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Estimado lector,

La realidad peruana está compuesta de múltiples elementos, tan 
complejos y heterogéneos, que, al vincularse entre sí, conforman 
la estructura interna del Perú. Intentar comprender, a partir de 
una sola disciplina, aquella estructura, en toda su integridad, 
representa una tarea insuficiente. La Economía, por sí sola, nos 
ofrece herramientas valiosas para delinear los primeros trazos 
que componen el retrato peruano. Sin embargo, si el objetivo final 
es obtener el cuadro completo, es necesario recurrir a las teorías, 
métodos y conclusiones que otras disciplinas nos otorgan.

Considerando ello, la revista Económica presenta su decimosegunda 
edición bajo el título de “Aproximaciones interdisciplinarias a los 
problemas estructurales del Perú”. Esta edición se esfuerza en 
congregar la perspectiva de distintas disciplinas, con la finalidad de 
comprender, de una mejor manera, los problemas estructurales de 
este país.

Dicha tarea es fundamental en vísperas de nuestros 200 años como 
República. Si retornamos al año de 1821, notamos que los rostros y 
las generaciones han cambiado, nuestras actitudes como peruanos 
no son las mismas. No obstante, detrás de aquel telón de rostros 
nuevos y generaciones renovadas, continúan perennes los nocivos 
problemas estructurales del Perú. La pandemia ha expuesto, aún 
más dichos problemas, y en la mayoría de casos los ha agravado, 
perjudicando a un numeroso grupo de ciudadanos.

Sin embargo, no debemos divagar los peruanos en nuestro clásico 
pesimismo. En nuestro bicentenario, debemos rememorar la 
esperanza y replantear aquella promesa nacional que nos guiará 
hacia un futuro prometedor. Es necesario preguntarnos “¿Qué 
podemos hacer para que el Perú logre cambiar?” Esta última 
interrogante deja de lado el resentimiento por el pasado, por las 
oportunidades perdidas y por las decisiones erróneas para pensar 
en el futuro y dar paso a un Perú con la ilusión renovada.

Antes de reflexionar sobre el porvenir, es una tarea esencial 
comprender aquellos problemas que nos han acompañado, 
lamentablemente, con tanta fidelidad a lo largo de todos estos 
años. Si no logramos entenderlos y profundizar en ellos, todo 
intento por replantear el futuro quedará como un proyecto en vano. 
La decimosegunda edición de la revista Económica estudia y pone 
en discusión dichos problemas estructurales con la finalidad de 
confrontarlos y plantear soluciones que nos permitirán construir un 
Perú próspero. Para ello, esta edición reúne distintas entrevistas y 
artículos, a cargo de distinguidos académicos de diversas disciplinas.

X I I  E D I C I Ó N

En la primera entrevista, el reconocido historiador Carlos Contreras 
realiza un recorrido histórico sobre el fenómeno de la corrupción en 
el Perú y comenta sus implicancias para la gobernabilidad. Por su 
lado, María Isabel Remy, viceministra de Políticas y Supervisión del 
Desarrollo Agrario, profundiza en las particularidades del sector 
agrario, resaltando la evolución de la agroindustria en la última 
década. Finalmente, para culminar el apartado de entrevistas, Janina 
León, jefa del departamento de Economía de la PUCP, discute sobre 
los percances de la desigualdad de género en la economía peruana.

Stephan Gruber inaugura la sección de artículos mediante una 
investigación que nos permitirá descifrar a qué nos referimos 
cuando hablamos de problemas estructurales. En esa misma línea, 
Gonzalo Gamio presenta, desde una perspectiva filosófica, las 
dificultades para construir una República de ciudadanos de cara al 
bicentenario de la Independencia.

Como caso particular, Roxana Barrantes aborda el problema de 
la pobreza y su relación con la capacidad del estado peruano para 
recaudar recursos. La desigualdad de género es otro problema a 
superar y así lo demuestra Jerjes Loayza en un sugestivo artículo. 
Pedro Francke, por su lado, considera que la pandemia ha exhibido los 
problemas en el funcionamiento de la economía y ofrece 10 lecciones 
que podemos obtener de este momento clave en nuestra historia.

César Mora y Valeria Arnao analizan la evolución del involucramiento 
y participación femenina en la política peruana durante los últimos 
20 años. Posteriormente, Alexis Minaya estudia la evolución de la 
pobreza multidimensional para el caso particular de Junín entre los 
años 2015 y 2019 y estima sus principales determinantes.

Por su parte, Erika Berrocal examina los niveles de informalidad en 
países latinoamericanos y, finalmente, Gretell Minaya realiza una 
investigación, desde la perspectiva cuantitativa de la economía 
ecológica, sobre el efecto del crecimiento económico del Perú en 
relación al uso de los recursos naturales en el período 1970-2018.

Extendemos nuestro agradecimiento a los revisores externos por 
sus comentarios y amables sugerencias. Así mismo, agradecemos 
a los miembros de la organización Económica por todo el trabajo 
ejecutado a lo largo de nuestra gestión. De forma especial, 
reconocemos el esfuerzo de los miembros del área de Investigación 
y Publicaciones guiados por su directora Alexandra Quispe. Su 
dedicación y compromiso fue esencial para la publicación de esta 
revista.
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A partir del marco analítico institucional empleado por Quiroz 
(2013) para estudiar la corrupción, ¿cómo caracterizaría 
la secuencia de los ciclos de corrupción en las últimas dos 
décadas?
En términos generales, la corrupción aumenta cuando los ingresos 
del Estado aumentan. En las últimas dos décadas, el presupuesto 
público pasó de alrededor de 30 mil millones de soles, en los años 
noventa, a casi 180 mil millones de soles actualmente. En efecto, 
el presupuesto público se ha multiplicado en seis veces.Incluso si 
los montos son deflactados en términos reales y por habitante, se 
muestra un increíble aumento de los ingresos del Estado, lo cual 
permite destinar mayor presupuesto en obras públicas, compras de 
bienes para programas sociales, computadoras para las escuelas, 
entre otros. Asimismo, un contexto de mayor gasto público 
incrementa las posibilidades de un mal manejo de los recursos. En 
suma, se puede afirmar que existe una relación entre la bonanza 
exportadora y la corrupción como se evidenció en la época del 
guano, en el periodo de abundancia de la harina de pescado y en el 
boom del cobre recientemente.

El aumento de la corrupción en periodos de bonanza podría 
neutralizarse si el control de las instituciones del gasto público, 
como la Contraloría y las comisiones de fiscalización del 
presupuesto en el congreso, creciera proporcionalmente. Pero, 
lamentablemente, tales instituciones también se corrompen, lo 
cual restringe el aumento proporcional del control. Paralelamente, 
ante mayor control del gasto público, las prácticas de corrupción 
se hacen más sofisticadas, por ejemplo, el dinero no se transfiere 
a cuentas bancarias sino a cuentas cifradas de bancos offshore en 
paraísos fiscales. Esto hace más difícil el control de la corrupción.

CARLOS
CONTRERAS

Doctor en Historia por el Colegio de México. 
Licenciado en Historia por la Pontificia Universidad 
Católica del Perú – PUCP y maestría en Historia 
con mención en Historia Andina por la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Sociales – FLACSO. 
Ha trabajado como investigador en el Instituto 
de Estudios Peruanos – IEP y actualmente es 
profesor a tiempo completo en el Departamento 
de Economía de la PUCP.

Corrupción en la 
política peruana: 
antecedentes, 
actualidad y 
alternativas. 

Entrevista a  
Carlos Contreras
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Si tenemos en cuenta que han existido esfuerzos por combatir 
la corrupción tales como la de los propios capitanes Ulloa y 
Jorge Juan quienes presentaron un informe denunciando la 
extensa corrupción en el virreinato del Perú, así como el de los 
congresistas Cornejo Chávez y Vargas Haya quienes denunciaron 
responsabilidades de altas autoridades militares y civiles 
vinculadas al masivo contrabando corrupto durante el gobierno 
de Belaúnde. Entonces, ¿cómo ha evolucionado la reacción y el 
combate contra la corrupción sistémica en las últimas décadas?
Alfonzo Quiroz resaltó figuras que se levantaron en contra de la 
corrupción como un mensaje optimista a la población, pues tales 
personajes fueron casos aislados lamentablemente. Asimismo, 
los trabajos de intelectuales en contra de la corrupción como 
Alfonzo Quiroz, Gonzales Prada o Vargas Llosa terminan en libros 
o columnas bonitas. Lo importante es un aparato estatal que logre 
atajar la corrupción. En efecto, sin avances al respecto, la reacción 
no va más allá de maldecir e indignarnos ante hechos de 
corrupción. Esto se evidenció en el caso de Odebrecht 
pues su descubrimiento no fue fruto de la acción 
de los propios peruanos sino de investigaciones 
norteamericanas a su propia banca, lo cual 
permitió descubrirlo por casualidad. Sin 
este esfuerzo de Estado Unidos, los casos de 
los expresidentes Toledo, García, Humala y 
Kuczynski hubieran quedado indemnes. Estos 
avances son exaltados como triunfos, pero el 
descubrimiento del caso fue al azar. A diferencia 
de Ecuador, el periodismo logró descubrir actos 
de corrupción de OAS y otras empresas brasileñas. No 
obstante, la investigación del caso Odebrecht avanzó más en 
nuestro país que en el resto de la región debido a la división 
de nuestra clase política, mientras que la de Ecuador 
y Colombia, al ser más unida, ha logrado minimizar 
los daños.

La división de la clase política en el Perú explica 
el espectáculo de expresidentes en prisión. 
Esto es un hecho muy impactante pues a lo 
sumo el viceministro, congresistas o directores 
iban a prisión, pero no los mandatarios de la 
nación. En conclusión, hubo suerte en el caso 
Odebrecht, pero no debemos cantar victoria pues la 
corrupción alcanzó la Presidencia de la República, que 
es la figura en la que uno desearía confiar. Si ese no es el caso, 
entonces ¿en quién se podría?

Siguiendo esa línea, ¿qué explica el fracaso de los esfuerzos del 
Estado en la lucha contra la corrupción?
Primero, las instituciones de control no son realmente 
independientes, por ejemplo, el Poder Judicial, en el Perú, en teoría 
debería tener el mismo poder que el Poder Ejecutivo y Legislativo. 
Para esto debemos recordar que la organización republicana reposa 
en la división de poderes, así cada uno debe tener la misma fuerza. 
Sin embargo, en nuestro país, el nombramiento de jueces y fiscales 
tuvo injerencia política a pesar de los esfuerzos por independizar 
este proceso a través del Consejo Nacional de la Magistratura 
que incorporaba colegios profesionales y universidades. Esto fue 
un rotundo fracaso pues el mecanismo de nombramiento estaba 
penetrado por la corrupción.

Por su parte, la Contraloría General de la República es como un 
pariente pobre de la estructura del Estado, la cual fue creada a fines 
del Oncenio de Leguía con participación de la comisión Kemmerer 
de los Estados Unidos. La comisión enfatizó que el Contralor debería 
ser independiente del Poder Ejecutivo; pues, de lo contrario, no sería 
realmente autónomo de investigar al Presidente de la República. En 
efecto, el Contralor debería ser elegido por un Congreso autónomo; 
pero, en el Perú, el congreso ha estado sujeto al poder presidencial 
pues el oficialismo tuvo mayoría en las cámaras. Sin embargo, en los 
últimos gobiernos, y, en particular en el último, ocurrió lo opuesto 
y los resultados fueron peores. En otras palabras, el equilibrio 
de fuerzas entre el Poder Ejecutivo y Legislativo termina con la 
disolución del congreso o en la vacancia presidencial. Entonces, 
el modelo republicano no termina de cuajar en el Perú, lo cual se 
explica en parte por la organización y por nuestra cultura política: la 
ciudadanía no es homogénea; por ello, la calidad de representación 

política no es la mejor.

El nombramiento de jueces, fiscales y la forma 
de investigar al Poder Ejecutivo por parte del 

Congreso necesita mejoras. Al respecto, hubo 
cierto avance pues la Contraloría tiene mayor 
independencia que el congreso, el cual ha 
ganado cierta autonomía también. Esto es 
importante en la vigilancia del Poder Ejecutivo; 

sin embargo, no es entendido por la población 
porque nuestra sociedad es presidencialista. 

Es decir, en un conflicto entre ambos poderes, la 
población está a favor del Poder Ejecutivo. A pesar de 

ello, considero que el Poder Legislativo es muy importante y me 
da mucha pena su mala imagen ante la opinión pública pues 

los mandatarios están presentes en las monarquías, 
pero un congreso que represente a la población es 

propio de la organización republicana.

¿En qué poderes del Estado considera que 
la corrupción es más crónica y ha logrado 
perdurar en el tiempo?
Los ministerios con mayor participación del 

presupuesto son aquellos en los cuales la 
corrupción se ha prendido como ‘garrapata’. 

Tradicionalmente, el Ministerio de Defensa ha sido 
un espacio para la corrupción pues las compras de armas 

son casi siempre secretas por el carácter de secreto militar, 
entonces no hay concursos públicos y, por tanto, las compras 
resultan amañadas. Adicionalmente, nuestra cultura política es 
tolerante a los regalos, agasajos y atenciones. De esta forma, la 
corrupción se manifiesta de varias maneras como puestos de 
trabajo a familiares, invitación para visitar otros países, contratos 
de servicios como conferencias a cambio de pagos millonarios.

Por su parte, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones 
también ha sido un espacio de corrupción por las grandes obras de 
infraestructura e ingeniería: puertos, aeropuertos, carreteras, entre 
otros. Asimismo, los ministerios con mucha burocracia como salud 
o educación son susceptibles a la corrupción. Particularmente, 
el Ministerio de Salud ha incrementado su participación en el 
presupuesto público debido a la pandemia. En adición, el Ministerio 
de Economía y Finanzas tampoco se salva pues las operaciones 
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de recompra y contratación de deuda estuvieron involucradas en 
actos de corrupción. En efecto, creo que es más fácil identificar 
los ministerios menos tocados por la corrupción, los cuales tienen 
presupuestos más pequeños, como el Ministerio de Relaciones 
Exteriores. Sin embargo, el Ministerio de Cultura ,de presupuesto 
pequeño, estuvo involucrado en actos de corrupción como el caso 
del señor Cisneros. En consecuencia, la corrupción, al parecer, 
salpica a todos.

En un artículo escrito en El Comercio (2017), usted afirmó que 
el ingreso de altos ejecutivos de las principales constructoras a 
la carceleta judicial evidencia que, en el Perú, no existe sectores 
sociales (ni ideológicos) que puedan erigirse como soporte de la 
moralidad o decencia. ¿Qué explica este “nuevo fenómeno” de 
prácticas de corrupción corporativa?
Este fenómeno se relaciona con el desarrollo de grandes empresas 
constructoras como el caso de Brasil y México. Además, el lenguaje 
común o parecido con los portugueses facilitó las cosas porque 
cuando las obras públicas eran trabajadas por las empresas 
norteamericanas o alemanas había un poco más de pudor. Al 
respecto, Alfonso Quiroz presenta testimonios de diplomáticos 
europeos o estadounidenses quienes se horrorizaban un 
poco de las prácticas que reinaban por estos lares. 
Entonces, creo que la iniciativa de la corrupción 
provenía de las autoridades del gobierno, y 
los empresarios extranjeros se adecuaron 
al modus vivendi local que se puede 
resumir en la siguiente frase: “en el Perú 
se debe dar un regalito al ministro pues 
de lo contrario no nos va a ir bien”.

Sin embargo, la participación de 
empresas extranjeras en obras públicas 
había desaparecido. Las carreteras y 
los aeropuertos no eran desarrolladas 
por empresas inglesas, alemanas e incluso 
españolas sino por brasileñas o mexicanas 
asociadas con empresas peruanas. Esto, en su 
momento, fue motivo de orgullo porque las empresas 
latinoamericanas contaban con la tecnología y know-how, pero la 
alegría duró poco pues la proximidad cultural facilitó la corrupción. 
Por otro lado, si bien pareciera que la iniciativa de corrupción 
provino de las empresas brasileñas, y siempre resulta difícil verificar 
quien corrompió a quien, poco importa pues ambos pecaron como 
enfaticé en el artículo.

Adicionalmente, un elemento que facilitó el engranaje de la 
corrupción fue el financiamiento de las campañas políticas. Esto 
es un asunto que la gente no entiende bien pues la campaña 
política cuesta. Entonces, como el Estado no financia las campañas 
políticas porque la población se resiste a ello, los políticos tienen 
que financiarse solos. Esta situación es un caldo de cultivo pues las 
empresas ofrecen recursos a los candidatos a cambio de devolver 
el favor cuando el partido gane la presidencia o algún ministerio. 
En consecuencia, se requieren mecanismos que limiten la necesidad 
de recursos. Esto es complejo pues la propuesta de prohibir las 
donaciones de empresas, en la práctica, va a ser difícil de evitar. Una 
mejor propuesta sería diseñar un esquema que permita destinar un 
monto para el financiamiento de campañas por parte del gobierno. 

Al respecto, hubo avances en la última legislación electoral y 
creo irá mejorando en los próximos años, pero las prácticas de 
financiamiento mencionadas pueden reaparecer tranquilamente.

En el contexto del f inanciamiento de las campañas políticas 
en el Perú, podría describir las diferencias o contrastes entre el 
modo de f inanciamiento de hace 100 años con la actualidad.
Por un lado, los electores eran una minoría de la población. Al 
comienzo del siglo 20 sólo votaban los varones mayores de 25 
que supieran leer y escribir en un contexto del analfabetismo 
generalizado. En efecto, en esa época sólo votaba el 5% de la 
población, mientras que, en 1931, el 8%. Por tanto, no se necesitaba 
gran cantidad de dinero en la campaña electoral. La mayor parte 
del gasto se destinaba a los mítines que se realizaban en la plaza de 
acho, calles o las plazas, los cuales requerían contratar algún artista 
que atraiga la multitud. Ante la ausencia de las grandes empresas, 
la aristocracia fue la fuente de financiamiento. Por ejemplo, Carmen 
Mc Evoy describe cómo Manuel Pardo gastó dinero personal en 
el envío de miles de cartas en las elecciones de 1872 pues en esa 
época la campaña electoral era postal. Durante los años treinta, el 
mitin se realizaba en la plaza de toros y se publicaban avisos por 

periódicos, porque la radio no era usada por la gente 
común sino solo por la élite.

Luego, a partir de la segunda mitad del 
siglo 20, los votantes crecieron porque se 

amplió la base electoral a las mujeres, en 
1955, y a los analfabetos, en el año 1979; 
además que la edad para votar se rebajó 
a los 18 años. Entonces, los votantes 
eran millones y alcanzó más de la 
mitad de la población. En consecuencia, 

mientras que, a comienzo del siglo 20, 
se tenía que convencer a 100 mil o 300 

mil personas, a finales del siglo 20, pasó a 
10 o 15 millones. En las próximas elecciones 

del 2021 votarán más de veintitantos millones 
de peruanos. Entonces ¿cómo puedes llegar a tanta 

gente? Para ello se debe invertir en publicidad por televisión, 
la cual es mucho más cara que la de la radio. Asimismo, se usa las 
redes sociales que no es un trabajo gratis pues se debe contar con 
un grupo de personas que ‘twiteen’. De esta forma, las campañas 
políticas se volvieron más costosas y se debió haber pensado en un 
modo de financiamiento para evitar esquemas de corrupción.

Hace una semana, el congreso aprobó, a pesar de 
ser observada por el ejecutivo, la Ley Orgánica de 
Municipalidades, la cual permite que los municipios de centros 
poblados puedan ejecutar los recursos provenientes de los 
arbitrios recibidos por la prestación de servicios públicos. 
Asimismo, la norma faculta a los centros poblados de crear 
tributos para obtener recursos, entonces ¿se esperaría una 
proliferación de actos de corrupción en jurisdicciones menos 
accesibles y necesitadas, lo cual podría agravar aún más sus 
condiciones socioeconómicas?
Tiene sentido afirmar que una persona que administra dinero que 
no es suyo abre las posibilidades a la corrupción: el problema del 
principal y el agente. Esto puede ocurrir en cualquier ámbito ya sea 
nacional, regional o municipal; sin embargo, la descentralización es 
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buena más aún cuando el Perú ha sido excesivamente centralista y 
esto no puede continuar así. Por otro lado, en los gobiernos locales 
con propio aparato fiscal, es decir, con recaudación de fondos y 
ejecución de gasto público; la población tiende a vigilar más el dinero 
que entrega a la municipalidad. En consecuencia, creo que va a haber 
más vigilancia en los espacios pequeños, la cual funciona como un 
mecanismo de control del gasto público. Al respecto, emplearé una 
palabra un poco mística pues tengo “fe” de que ello ocurrirá. Así 
me pongo un poco espiritual pues creo que debemos confiar que la 
gente, en espacios pequeños, será vigilante. Yo no sería tan pesimista 
del problema planteado; al contrario, en los espacios grandes sí 
porque con 20 millones, la contribución de cada uno es pequeña y la 
posibilidad de vigilar a los gobernantes se vuelve compleja.

Bajo el argumento de que existe una mayor proliferación de 
la corrupción, ¿usted percibe que hay una falta de política 
nacional de lucha contra la corrupción?
Hasta hace poco, como la clase política se beneficiaba de la 
corrupción, había una especie de pacto de impunidad que estuvo 
vigente hasta el año 2000. La idea era que el gobierno entrante 
no fiscalice al gobierno saliente. Esto fue una práctica de los 
gobiernos desde la época de los años 50, en los que se habla del 
pacto entre el pradismo y el odriismo. Cuando acabó la dictadura 
de Odría en el año 56, había muchas denuncias de corrupción que el 
libro de Alfonso Quiroz documenta bastante. El Partido Demócrata 
Cristiano, formado por esos años, esperaba que el nuevo gobierno 
de Manuel Prado investigara el gobierno anterior, pero decidió no 
aprobar el informe elaborado por el Congreso. Esto pues Prado 
supuso que harían lo mismo con su gobierno cuando termine.

A partir de 1956 entró una especie de pacto de impunidad, pero que 
ellos lo llamaban de “caballeros”, y que se respetó. Por ejemplo, 
cuando el gobierno de los militares acabó en 1980, se esperó que 
el gobierno de Belaúnde investigue los 12 años de dictadura, en los 
cuales no hubo libertad de prensa. Esto era una especie de espada 
de Damocles para un nuevo golpe militar. Belaunde esperaba que 
si se ponía a investigar a los militares, su gobierno no duraría ni un 
mes pues lo iban a derrocar.

Cuando tomó la posta el gobierno del APRA, este lo hizo con muchas 
ínfulas porque era la primera vez que llegaban al poder. Ellos, entre 
los cuales estaba Héctor Vargas Haya, un congresista que había sido 
uno de los albañiles en la lucha contra la corrupción, se propusieron 
investigar el gobierno de Belaúnde. Sobre todo en el Ministerio de 
Transportes y Comunicaciones pues parece que ahí hubieron varias 
coimas, pero la investigación no se realizó. El exministro Javier 
Tantalean, que fue del gobierno de APRA, me contó que cuando ya 
habían reunido toda la información para presentar la acusación en el 

Congreso, el ex presidente Belaúnde visitó a Alan García y le dijo que 
si la denuncia se presentaba sería el fin de la clase política en el Perú. 
El líder demócrata, como todo el mundo consideraba a Belaúnde, 
convenció al joven presidente de seguir los usos y costumbres de la 
política local. Entonces en el gobierno de García tampoco acusó al 
gobierno de Belaunde y así continuó el pacto de impunidad.

Este pacto se rompió en el año 2000 cuando cayó el fujimorismo 
pues hubo una investigación a fondo acerca de lo que ocurrió en 
la época del gobierno de Fujimori. A partir de entonces, empezó 
el “todos contra todos” y esto es lo que ha permitido que en el 
Perú se ventile más la corrupción en comparación a otros países 
latinoamericanos, donde todavía sigue el pacto de la clase política 
para protegerse entre ellos.

Ante este contexto de lucha contra la corrupción, para f inalizar 
la entrevista y como un mensaje de esperanza con miras al 
Bicentenario ¿Cómo superar el peso histórico de la corrupción 
sistémica en nuestro país?
Hay que fortalecer los organismos que luchan contra la corrupción. 
Algunos están dentro del Estado, como la Contraloría General de la 
República del Perú o las comisiones de investigación del Congreso. 
Obviamente también las fiscalías y la Procuraduría Anticorrupción. 
Estos organismos tienen que ser reforzados, dándoles la autonomía 
y los recursos. Asimismo, se  debería reforzar los organismos de 
la sociedad civil, como Proética, los medios de comunicación, la 
prensa independiente, entre otros. Luego hay que fortalecer las 
universidades y los valores. Por ejemplo, cuando un estudiante 
plagia en un trabajo, ya empieza a deslizarse por un camino de 
baja moralidad. Entonces, yo creo que también en la universidad 
tenemos que educar no solamente en las teorías, sino también en 
la práctica lo que es ser moral y ético.

Finalmente, debemos demostrar que el mundo andino no es un 
espacio de corrupción a priori. En ese sentido, si alguna crítica hago 
al libro de Alfonso Quiroz es que él se basó mucho en el testimonio 
de los embajadores europeos y estadounidenses que tenían un 
prejuicio con lo que pasaba en los países latinoamericanos o en 
la sociedad andina. Ellos veían como si en sus acciones existiera 
corrupción pero no entendían que a veces estas eran y son 
mecanismos de reciprocidad o compensación que no significan 
corrupción. La sociedad andina tiene sus propios valores y formas 
de ver lo que es justo. Entonces, respetando estas diferencias 
culturales, yo creo que hay que fortalecer, cada uno desde su 
trinchera, los cimientos para que la corrupción sea, cada vez, menos 
costosa. No digo que desaparezca del todo porque hasta en Noruega 
debe haber corrupción, pero que disminuya a un grado en el que sea 
económicamente más inofensiva.
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Según una de sus investigaciones, ha existido un proceso de 
concentración de tierras en un grupo pequeño de inversionistas, 
particularmente cuando esta se usa para la agroindustria que, 
como sabemos, se especializa en la exportación de productos 
susceptibles a cambios en los precios internacionales. ¿Cómo 
se han visto afectados los trabajadores de la agroindustria por 
este proceso?
El proceso de concentración de grandes propiedades estuvo 
estimulado por la Ley de Promoción Agraria, la cual otorga 
beneficios tributarios, además de generar beneficios laborales para 
la empresa. Es decir, generaba un régimen especial de trabajo en el 
cual los trabajadores de las empresas no tenían beneficios laborales 
completos, sino solo algunos de ellos. En 2019, el presidente Vizcarra MARÍA  
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El aprendizaje de esto es que los sectores a los que el Estado 
libera del pago de impuestos para impulsar su competitividad, en 
la medida en que ganan espacios en el mercado mundial, deben 
empezar por invertir en el territorio y en la mejora de salarios. 
Además, lo que ha pasado en otras partes del mundo es que el 
apoyo de la competitividad de las empresas se contrapesa con 
rasgos redistributivos; eso en el Perú nunca se ha considerado.

De igual forma, construimos imágenes que no son ciertas. Por 
ejemplo, para cualquier medio o cualquier instrumento de 
protección social, Ica es una ciudad de ingresos medios o altos 
en la que no hay pobreza. Sin embargo, la realidad es que sí hay 
gente pobre. Durante el estallido del conflicto social-político, hubo 
muchas mujeres trabajadoras que por salir a protestar tuvieron 
que dejar a sus hijas e hijos solos, dado que no había servicios de 
cuidado para los menores como el programa Cunamás. Entonces, 
esto va creando un ambiente de mucho descontento, ya que 
entre empresas no redistributivas y un Estado que no es capaz de 
mirar por completo los problemas del territorio, deja como última 
alternativa a la población salir a la calle.

Y en este contexto, ¿Cómo caracterizaría la situación de 
los pequeños y medianos productores agrícolas, dada la 
“pequeña” extensión de tierra a la que acceden?
El problema de la pequeña agricultura no es que tiene pocas tierras, sino 
es que tiene  baja productividad, lo que le lleva a tener bajos ingresos. 
La pequeña agricultura en el Perú, durante los veinte años ha estado 
poco impulsada. No ha tenido prácticamente ningún mecanismo de 
apoyo, de promoción o de asistencia. Si bien el Instituto Nacional de 
Innovación Agraria (INIA) está nuevamente desarrollando variedades 
de semillas adaptadas, por veinte años el pequeño agricultor no ha 
podido recibir innovación transferida. Tal es así que, un porcentaje 
bastante alto de pequeña agricultura no usa semilla mejorada.

No es un tema del tamaño de las tierras. El reto es apoyar a la 
pequeña agricultura potenciando su productividad. Existen casos 
exitosos como los bananeros orgánicos de Piura. Por ejemplo, si 
bien cada agricultor posee 0.6 a 0.8 hectáreas, han encontrado 

emitió una norma que prolonga por diez años más la vigencia de 
la ley. Esta prolonga los beneficios tributarios y elimina este rasgo 
de no reconocimiento de los derechos laborales completos; sin 
embargo, continúan siendo trabajadores sin derechos sindicales. 
El sector agroindustrial es uno de los que concentra altos rasgos 
de estacionalidad en el empleo, por lo que son trabajadores con 
condiciones muy frágiles.

Existe la idea de que la agroindustria produjo un enorme bienestar 
y redujo la pobreza significativamente; sin embargo, es un sector 
muy poco redistributivo y que, por la necesidad de mano de 
obra concentrada en algunos valles, produjo unas tendencias 
de urbanización rural precarias muy fuertes. Por ejemplo, 
inicialmente Virú fue un pueblo de aproximadamente 7.000 
personas, pero termina concentrando 40.000 personas, las cuales 
carecen de servicios de agua potable, desagüe, pistas y, a pesar 
de que tienen un trabajo con salario mínimo vital están sujetos 
a enganchadores y a services que no reconocen sus derechos. No 
obstante, Virú cuenta con algunas empresas que tienen sindicatos, 
los cuales permiten realizar negociaciones colectivas. Por otro 
lado, la situación del entorno de Ica es grave. No hay sindicatos y 
las condiciones de vida son deplorables.

El sector de agroexportación creció mucho y es muy importante. 
Los datos de agroexportación reflejan un incremento del número 
de productos en el mercado mundial. No obstante, existe un 
problema interno de mano de obra mal remunerada que vive en 
condiciones deplorables y sujeta a regímenes muy arbitrarios 
como services. En el marco de la pandemia, estalla un conflicto 
social. Por un lado, nace una acción colectiva. Por el otro, continúa 
la debilidad del Estado reflejada en los conflictos ejecutivo - 
parlamento. En este contexto de debilidad del gobierno central es 
que salen las personas a expresar su descontento con el fin de que 
atiendan sus demandas. El problema de estos movimientos es que 
son una población poco organizada, por lo que es difícil establecer 
un diálogo debido a sus exigentes demandas como la derogatoria 
de la Ley de la Promoción Agraria. Finalmente, se eliminó y se creó 
una nueva rápidamente.



|Entrevista a María Isabel Remy

10|ECONÓMICA|Abril 2021

un excelente mercado de banano orgánico. La calidad de los 
plátanos peruanos orgánicos es óptima y se exporta directamente 
a empresas distribuidoras en los supermercados; es decir, no hay 
intermediarios. Esto se logra gracias a la existencia de asociaciones 
muy fuertes de pequeños agricultores, las cuales han permitido 
inversiones en innovación de tecnología. Por ello, convertir a un 
pequeño productor en un productor competitivo es un tema de 
productividad, asociatividad y de buenos mercados. Sin embargo, 
es importante resaltar que esta confluencia ha sido milagrosa, pero 
que es importante promoverla.

Efectivamente, en el año 2001 se aprobó la Ley de Promoción Agraria 
pensando en la competitividad de las grandes empresas en los 
mercados globales. Hoy en día, se quiere impulsar una nueva forma 
de promoción de la agricultura pensada en la pequeña agricultura, 
su asociatividad, productividad y su acceso a los mercados.

¿Qué políticas desde el gobierno cree que podrían ayudar a 
reducir el bajo nivel de asociatividad entre los agricultores a 
nivel nacional?
El problema de la asociatividad es complicado. He realizado un 
estudio de cooperativas cafetaleras que eran impresionantes, 
pero solo representaban el 20% en la producción de café. El resto 
de pequeños agricultores no estaban organizados, y, por tanto, no 
asociados. Por ejemplo, en Cajamarca, Jaén tienen muy buen café, 
pero muy baja organización. En cambio, San Ignacio cuenta con 
Aprocassi, por lo que no solo tiene buen café, sino que además 
buena organización. Sin embargo, aún no se puede sostener en 
líneas sólidas la existencia de una asociación.

Si el mercado genera una buena oportunidad y la gente tiene 
confianza de que esa oportunidad se va a mantener, se asocian. La 
asociatividad tiene costos transaccionales altos y se necesita mucha 
confianza. El Perú es un país que posee un sistema de justicia muy 
frágil. Por ende, si un contrato no se cumple, es muy probable que se 
lleve a cabo un proceso de hasta quince años y aún así no garantiza 

que se resuelva, lo que conlleva a una pérdida de tiempo y dinero. 
Por lo tanto, la fragilidad de la justicia en el Perú causa que los 
emprendimientos sean muy complicados y que la gente confíe más 
en lo que pueden lograr solos que en lo que pueden lograr asociados.

Se ha estado impulsando la asociatividad como condición para 
recibir un beneficio como Agroideas, por ejemplo. Agroideas es un 
programa del Ministerio de Agricultura que fomenta, precisamente, 
la asociatividad. Los productores asociados deben presentar un 
plan de negocios, el cual será financiado por el programa. Ello les 
permite ascender en la escala de productividad y mercado con 
tecnología, elementos de cosecha y de mercados, pero requiere que 
la gente esté organizada. En la misma línea, el fondo Agro Rural es 
el esfuerzo más grande que se ha realizado en financiamiento. Este 
ofrece un crédito a una tasa de 3.5% anual, un crédito muy barato 
para los sectores organizados de la agricultura.

Por lo tanto, hay beneficios que deben aprovecharse colectivamente. 
Ayuda mucho a avanzar en la asociatividad porque la gente 
descubre que, efectivamente, se gasta menos si se asocian. De 
manera que, esta especie de oferta de servicios para asociaciones es 
interesante, pero complicada de impulsar dado que hay productos 
que dificultan la asociación y otros no. En el caso de las señoras que 
venden legumbres en un mercado minorista, alquilan un servicio de 
transporte para ir al mercado mayorista Moshoqueque en Chiclayo 
debido a su ubicación lejana. Con este tipo de ofertas de servicios a 
productores organizados se pueden construir buenas prácticas. El 
ejemplo de los agricultores que venden legumbres en el  mercado 
minorista es importante difundirlo porque demuestra la posibilidad 
de las asociaciones.

Cambiando de tema ¿Cuál considera usted que ha sido el 
papel de la concentración de la tierra en la urbanización de lo 
rural y en el crecimiento de las ciudades intermedias?
En una investigación con Carlos de los Ríos para la Organización 
de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura 
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(FAO) sobre concentración de tierras, constatamos que las 
grandes empresas no se han construido a expensas de extraer 
tierras de la pequeña agricultura. Lo que ha existido es un 
proceso de tecnificación de tierras eriazas y de desarrollo de 
áreas que habían estado degradadas en la selva, en el mejor de 
los casos; y, en el peor de los casos, deforestación de la selva 
para sembrar otros cultivos.  De modo que, la gran propiedad 
no surgió en detrimento de la pequeña agricultura ni de las 
comunidades campesinas.

Durante el proceso de la Reforma Agraria, efectivamente, la 
transferencia de tierras a los trabajadores produjo procesos de 
desarrollo de urbanización rural de ciudades intermedias. Por 
ejemplo, lo que antes era el caserío de Casa Grande donde antes 
vivían los peones terminó siendo el pueblo de Casa Grande y en este 
ese tipo de pueblos empiezan a construirse un colegio, contratan 
maestros y hay productores agropecuarios, por lo que surge un 
mercado, un banco y tiendas de insumos, etc. Todo ello permitirá el 
desarrollo hacia una ciudad.

Existen diferencias en los procesos de urbanización rural asociados 
tanto a la pequeña agricultura como a la gran agricultura. En 
muchos lugares, donde hay tendencias de desarrollo agrícola, por 
ejemplo, las zonas cafetaleras como la ciudad de Jaén y la ciudad 
de Bagua generan campamentos que poco a poco se convierten en 
ciudades intermedias por el entorno de desarrollo rural que genera 
el café. En cambio, en zonas de una agricultura muy pobre, por 
ejemplo, en las zonas altas de Cusco, es difícil encontrar ciudades 
de más de 2000 habitantes.

Por consiguiente, hay un vínculo entre el desarrollo agrario, el 
desarrollo rural y la urbanización intermedia. Si bien hay un mayor 
conocimiento del crecimiento de las grandes ciudades como Lima 
y Arequipa, la dinámica de las ciudades intermedias posee ejes 
interesantes. Por ejemplo, en torno a Piura hay una estructura de 
grandes ciudades, ciudades medianas y de ciudades pequeñas, 

pueblos y aldeas en la Costa que están todas conectadas. No 
obstante, en las zonas de comunidades campesinas de la Sierra, 
dado que son zonas de mucha pobreza, se mantuvieron con pocos 
ejes urbanos debido a las escasas inversiones para mejorar la 
calidad de sus recursos.

Ya para f inalizar, en el VRAEM, la falta de desarrollo de 
infraestructura vial dif iculta a los pequeños agricultores o 
agricultores familiares en la región alcanzar los mercados 
regionales o f inales con sus productos (no relacionados a la 
coca), por lo que les es difícil acceder a los precios f inales. ¿Qué 
políticas podrían subsanar este efecto?
Se están comenzando unos pilotos en el marco del Plan Nacional 
de Agricultura Familiar (PLANAF), el cual es un plan intersectorial 
que invierte en el desarrollo de capacidades de los agricultores, y 
mejoras de sus equipamientos y activos fijos o de conocimiento. 
Estos avances deben coincidir con mejoras en las condiciones en las 
cuales sus activos se valorizan, es decir, carreteras, comunicaciones, 
electricidad, infraestructura de riego, servicios comerciales, etc. 
Entonces, si uno invierte bastante en el desarrollo de capacidades 
y mejoras en las pequeñas parcelas, pero no se perfeccionan las 
condiciones del entorno, no se obtendrá éxito. Por lo tanto, es 
importante la combinación entre mejores activos y mejoras de 
las condiciones del entorno, la cual es muy difícil en el Perú, dado 
que en nuestro país el Estado es muy sectorizado, y esto requiere 
esfuerzos intersectoriales.

El PLANAF proporcionará al próximo gobierno la posibilidad de 
contar con estrategias coordinadas, concertadas y articuladas 
a nivel multisectorial. Por ejemplo, el fondo Tierra Azul, que 
trabaja en pequeña infraestructura de riego en la Sierra del país, 
debe coordinar con Agrorural, el cual impulsa el desarrollo de 
alimentacion de ganado, y debe coincidir con el fondo que maneja 
la Dirección General de Ganadería. Por ello, desde el MIDAGRI 
estamos empeñados en realizar estos pequeños pilotos y ceder los 
aprendizajes de cómo hacerlo.



La CEPAL prevé un aumento sin precedentes de los niveles 
de pobreza y desigualdad en América Latina y el Caribe 
para el 2020. Organismos multilaterales hablan de una 
exacerbación de desigualdades preexistentes en varios países 
de la región y de un impacto desigual de la pandemia sobre 
grupos vulnerables como las mujeres. Tomando en cuenta las 
particularidades de la economía peruana, ¿Cómo cree que las 
mujeres se han visto afectadas?
La pandemia tiene efectos económicos que no solamente son de 
nivel macroeconómico sino también de nivel microeconómico que 
los organismos internacionales como el FMI, el Banco Mundial y 
la CEPAL han reconocido. En el documento de la CEPAL, así como 
de otros organismos internacionales, se proyectan incrementos en 
los niveles de pobreza, incrementos en la desigualdad a nivel de los 
países, entre otros. Hay que reconocer que entre sus proyecciones 
con similares “ceteris paribus”, a Perú no le va bien pues es uno de 
los países que iba a tener una de las tasas de caída más grandes. Se 
proyectaba 13% en mayo, se proyectaba 9% en julio o agosto y ahora 
[diciembre 2020] se habla de 7%.

¿Qué va a pasar de ahora en adelante? Seguramente se va a exacerbar 
la intensidad de la pobreza, y sobre todo, en las poblaciones que no 
tienen un ingreso continuo o un salario continuo. En el Perú, el 70% 
de la PEA no trabaja como dependiente del sector formal. En ese 
70%, hay una importante heterogeneidad, según género y educación 
de los trabajadores, tipo de empresa, actividad económica, tipo y 
nivel de ingreso laboral, etc. Por tanto, ante la pandemia se pueden 
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esperar efectos negativos diferenciados entre los diferentes 
trabajadores y sus familias.

Entonces, yo diría que habrá un efecto diferenciador entre 
aquellos que son asalariados y, por otro lado, los trabajadores 
independientes o trabajadores de microempresas, y presumo que 
éstos últimos van a sentir más la recesión. Aun así, habría que 
considerar las diferencias entre microempresas. Por eso no hay que 
quedarnos sólo en la proyección agregada, y se debe mirar también 
la diferencia por grupos, no digo por grupos sociales, sino por grupos 
económicos, grupos laborales, por ramas, que es algo que muchas 
veces se deja de lado.

Ahora, en relación a la pregunta específica sobre qué pasará con las 
mujeres o cómo se han visto afectadas, les puedo decir lo siguiente. 
Se han visto afectadas en dos planos: en el plano económico y 
en el plano no económico. En el plano económico, muchas han 
perdido empleos porque su demanda ha caído y sus empleos 
eran vulnerables. Esto guarda relación con la parte no económica 
–incluidas las actividades domésticas. El cuidado genera una 
dependencia de la mujer hacia la casa y que a veces lo resolvemos 
contratando a otras personas, cuando se tiene suficiente ingreso. 
En el contexto de la pandemia, estas oportunidades de empleos en 
hogares de altos ingresos también se han reducido. Por eso creo que, 
a las mujeres de estratos bajos, medios, y altos se les ha complicado 
la vida, y se ha acrecentado la carga doméstica.

Otro de los temas que salió a relucir a raíz de la crisis por 
coronavirus fue la alta participación laboral remunerada de las 
mujeres en los distintos ámbitos de la economía del cuidado. 
Al interior del hogar, son mujeres quienes principalmente 
asumen las mismas tareas, pero sin remuneración, además 
de una carga desigual de tareas domésticas.  ¿Qué medidas 
considera que podría ayudar a redistribuir mejor el trabajo 
de cuidado en el hogar y garantizar mejores condiciones de 
trabajo para los cuidadores remunerados en el Perú?
Primero, desde la economía laboral ya se ha identificado ciertas 
preferencias o cierta distribución de las actividades económicas. 
En este caso, el sesgo de distribución entre hombres y mujeres en 
la elección de las carreras. Uno tiende a ver mujeres concentradas 
en las áreas de educación, en salud, en algunas áreas de medicina 
incluso, como la psicología y enfermería. Eso ha reforzado el patrón 
de que ese es el lugar de las mujeres porque “son bien cuidadosas”. 
Existe una literatura larga que comenta que en las carreras que 
les llaman “STEM”, que son de ciencias de tecnología, ingeniería y 
matemáticas, la presencia de mujeres es mínima.

Estos sesgos existen en el mundo entero, y tienen que ver con 
modelos educativos relacionados con la etapa formativa de las 
personas, hombres y mujeres, y cómo son tratadas y motivadas; 
y en gran medida está asociado con cuestiones sociales, 
institucionales, culturales. Cuando formamos el grupo Sofía, yo 
hice un trabajo al respecto comparando la presencia femenina en 
las áreas de economía y en las áreas STEM. Ahí constataba que, 
persistentemente, la literatura internacional identifica a las mujeres 
en estas carreras más “suaves”, más de cuidado. Se observa cierto 
patrón segregacional, que también se da en Economía. Las mujeres 
economistas tienden a trabajar en temas de microeconomía, como 
temas de política social, y los hombres en macroeconomía, como 

política financiera. Entonces, cuando revisamos la experiencia del 
departamento de Economía, o de cualquier escuela de Economía, 
dentro o fuera del Perú, vemos que los hombres son los que 
trabajaban esos temas y, oh casualidad, eran épocas en que había 
crisis macroeconómicas en esos países.

Hoy en día la economía del comportamiento dice que el 
comportamiento se puede inducir de diversas maneras, con 
incentivos, con “zanahorias” o con “garrotes”. ¿Qué hacen los 
seguros cuando una joven o un joven empieza a manejar? Le 
ponen las tarifas más altas. Entonces, se va a cuidar mucho por 
muy descuidado que sea porque sabe que sí tiene un accidente la 
cobertura va a ser pequeña y casi todo del accidente lo va a tener que 
asumir su bolsillo. Ese tipo de cosas nos enseñan que la economía 
del comportamiento puede ayudar a modificar nuestras acciones 
cuando se llega con el canal oportuno y con el mensaje oportuno.

Por otro lado, hay mucho que hacer en cuanto al reconocimiento del 
trabajo del cuidado, así como en sus condiciones de trabajo. En muchos 
aspectos, hoy lo notamos, pero no siempre ha sido así. La encuesta de 
Uso del Tiempo del 2010, que mostraba datos relacionado a este tipo 
de trabajo, se suponía se debía hacer cada 5 años. Estamos en el 2020 
y no se ha vuelto a realizar esta encuesta tan importante. Entonces, 
nos urge que se vuelva a hacer y poder ver cuánto hemos 
avanzado en el uso del tiempo, cuánto ha cambiado 
por regiones, por personas o por estratos. Y si no 
se ha cambiado, pues de ahí salen las políticas. 
Actualmente, para hacer políticas en el ámbito 
de la igualdad de género, a veces se mira poco 
los datos cualitativos.

En la academia, también se observan 
brechas de género poco estudiadas, pese 
a que es notoria la subrepresentación de las 
mujeres en algunas disciplinas (en las ciencias 
principalmente), ¿considera que ha habido un 
avance en la discusión de estos temas?
Yo creo que el avance se ha dado a nivel mundial y gracias a eso 
van a haber cambios en países como el nuestro. Ahora nos vemos 
más horizontalmente. Creo también que nos hace bien tener la 
Especialidad de Economía en la Facultad de Sociales. En la mayor 
parte del mundo, las escuelas de economía están en facultades o 
escuelas de negocios, y eso se refleja en que la presencia masculina 
sea todavía más fuerte. En el Grupo Sofía, realizamos un diagnóstico 
que se llama “En el radar de Sofía”, y lo que ahí mostramos es 
que, aún a nivel mundial, hay mucha segregación, y en Economía 
predominan los hombres en general. ¿Por qué? Me imagino que es 
una combinación de aspectos institucionales y culturales.

Frente a lo anterior, ha habido avances recientes. El premio Nobel 
de economía del año pasado, Esther Dufló, recibió el premio junto 
a dos economistas. Todos conocemos a Esther Duflo, quien formó 
J-PAL como un grupo dentro del MIT, luego lo independizó, lo 
convirtió en un centro de investigación, y lo ha puesto al servicio 
de diversas universidades y centros del mundo. Asimismo, ya 
hemos tenido mujeres presidentas dirigiendo el Fondo Monetario 
Internacional y otros bancos. Su ex presidenta Christine Lagarde 
ahora es presidenta del Banco Central Europeo. Como ella, también 
hay varias mujeres en otras organizaciones y otros bancos, como el 
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Banco de las Microfinanzas, en instancias de gobierno, entre otros.  
Esto tiene como consecuencia un avance en la presencia de las 
mujeres en la Economía. Y académicamente cada vez se reconoce 
más la presencia de mujeres, aunque muchas veces se le exige 
incluso más: en términos de publicaciones, grados, y 
más tiempo en la universidad.  Esto es por lo que 
hay que luchar ahora. Siento que, de alguna 
manera, a mí también me ha tocado vivir esa 
experiencia acá en la universidad.

Es muy poca la presencia de profesoras a 
tiempo completo en los Departamentos 
de Economía del Perú. Hay muchas mujeres 
graduadas con doctorados en Economía, y 
aún es muy baja la demanda por ellas, además 
de las condiciones en que se incorporan en 
la academia en Economía. Entonces, sí creo que 
ha habido algunos cambios, aunque lentos. Yo creo 
que nuestra demanda por política de género no significa que 
pidamos un trato especial por ser mujeres, sino un trato igualitario 
en derechos y en obligaciones. Si ya tenemos todos los pergaminos, 
todo lo que queremos es que nos dejen actuar de igual manera por 
género.

Siguiendo esa línea, ¿Cuáles considera que son los factores 
explicativos detrás de los techos de cristal en la academia 
tomando en cuenta que, en el caso peruano, ocurre una 
interseccionalidad con diferencias de origen étnico o de clase?
Esta pregunta me parece súper interesante porque, usualmente, 
cuando focalizamos en el género, se cree que las mujeres somos 
una comunidad homogénea. Sin embargo, también tenemos 
nuestras diferencias, que incluyen diferencias por edad, madurez, 
personalidad, origen étnico, origen social, etc. En la literatura que 
revisé, vi poco de estos asuntos. Y yo misma puedo dar fe de que 
estas diferencias existen.

El tema étnico está por todos lados, aún entre los grupos más 
progresistas. Por otro lado, el tema étnico también se cruza con 
aspectos socioeconómicos: ¿dónde has estudiado?, ¿en qué colegio? 
y ¿dónde aprendiste inglés? Esas las he vivido. Entonces, yo sí creo 
que en el entorno todavía tenemos que superar, como mujeres, 
estos temas. No para todas es tan fácil... Yo debo haber tenido 
suerte con gente que me ha brindado -explícita e implícitamente- 
alguna mentoría, y me ha apoyado; además, el apoyo de toda mi 
familia ha sido decisiva en mis logros. Pero no puedo generalizar 
y decir, por tanto, que todo el mundo puede lograr sus objetivos 
a base de solo el esfuerzo individual. Además de buena suerte y 
oportunidades, hay que tener información y energía. Por ejemplo, 
uno se puede dedicar solo a estudiar, pero, ¿cuál es el costo de 
oportunidad? Eso dependerá de qué posibilidades socioeconómicas 
tiene tu familia y su apoyo para tus planes. He conocido mujeres 
para quienes era imposible dejar de trabajar, aun cuando contaran 
con el apoyo emocional de sus familias. o dónde estás ubicado, pero 
para muchos será imposible no trabajar. Para mí, la oportunidad 
que me dio la PUCP fue excepcional, y probablemente determinó 
mi vida. En nuestro país hay pocas posibilidades públicas para que 
las mujeres sigan estudios superiores y postgrados; y la verdad que 
tampoco hay significativas becas con financiamiento privado. Yo 
creo que ahí, por ejemplo, además de políticas públicas, es clave 

contar con grupos de respaldo para todos los grupos sociales, 
en especial para las mujeres, para que puedan perseverar en sus 
objetivos académicos.

Creo que sí se ha avanzado en el país, gracias a diversos 
cambios sociales de décadas recientes. Pero 

también quedan temas culturales como los 
techos de cristal. Yo puedo decir que he podido 

vencer a algunos y otros no. En definitiva, hay 
mucha gente insegura por el tema cultural 
sobre todo en generaciones maduras. A lo 
mejor eso es un poco difícil de superar. En mi 
caso, me he encontrado menos con techos, 

y más con paredes de cristal, donde sólo 
puedes seguir de frente.

Cambiando de tema, ¿En qué medida pueden 
el acceso a una educación financiera y el acceso 

al crédito ser los pilares de un futuro con igualdad de 
género?
Yo creo que las finanzas, sobre todo la inclusión financiera, pueden 
ayudar a solucionar grandes problemas estructurales, siempre que 
sean parte de un conjunto de políticas de desarrollo económico y 
social. La desigualdad es un tema principalmente del sector real; 
es decir, la falta de ingresos continuos y de oportunidades para la 
mayoría, se traducen en limitaciones en las condiciones de vida de 
la población. Entonces, mientras no haya suficientes oportunidades 
de empleo e ingresos, esa gran parte de la población va a seguir 
enfrentando tales limitaciones. Lo que ocurre en las finanzas, o en las 
microfinanzas, y ahora en la inclusión financiera, es que los agentes 
económicos pueden potenciar el uso de sus recursos e ingresos. 
Si tienes acceso a servicios financieros, amplías tus posibilidades 
de entrar a mercados, de adquirir productos, de ahorrar, de ganar 
seguridad en tus decisiones económica presentes y futuras. Pero 
tienes que tener un respaldo económico e ingresos continuos que 
te permita usar adecuadamente los servicios financieros, los que 
ofrezcan las entidades financieras.

El mundo moderno puede ofrecer diferentes canales para 
acrecentar las transacciones, a partir de la actividad económica que 
las empresas y las familias puedan tener, y con ello generar incluso 
mayores ingresos o bienestar. En un contexto moderno ideal, 
los agentes económicos pueden tener mejor información, tomar 
mejores decisiones, comprar online, ahorrar para el futuro, etcétera. 
Sin embargo, para poder realizar más transacciones, se requiere 
el acceso a tales servicios financieros. En ese sentido, la inclusión 
financiera puede permitir expandir las posibilidades de consumo 
presente y futuro, potenciando el rendimiento de los ingresos de 
las personas a través del uso de servicios financieros (préstamos, 
ahorros, seguros). Sin embargo, solo la inclusión financiera no 
puede reducir la pobreza o los bajos ingresos de las familias pobres. 
Por ello, yo creo que nadie puede acercarse a una persona o familia 
pobre y decirle “Yo te voy a enseñar cómo ahorrar, cómo guardar 
tu dinero”. Los campesinos y los pequeños productores conocen 
mucho mejor que nosotros cómo mover su dinero con racionalidad. 
Eso lo entendimos en las microfinanzas hace más de 20 años, 
cuando decíamos que hay que potenciar o crear canales para que 
las microempresas puedan ahorrar en condiciones más seguras que 
un canal informal.
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Ese potencial de la inclusión financiera la hace muy importante para 
llegar a los lugares más alejados. La experiencia actual muestra que 
se puede expandir la inclusión financiera aun sin necesidad de tener 
un espacio físico, siempre que se brinde acceso a diversos medios 
electrónicos y virtuales. Justamente, a través de la educación 
financiera se puede informar a las personas para utilizar mejor 
equipos móviles, tecnologías de información y comunicaciones, y en 
general potenciar el uso de estos medios para acceder a servicios 
financieros. En el Perú, se ha avanzado mucho con los cajeros 
corresponsales, que operan en negocios pequeños, aún en áreas 
pequeñas o alejadas, y pueden tener un contrato con un banco o 
con una caja municipal para poder prestar a sus clientes, así como 
captar depósitos de sus   usuarios.

Otra manera de ampliar la inclusión financiera es a través del uso de 
los smartphones, los cuales permiten realizar transacciones e incluso 
préstamos de mayor alcance. En este caso, la información del usuario 
es rápidamente recogida y evaluada por la institución financiera, lo 
que reduce costos de procesamiento de solicitudes de crédito.

Entonces, hoy la tecnología de la información y comunicaciones 
puede potenciar el uso de servicios financieros, siempre y cuando 
los clientes tengan el acceso y puedan usar los servicios financieros. 
Todo esto, sin embargo, depende también y en gran medida de la 
banda ancha del país. En general, es muy importante lo que se llama 
“gobierno digital” para garantizar las inversiones que favorezcan 
grandes transacciones por internet. Es por esto que una política 
urgente además de difundir el uso de estas herramientas es mejorar 
la banda ancha del país, para facilitar estas transacciones, y reducir   
el costo del uso de estos servicios de internet.

Por último, ¿Qué propuestas de la economía feminista 
podrían ser incluidas en la agenda nacional?
No me considero una representante de la economía feminista, y 
solo hablo desde la economía aplicada y la economía de género. El 
tema del género se tiene que decir en voz alta, explícitamente, en 
todos los espacios en que se pueda, porque no hacerlo reduce el 
bienestar de todos. Parece que mucha gente, aún los economistas 
y otros profesionales, tienden a minimizar el tema. No es tan 
cierto que se nos reconozca lo mismo; a las mujeres se les exige 
más cursos, más cumplimientos, más productos, y no siempre 
con los mejores reconocimientos ni promociones. Este problema 
ha sido detectado y enfrentado desde hace varios años por 
asociaciones internacionales de economistas, como la American 
Economic Association (AEA) y más recientemente la Latin 
American Economic Association (LACEA), lo que ha favorecido a 
algunos logros.

Yo creo que esa conciencia se va hacer cada vez mayor en 
nuestros países, si lo evidenciamos   persistentemente. Quiero 
creer que algo se está avanzando en nuestro país, a juzgar por 
las mujeres economistas peruanas en la academia y en cargos 
de decisión (en el Ministerio de Economía hasta noviembre 
2020, en la Superintendencia de Banca y Seguros, en organismos 
internacionales). También son ilustrativas las elecciones que 
han ocurrido recientemente en el poder judicial un poder tan 
tradicional donde hay presencia creciente de mujeres; estos 
cambios ayudan no solamente a las profesionales que ya están 
trabajando, sino también a las que están estudiando. Imagínense 

las más pequeñitas, que tienen que lidiar muchas veces con 
otras limitaciones, no sólo con ser mujer. Estamos viviendo una 
realidad heterogénea y compleja, con hogares complicados, con 
violencia doméstica, y siempre la mujer se la lleva más difícil. El 
trabajo infantil visible es el de los varoncitos, pero las mujercitas 
sufren esta condición y en un grado considerable, y muchas veces 
invisible....

En términos de las políticas en la agenda nacional, ¿cuál agenda 
nacional? En todo caso, lo que hay que demandar a todos los 
gobiernos y poderes del Estado es que tengan una política de género, 
que garantice una igualdad de oportunidades. Las leyes no bastan, 
se requiere evaluar constantemente la efectividad de las políticas, 
la expansión de las oportunidades laborales para las mujeres, que 
se garantice una distribución de los recursos de manera igualitaria. 
Además, en términos públicos y privados, se auspicien políticas e 
iniciativas de mentoría, que han funcionado en otros lados. Y en 
general, que se dé prioridad a la igualdad de género en todas las 
políticas económicas y sociales, para avanzar hacia una sociedad 
más equitativa.
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¿De qué hablamos 
cuando hablamos 
de problemas 
estructurales?

El Perú respondió ante el avance global de la pandemia en marzo 
del 2020 con rápidas medidas sanitarias y de apoyo económico. La 
cuarentena más rígida de la región (y entre las más estrictas del 
mundo) fue declarada el 15 de Marzo y duró meses. Además, el Estado 
movilizó un esfuerzo fiscal para financiar la cuarentena y estimular 
la economía de aproximadamente el 12% del PBI, una bazooka 
sin parangón también en la región.1 Jugamos como nunca. Pero 
pasados algunos meses quedó claro que no solo económicamente 
tendríamos problemas por la estricta cuarentena, sino que el 
frente sanitario también se estaba perdiendo desastrosamente. 
El Perú figuró hacia mitad de año como el país con mayor exceso 
de muertes del mundo (y lo sigue estando) así como uno de los 
más golpeados por la recesión.2 Perdimos como siempre. ¿Por qué? 
¿Por qué a pesar de hacer las medidas adecuadas en momentos 
adecuados, pasamos por tal calamidad? La respuesta más común 
(y correcta) suele referir a que nos topamos con los problemas 
estructurales del país, con algo demasiado profundo como para 
cambiarlo con algunas políticas y en pocos días. No lo sabíamos 
(o en el fondo sí), pero ya habíamos perdido antes de entrar a la 
cancha. Sin embargo: ¿Cuáles son los problemas estructurales del 
país? Esta pregunta es precisamente la interrogante que preside 
el actual número de la Revista Económica que tiene como tema 
“Aproximaciones interdisciplinares a los problemas estructurales 
del Perú”. Sin embargo, quizás haya que preguntarnos previamente: 
¿de qué hablamos cuando hablamos de lo estructural? Con este 
breve texto espero avanzar una respuesta, aceptando la muy 

Por: Stephan Gruber (MPIfG)

1	 https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-52104166
2	 https://www.ft.com/content/a2901ce8-5eb7-4633-b89c-cbdf5b386938  https://gestion.pe/economia/solo-venezuela-caera-mas-que-el-peru-en-

latinoamerica-en-2020-noticia/

cordial invitación de los organizadores de la revista para contribuir. 
Mi intento de respuesta presentará un recorrido por la teoría 
económica y sociológica, la reflexión filosófica, sin perder de vista 
el predicamento actual en el que nos encontramos, así como 
introduciendo a los temas del actual número.

La estructura y la super-estructura. El estructuralismo. El 
déficit de infraestructura. El ajuste y la reforma estructural. 
Estos conceptos y frases, que hemos escuchado no pocas veces 
y que recorren el espectro político económico de izquierda a 
derecha, muestran el éxito que la palabra “estructura” tiene 
para dar cuenta de un fenómeno de orden económico y social. 
¿De dónde viene esta metáfora estructural? La historia del 
pensamiento político y económico nos puede retrotraer hasta 
Platón y su concepción orgánica de la polis, cada clase (guerreros, 
trabajadores y filósofos) cumpliendo una función; pero el origen 
moderno está en los albores del Estado-nación y el concepto del 
cuerpo político presente en las discusiones de Thomas Hobbes, 
John Locke o William Petty. La metáfora aquí es fisiológica, la 
mejor ilustración al respecto está en la imagen en la portada 
del Leviathan de Hobbes, donde el body politic se representa en 
cómo el cuerpo del rey estructura la multiplicidad de los hombres 
del reino (IMAGEN1), precisamente para Hobbes esta estructura 
del Estado era esencial para la supervivencia de los hombres, 
que dejados a sus propios deseos solo acelerarían su extinción 
(Hobbes 1980). 

about:blank
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La idea de una estructura política fue dando 
paso poco a poco, entre el siglo XVI y el XVIII 
(en el caso del pensamiento occidental) a otras 
formas de estructuración del cuerpo social, 
Quesnay y los fisiócratas, por ejemplo, vieron 
cómo tras los órdenes políticos subyacía la 
interrelación que la circulación de productos 
y rentas producía entre las distintas clases 
(agricultores, terratenientes y artesanos) 
(IMAGEN2). Aquel modelo fisiócrata, consagrado 
en la Tableu Economique, junto con las teorías 
del orden espontáneo de la ilustración escocesa 
de Hume o Ferguson (Roncaglia 2018) fueron la 
influencia decisiva para la concepción moderna 
de lo económico imaginada por Adam Smith. En 
su Riqueza de las Naciones, Smith propondrá 
la estructura impersonal, anónima, de la mano 
invisible surgida de la competencia reguladora 
que produce un mercado caracterizado 
por la división del trabajo (Smith 1983).3 Un 
ordenamiento que no necesitaba de ningún 
contrato social o de una comunidad moral muy 
estricta, sino solamente la fuerza de lo que 
Karl Marx llamo, “la silenciosa coacción de las 
relaciones económicas” (Marx 1976, traducción 
propia). La discusión de los siguientes siglos 
basculó precisamente en pasar a definir 
estas relaciones económicas y la estructura 
que las dominaba: ¿era justa y benéfica? ¿era 
contradictoria y sesgada? ¿la razón de crisis 
y sufrimiento? ¿era estática o dinámica? 
¿mecanicista, funcional o evolutiva? ¿cómo 
podía cambiar? ¿hay lugar para la agencia 
humana frente a estas estructuras?

Flash-forward. Años sesenta del siglo veinte, 
economistas peruanos diagnostican los 
problemas de la economía nacional. El crecimiento 
económico creado por las exportaciones que 
caracterizó los años 50 parece no satisfacer las 
expectativas de desarrollo, la riqueza parece no 
circular a través de la nación, excluyendo varios sectores , 
así como no produce el desarrollo industrial que caracterizaba a 
toda nación desarrollada en aquellos momentos (Iguiñiz 1979). 
¿Por qué? La estructura. O más precisamente la heterogeneidad de 
la estructura productiva peruana: no hay eslabonamientos entre 
los distintos sectores, parte importante del consumo e insumos 
industriales son importados. Los Andes como una barrera que 
produce un modelo dual que deja a la gran parte de la mano de 
obra en un sector tradicional, sobrepoblado y poco productivo. 
Todo esto desembocaba en un crecimiento desigual, desbalanceado 
e insostenible que debía ser reformado. Este diagnóstico se 
puede identificar con la teoría estructuralista, muy influyente, 
no solo en Perú, sino en toda Latinoamérica (Rodriguez 2006). 
El estructuralismo ciertamente era heredero de las discusiones 
de economía política reseñadas el párrafo anterior, su impronta 
marxista era evidente, pero también se relacionaba con otros dos 

desarrollos cruciales en la comprensión económica. En primer lugar, 
las estructuras económicas estaban relacionadas también con el 
lugar que se ocupaba en la división internacional de trabajo. Una 
idea, popularizada por la teoría de la dependencia, que permitía 
ver cómo en vez de una convergencia global hacia el desarrollo 
industrial, el capitalismo generaba una polaridad internacional, 
bloqueando la modernización de las estructuras productivas de 
los países, haciendo del peso de la historia (del pasado colonial, por 
ejemplo) algo insuperable (Harvold Kvangren 2020). En segundo 
lugar, una nueva técnica económica, el desarrollo de las cuentas 
nacionales y luego de las tablas insumo-producto por el economista 
ruso Vasily Leontief que de alguna manera modernizaba la tableu 
de Quesnay, para hacer visible estadísticamente la interrelación o 
no de la estructura económica. En suma, el desarrollo implicaba 
intervenir en la estructura productiva de la nación, ya no solo tratar 
de crear mercados o incluirnos al mercado internacional.

3	 Smith sí presupone cierto consenso moral subyacente al orden de mercado, sin este, el mercado no podría generar la competencia benéfica (Herzog 2013)
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social inclusivo. Sin embargo, es importante quizás dar un previo 
paso atrás e investigar finalmente qué es aquello que el término 
informalidad nombra. Una vía hacia esta empresa es hacer historia 
del concepto de informalidad, algo que se ha empezado a hacer en 
otras latitudes (Benanav 2019; Peattie 1987). Por lo pronto, aquí solo 
puedo mencionar que está historia y revisión conceptual nos llevará 
de nuevo a la pregunta por la estructura, la productividad y el lugar 
del trabajo en esta.

Sin embargo, si regresamos a ver lo que el impacto de la Pandemia 
nos enseñó en Perú, nos damos cuenta de otra dimensión de los 
problemas estructurales que no están tan presentes en la mirada 

estructuralista económica clásica. Una de las razones 
centrales del fracaso de la estricta cuarentena 

peruana provino, por ejemplo, de características 
como el hacinamiento en viviendas o el deficiente 

transporte público. En otras palabras, la 
dimensión urbana, la infraestructura, 
afecta poderosamente tanto la viabilidad de 
políticas, así como la experiencia cotidiana 
de las personas. Vale la pena recordar el 

estallido de protestas en Chile en año 2019, 
aunque sin duda los problemas en Chile se 

debían a una serie de factores que iban décadas 
atrás, también es cierto que la problemática urbana, 

el precio del transporte y la distribución de la vivienda (que 
hace necesarios largos viajes) fue no solo el disparador, sino una 
condición donde refractan una serie de desigualdades económicas. 
Una forma de explicar esta infraestructura en toda su amplitud 
es a través del concepto de Economía Fundacional (Foundational 
Economy) desarrollado recientemente por profesores en la 
Universidad de Manchester. La idea es que los servicios de salud, 
cuidado, educación, vivienda, comida y transporte constituyen 
el nexo fundamental de la vida económica. Estos servicios, sin 
embargo, no pueden administrarse a través de la lógica del mercado 
y deben ser visto como derechos fundamentales, ya que su ausencia 
pone en riesgo la existencia de la propia sociedad o partes de esta. 
El Perú ha crecido económicamente de manera importante los 
últimos 20 años, pero la economía fundacional sigue condenando 
a una vida precaria a millones de personas: 4 horas diarias en 
transporte público, vivienda precaria, sin servicios, pocas áreas 
verdes. Todas estas características, que antes se escamoteaban tras 
el crecimiento económico, con la Pandemia se hicieron urgentes, 
mortales. Lamentablemente no se pueden cambiar de la noche 
a la mañana estas infraestructuras, se necesita una inversión 
importante a lo largo de los años (menos bazookas en crisis y más 
inversión pública continua), así como una nueva imaginación de lo 
que es lo relevante en la economía (viendo más allá del PBI a nivel 
macro o las posibilidades de consumo mercantil a nivel micro).

La mirada estructural suele contraponérsele la mirada cultural. La 
búsqueda de las causas materiales por los economistas (o marxistas 
ortodoxos!) es criticada como un determinismo reduccionista por 
antropólogos o sociólogos que ven la relevancia de normas o marcos 

Pero en esta época dorada del estructuralismo, también existieron 
sus disidencias. Un artículo de Raúl Ferrero en la Revista de la 
Academia de Ciencias Económicas en los setentas es revelador en 
este aspecto. En este texto, Ferrero, jurista defensor del liberalismo, 
hermano del economista Rómulo Ferrero, plantea la necesidad de 
entender las estructuras económicas en su dinámica, proponiendo 
un estructuralismo más subjetivista y liberal, la planificación (que 
ya se la aceptaba como inevitable) debía cuidarse de no destruir 
la fuente de dinámica económica que permitía una estructura 
eficiente. Ideas como estas de Ferrero resonaran en la siguiente 
década, los ochenta, en el contragolpe neoliberal que empezará, 
simbólicamente, con la visita de Friedrich Von Hayek en 1979. El 
mismo Hayek, en su obra tardía, también hará referencia 
a estructuras, o en lenguaje hayekiano, a órdenes 
espontáneos u órdenes diseñados, economías 
de mercado o economías planificadas, siendo 
los primeras los únicos realmente posibles en 
economías complejas y grandes (Hayek 1968). 
Los ochentas, sin embargo, son relevantes 
en la imaginación económica en el Perú, 
sobretodo, por el lugar central que ocupará 
un concepto hasta ese momento algo oscuro: 
la informalidad. El diagnóstico de una economía 
dual que se reflejaba en la división urbano 
rural (costa sierra), propia del estructuralismo, se 
transformará con la constatación que la mano de obra 
improductiva que migra a las ciudades, debe lidiar con su no-
absorción por los sectores modernos, yendo a parar más bien al 
auto-empleo precario y los servicios (Contreras inédito). Desempleo 
oculto, era el nombre que circulaba en algunas estadísticas para 
dar cuenta de este empleo precario4, pero quedó en desuso; sin 
embargo, fue la épica del informal como un emprendedor frustrado 
(por el Estado) la que ganará el espacio ideológico a finales de la 
década, sobre todo desde el trabajo del Instituto de Libertad y 
Democracia de Hernando De Soto (1986).

La informalidad sigue siendo el nombre para uno de los problemas 
estructurales más importantes del Perú. Actualmente podemos 
decir que existen, grosso modo, dos enfoques respecto al tema de la 
informalidad: i) la informalidad se debe a deficientes instituciones 
y un exceso de regulación estatal, que hace costosa la formalidad, 
haciendo eficiente saltarse la regulación; ii) la informalidad se 
debe a la poca productividad de las actividades económicas en 
los sectores de servicios, que dominan la economía, siendo la 
baja productividad no un accidente, sino también efecto de una 
economía centrada en la exportación primaria. El primer enfoque es 
precisamente aquel que ganó la batalla ideológica en los ochenta, 
siendo la segunda una versión del enfoque estructuralista que 
aún persiste, aunque sin llegar con contundencia a las decisiones 
estatales.  El número actual de la revista tiene este tema como 
uno de sus ejes temáticos, reflejando claramente el estado de la 
investigación y el foco de las políticas públicas recientes. Este tema 
se conecta con otro que será tratado en la revista, el de la exclusión 
social, ya que el empleo informal complica la creación de un sistema 

4	 Este término, trabajado en la escuela keynesiana de Cambridge, particularmente Joan Robinson, que buscaba mostrar como el empleo precario no era 
realmente empleo, haciéndose necesaria la estimulación de la economía.

5	 Aquí simplifico un poco, las tensiones entre la estructura y la agencia, la economía y la cultura, la base y la superestructura, atraviesa las profesiones y varía 
con el tiempo. Andrew Abbot habla de dicotomías fractales, que se van reiterando de manera distinta con el tiempo.
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culturales para entender las dinámicas sociales. La silenciosa 
coacción, a fin de cuentas, tiene que ser interpretada, entendida, lo 
que abre el espacio al lenguaje, los discursos y contenidos ideales.5 
Un ejemplo durante la primera cuarentena peruana calza perfecto 
para entender el punto: se buscó reducir la cantidad de personas 
en las calles para detener el contagio, por lo tanto, una forma 
fácil de lograr aquello era restringir la salida por géneros (un día 
hombres, otro mujeres), ya que algo relativamente fácil de vigilar a 
simple vista. Sin embargo, a los pocos días quedó claro que, en vez 
de reducir la aglomeración, esta aumentaba, específicamente los 
días de salida de las mujeres. La razón: las estructuras culturales 
de diferencias de género ponen a la mujer como la encargada de las 
compras, ella sabe qué comprar, por lo tanto, con el nuevo régimen 
todas las salidas de compras se concentraban en los días de mujeres. 
El género, es decir, el cúmulo de ideas, discursos y significados que 
se atribuyen a uno u otro sexo pueden afectar el éxito de políticas. 
Sin embargo, aunque este ejemplo no muestra la relevancia de la 
cultura, también en el mismo ejemplo vemos como estas ideas 
se entrelazan con estructuras materiales. Los roles de género se 
plantean en relación con las necesidades de la reproducción social, 
de la que pende a su vez la producción misma. La división entre “la 
fábrica” y el “hogar”, el trabajo público y el trabajo (no remunerado) 
de la ama de casa, combina una historia económica con una cultural. 
Como señala Silvia Federici, la “ama de casa a tiempo completo” es 
una invención a la par con el capitalismo industrial de finales del S. 
XIX, dirigida en gran parte por las demandas de acumulación del 
sistema (2019). Una dialéctica entre lo material y lo ideal se observa 
entonces en la manera en que se definen los roles de género, la 
coacción de las relaciones económicas se relaciona con espacios 
de significado que a su vez se ven transformados al relacionarse 
con las demandas del capitalismo. Nancy Fraser ha recientemente 
trabajado este tema en su intento de ampliar la teoría del 
capitalismo de Marx, relacionando sus clásicas contradicciones 
estructurales (entre capital y trabajo) con, no solo el género, 
sino también el racismo y la transformación de la naturaleza 
(2013). Pensar en estructuras, desde esta perspectiva, no significa 
solamente ver las relaciones económicas, sino este complejo 
vínculo con lo normativo y cultural. El número de la revista también 
trabajará cómo las nuevas estructuras con las que tenemos que 
lidiar para pensar el desarrollo involucran el género y la gobernanza 
de recursos naturales, dos asuntos urgentes para el país.

Cerrando, mi objetivo con este recorrido ligero, pero amplio, ha 
sido ver distintos aspectos de la pregunta por las estructuras. 
Mi conclusión es que se hace necesario revisitar las teorías 
estructuralistas, desde prismas interdisciplinarios, para 
precisamente captar la constante dialéctica entre lo económico 
y lo social, lo material y lo ideal, a la que me refería con en el 
anterior párrafo. También se hace necesario entender la carga 
histórica y conceptual de algunas palabras clave que usamos en el 
análisis económico y político: estructuras, pero también otras como 
informalidad, así como quizás recuperar otras como dependencia o, 
planificación. Sin embargo, a pesar de las varias correcciones que he 
mencionado al estructuralismo, se hace necesario también valorar 

la actitud de buscar explicaciones estructurales y no quedarse 
con la mirada superficial de las cosas. Esta demanda, marxista 
(o platónica?) por excelencia, de dejar el Teatro de lo aparente y 
penetrar en la “morada oculta” de las estructuras, debe afinarse, 
no perderse. El escenario actual en el país no puede ser más urgente 
para esta actitud, en medio de grandes espectáculos de crisis 
política y decadencia moral, se hace necesaria la capacidad de ver lo 
estructural. Por ejemplo, trabajando las razones económicas de la 
corrupción, así como los distintos efectos de esta en el desarrollo, 
tema que se trabajará también en este número. Pero este retorno 
a las “estructuras” no debe verse como un fetiche intelectualista, 
sino para entender las sintomáticas repeticiones y ser capaces de 
emprender necesarias reformas de gran alcance (que van más allá 
de reglas electorales o reemplazar una clase política por otra).6 El 
número de la revista ayudará en avanzar esta nueva imaginación 
crítica.

6	 Ver mi texto (2020) para un desarrollo más ordenado del tema 
estructural en relación con el contexto de crisis política del año pasado. 
El argumento puede extenderse para el actual escandalo con el uso 
ilegítimo de las vacunas por funcionarios públicos.



Abril 2021|ECONÓMICA |21

Artículo 2|

NUESTROS DESAFÍOS EN EL 
UMBRAL DEL BICENTENARIO

Una exploración filosófica
Por Gonzalo Gamio Gehri1

Pontificia Universidad Católica del Perú - ggamio@pucp.edu.pe

1	 Doctor en Filosofía por la Universidad Pontificia de Comillas (Madrid, España). Actualmente es profesor en la Pontificia Universidad Católica del Perú y en la 
Universidad Antonio Ruiz de Montoya. Es autor de los libros Tiempo de Memoria. Reflexiones sobre Derechos Humanos y Justicia transicional (2009) y Racionalidad 
y conflicto ético. Ensayos sobre filosofía práctica (2007). Es coeditor de El cultivo del discernimiento (2010). Es asimismo autor de diversos ensayos sobre filosofía 
práctica y temas de justicia y ciudadanía intercultural publicados en volúmenes colectivos y revistas especializadas.

RESUMEN

El presente artículo constituye una aproximación filosófica a 
los problemas que plantea la construcción de una República 
de ciudadanos de cara a la celebración del Bicentenario de la 
Independencia del Perú. En la perspectiva de la filosofía política, 
el autor se propone examinar tres problemas que impiden la 
construcción de una sociedad democrática en el país. En primer 
lugar, la injusticia distributiva como factor de exclusión social. En 
segundo, la falta de una educación cívica basada en el respeto de 
la diversidad. En tercer lugar, la ausencia de una genuina cultura 
política democrática que pueda hacer frente a la mentalidad 
autoritaria en el espacio público. El autor recurre al enfoque 
de capacidades y al concepto de ética cívica para proponer una 
interpretación de la justicia y el desarrollo humano que pueda 
rescatar para nuestra sociedad una idea de proyecto común.

PALABRAS CLAVE: Injusticia, Desarrollo humano, ética cívica, 
Bicentenario, democracia.

ABSTRACT

This article constitutes a philosophical approach to the problems 
posed by the construction of a republic of citizens at the upcoming 
bicentennial celebration of the independence of Peru. From a 
political philosophy perspective, the author intends to examine 
three issues that prevent us from building a democratic society 
in Peru. First, the distributive injustice as an element of social 
exclusion. Second, the lack of civic education based on respect for 
diversity. Third, the absence of a genuinely democratic and political 
culture willing to confront the authoritarian mentality in the public 
sphere. The author applies the capabilities approach, as well as 
the notion of civic ethics, and offers an interpretation of both 
justice and human development, capable of instilling the idea of a 
common project in our society.

KEYWORDS: Injustice, human development, civic ethics, 
Bicentennial, democracy.
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1.- INTRODUCCIÓN. LA FORJA DE UNA REPÚBLICA DE 
CIUDADANOS Y SUS OBSTÁCULOS.

La inminente celebración del Bicentenario de la independencia 
del Perú constituye una ocasión para reflexionar en torno a 
los problemas que nuestra sociedad tiene que afrontar para 
convertirse en una genuina República de ciudadanos. Se trata 
de examinar los problemas que comprometen tanto nuestras 
instituciones como nuestras prácticas sociales, así como escudriñar 
las ideas que tenemos acerca de quiénes somos como sociedad, 
nuestros propósitos y retos. Discutir estos asuntos es una tarea 
interdisciplinaria que convoca por igual a la academia y a la esfera 
de opinión pública.

Desde un enfoque filosófico pragmatista, las explicaciones 
sociales se refieren a tres niveles de interpretación de la realidad 
social, obviamente vinculados entre sí. 1) Primero, el nivel de las 
estructuras sociales, que se hacen explícitas en el desarrollo de 
prácticas sociales e instituciones de diverso cuño. 2) En segundo 
lugar, el nivel del pensamiento crítico, que se mueve en el terreno 
de los conceptos y las categorías desde el los cuales comprendemos 
nuestras acciones y conducimos la vida en común. Estos conceptos 
y categorías deben ser examinados y discutidos con el fin de evaluar 
su consistencia teórica y echar luces acerca de otros modos de 
pensar y producir sentidos potenciales para la acción y el curso 
de la vida social. 3) Por último, el nivel de las mentalidades, una 

especie de “ámbito intermedio”, el conjunto de imágenes sociales 
–ideas, metáforas, etc.- que sostienen nuestras formas de actuar, 
a la vez que se nutren de ellas en su ejercicio. Una mentalidad, 
afirma Richard Bernstein, “es una orientación general - una 
concepción o una forma de pensar – que condiciona la manera 
en la que encaramos, comprendemos y actuamos en el mundo” 
(Bernstein 2006, p. 39). Examinar nuestras mentalidades implica 
a la vez discutir las ideas que les subyacen, así como entender las 
determinaciones del mundo histórico-social en el que estas son 
formuladas y llevadas a la práctica.

Estas reflexiones evocarán los tres niveles, aunque debo reconocer 
que, como filósofo especialista en ética filosófica y filosofía política, 
pondré una particular atención en el segundo y tercer nivel. Como el 
lector podrá entender, no es posible agotar en un breve ensayo los 
numerosos obstáculos que el Perú deber combatir para consolidar 
una auténtica democracia liberal; voy a discutir solamente tres 
de ellos, tres asuntos que me parece que un académico de mi 
especialidad podría abordar con rigor con el propósito de aportar 
argumentos a la conversación cívica. Otros intelectuales en el 
terreno de las ciencias sociales y otras disciplinas científicas 
plantearán otros problemas nacionales importantes para la 
construcción de una esfera pública.
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Nuestro horizonte de reflexión constituye el propósito que 
pretende guiar nuestros esfuerzos como agentes políticos: la 
construcción de una comunidad política integrada por ciudadanos 
libres e iguales, personas que son titulares de derechos universales 
y son capaces de intervenir en la toma de decisiones comunes. La 
injusticia distributiva que impera en nuestro país, las deficiencias de 
una educación ciudadana basada en el respeto por la diversidad, así 
como la ausencia de una cultura política democrática constituyen 
serios obstáculos para la concreción de este fin. Estos son los tres 
problemas que examinaré en este ensayo.

2.- INJUSTICIA DISTRIBUTIVA, DERECHOS Y DESARROLLO 
HUMANO.

Por décadas, se ha identificado el desarrollo con el crecimiento 
económico, más precisamente, con el incremento del PBI per capita 
de una sociedad. El riesgo de esta concepción reside en que una cifra 
no informa nada acerca del acceso de cada ciudadano al bienestar 
y al cuidado de libertades esenciales. Dicha cifra no nos dice nada 
acerca de cómo se distribuye el ingreso, tampoco informa sobre el 
acceso al trabajo o la calidad de los servicios de salud y educación. 
Del mismo modo, no se nos dice nada acerca de la equidad en 
las relaciones entre las culturas y los géneros, la protección del 
ecosistema, la vigencia del Estado de derecho y los principios 
democráticos. Este esquema economicista soslaya 
indicadores cualitativos de florecimiento humano 
que son sumamente relevantes para examinar la 
calidad de vida de las personas y los colectivos.

Amartya K. Sen y Martha C. Nussbaum –
cada uno a su modo- han formulado una 
interpretación más amplia del desarrollo 
humano y la justicia. Amartya Sen ha sostenido 
que el análisis de la calidad de vida no se concentra 
tanto en los recursos que el individuo tiene a su 
disposición (los “teneres”) como en la clase de actividades 
que la persona puede llevar a cabo con dichos recursos y, en 
definitiva, el modo de vida que el individuo puede elegir perseguir y 
poner en ejercicio (Sen 2000, Nussbaum 2012). El desarrollo humano 
se define en términos de la ampliación de libertades y el incremento 
de las oportunidades para llevar una vida que merezca la pena vivir. 
La idea básica es que una vida lograda pone en juego capacidades 
distintivamente humanas. Los agentes disciernen y eligen cómo 
llevar a la práctica estas capacidades, vale decir, cómo convertirlas 
en funcionamientos.

Martha Nussbaum –en abierta discrepancia con Sen- ha planteado 
la necesidad de elaborar una lista de capacidades centrales, una 
lista que ha sido resultado de largos años de diálogo con exponentes 
de diversas disciplinas y usuarios de diferentes culturas. Se trata 
de una lista -no cerrada- de diez capacidades: Vida; salud física; 
integridad física; sensibilidad, imaginación, pensamiento; afiliación; 
emociones; razón práctica / agencia; otras especies; ocio y juego; 
control sobre el entorno (político y económico) (Nussbaum 2012, 
capítulo 2). El rol del Estado democrático-liberal, de cara a esta 
interpretación del desarrollo, consistiría en garantizar el sistema 
normativo e institucional –así como los escenarios sociales 
adecuados- para la adquisición y el ejercicio de tales capacidades. 
Esta concepción del florecimiento humano convergería asimismo 

con el enfoque de derechos, en la medida en que, si x es una 
capacidad central, entonces las personas tenemos derecho a 
acceder a x y llevarla a la práctica sin obstáculos.

El acceso al cuidado de las capacidades centrales requiere de 
condiciones sociales, económicas y políticas que le sean propicias. 
Así, por ejemplo, el logro de la salud física y mental implica que los 
ciudadanos contemos con servicios de salud de calidad que estén a 
nuestra disposición, así como la posibilidad de recibir información 
fidedigna acerca de los alimentos y medicamentos que consumimos 
cotidianamente. De un modo similar, la capacidad de afiliación –
consistente en la disposición a formar instituciones de diversa 
naturaleza (partidos políticos, organizaciones culturales, iglesias, 
clubes sociales, etc.) exige la vigencia de la libertad de asociación 
y el derecho de reunión, y en general, la observancia de las reglas 
básicas de la democracia política.

Esta visión del desarrollo permite comprender la injusticia 
distributiva a la luz de la privación de oportunidades y libertades. 
En efecto, la asignación de derechos y bienes sociales –en materia 
de diseño constitucional y en el ámbito de las políticas públicas- 
está asociada al cultivo de las capacidades centrales. Este modo de 
comprender las cosas permite concebir de una manera más amplia 

y rigurosa la pobreza. Habitualmente se la define en términos 
de la carencia de recursos económicos, pero una 

aproximación más compleja hace posible describir 
la pobreza desde la privación de oportunidades y 

derechos, de forma tal que se manifiesta como 
ausencia de libertad.  Las personas víctimas de 
pobreza se ven desprovistas de las herramientas 
para llevar una vida merecedora de elección y 

valoración. En este sentido, es considerada una 
manifestación de violencia estructural (Galtung, 

2003, pp. 21 y ss).  Como el teólogo Gustavo Gutiérrez 
ha aseverado, pobreza significa “muerte prematura” 

(Gutiérrez 2005).

Las profundas desigualdades sociales que padece nuestro país 
representan un serio impedimento que socava las bases de igualdad 
y libertad que necesita una sociedad democrática para afianzarse 
como tal.  Personas y pueblos del Perú han sido secularmente 
excluidos del acceso a las condiciones elementales de una calidad 
de vida, como exige la idea más básica de justicia. En nuestro país, 
muchos políticos y tecnócratas siguen presuponiendo que el PBI 
per capita constituye el exclusivo indicador de desarrollo. Mientras 
el desarrollo humano sea otra manera de referirse al crecimiento 
económico, numerosas formas de exclusión permanecerán 
invisibles o serán irrelevantes para la atención de la “clase política”.

Una sociedad es injusta cuando el lugar que habitas, la clase 
social a la que perteneces, el sexo con el que naces o el idioma que 
hablas determinan el destino de tu vida, en la medida en que son 
condiciones decisivas para saber si podrás recibir una buena atención 
médica o una educación escolar sólida, si podrás acceder a la justicia 
recibiendo un trato digno, o si correrás el riesgo de ser víctima 
de violencia física. Las leyes e instituciones de una democracia 
liberal deben promover la distribución de oportunidades y bienes 
sociales en situaciones de simetría y tomando en consideración del 
predicamento de los sectores más vulnerables de la sociedad.
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3.- LA NECESIDAD DE EDUCAR AL CIUDADANO EN EL 
RESPETO DE LA DIVERSIDAD.

Las desigualdades son injustas, pero la diversidad es positiva. La 
diversidad alude al cuidado de los componentes de las identidades 
particulares –en materia de cultura, género, relación con el 
ecosistema, estilo de vida- en un contexto público de igualdad 
y libertad.  En reiteradas ocasiones se ha señalado que el Perú es 
una sociedad multicultural, multiconfesional y plurilingüística 
–una sociedad habitada por la diversidad-, pero rara vez se han 
extraído todas las lecciones éticas y políticas de esta constatación. 
A menudo destacados intelectuales en los siglos XIX y XX han 
lamentado esta condición, y han postulado la configuración de una 
“síntesis viviente”, asociado al “mestizaje”. En el fondo, se trata de 
la vieja ilusión de pertenecer s una cultura nacional homogénea; 
la “síntesis” estaría compuesta por la “materia” andina y la 
“forma” hispana. Esta lectura conservadora presenta deficiencias 
importantes.

En primer lugar, La idea de la “síntesis viviente” le otorga a la 
cultura andina el papel de aportar el soporte meramente material, 
aquello que permanece y subyace a los cambios. En la terminología 
escolástica –el previsible horizonte metafísico de esta perspectiva- 
reserva la dimensión de la racionalidad (la “forma”) a la herencia 
occidental. No solo le otorga un rol pasivo al mundo andino, sino que 
desconoce absolutamente el lugar de las comunidades amazónicas 
en la construcción de la identidad colectiva del país. La aspiración 
a configurar una cultura homogénea se convierte en un pretexto 
para ignorar o disolver las diferencias de género, cultura, credo, etc., 
como constitutivas de una identidad mayor. Resulta evidente 
que una lectura del Perú como proyecto colectivo que 
excluye la pluralidad de voces que se han hecho 
presentes en nuestra historia no es compatible 
con el ideal de democracia como una forma de 
vida para nosotros.

Un principio básico de las democracias liberales 
es aquel que establece el trato igualitario de 
todos y cada uno de los ciudadanos. El Estado 
democrático pretende ser pluralista, a saber, se 
concibe como un espacio de encuentro de los diversos 
modos de pensar y de vivir en tanto se respeten las reglas 
básicas que constituyen la esfera pública liberal y se sigan los 
canales de comunicación que establece la ley. Quienes suscriben 
diferentes culturas y estilos de vida pueden aprender unos de otros 
en condiciones de libertad y relaciones de simetría. Del mismo 
modo, las consideraciones relativas a las diferencias de género y a 
las personas con discapacidad deben estar abiertas a discusión. La 
escuela y la Universidad son los foros adecuados para esa clase de 
diálogo.

Lamentablemente la escuela peruana ha sido por décadas un 
espacio autoritario en el que el ejercicio de la crítica y el debate no 
tienen presencia alguna. En las aulas, el maestro es una autoridad 
incuestionable que tiene la última palabra en los asuntos de su 
materia. De este modo, la investigación queda desterrada del 

quehacer educativo, y el orden y la disciplina se convierten en los 
valores supremos de la institución. Bajo esa situación las prácticas 
democráticas quedan fuera de la escuela; difícilmente ella puede 
ser el locus de la lucha contra la discriminación cultural, el racismo, 
el clasismo, el machismo y la homofobia. La escuela tendría que 
ser un locus para el libre intercambio de ideas. Las personas que 
participan en el aula traen consigo sus propias historias, ideas y 
experiencias; podemos aprender unos de otros, descubrir nuevas 
formas de pensar el mundo y de actuar que pueden enriquecer 
nuestras vidas, o someterlas a discusión en un clima de respeto y de 
una estricta reflexión1.

Es triste constatar el descuido sistemático que padece 
la escuela pública en el Perú. Es una gran injusticia 

que las personas tengan que pagar para recibir 
una buena educación primaria y secundaria. La 
deplorable situación de la escuela pública –
salvo honrosas excepciones- no solo excluye 
a muchísima gente de los beneficios de una 
formación escolar sólida, sino que conspira 

contra la democracia. Una escuela pública 
de alta calidad no es solamente un reducto de 

conocimiento e intercambio de ideas, es también un 
lugar de encuentro de personas de diversos orígenes en 

términos de cultura, clase social y estilo de vida. Esas personas 
desarrollan la valiosa experiencia de aprender y debatir juntas, 
compartir los tiempos de la niñez y la juventud, así como cultivar 
amistad. En la escuela pública se forjan lazos que trascienden 
nuestras diferencias. La escuela podría convertirse en un lugar 
de conversación y construcción de comunidad y de una potencial 
identidad colectiva común (política, por ejemplo). En cambio, si 
la escuela pública no es una opción para todos ni un lugar para la 
deliberación y la acción común, los diferentes sectores sociales 
se educarán solamente con quienes viven y piensan como ellos, 
debilitándose cualquier proyecto político inclusivo que convoque a 
todos los peruanos como conciudadanos (Cfr. Sandel 2013, capítulo 
4). Necesitamos espacios comunes para la deliberación y la acción 
común: la escuela pública debería ser uno de ellos.

1	 Constituye un absurdo tópico ideológico conservador el identificar el “pluralismo democrático” con el llamado “relativismo”. Sin embargo, aceptar que existen 
diferentes formas de pensar y de actuar no implica que todas las perspectivas sean “igualmente válidas”. Precisamente la discusión racional que propicia el 
sistema democrático hace posible reconocer unas formas de pensar como más consistentes y esclarecedoras que otras.
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4.- LA FORJA DE UNA CULTURA CÍVICA DEMOCRÁTICA. 
ACCIÓN COMÚN Y REESCRITURA HISTÓRICA.

La sombra del autoritarismo ha rondado una y otra vez la 
historia del Perú republicano. Debemos a la aguda pluma de 
Alberto Flores Galindo uno de los ensayos más lúcidos sobre este 
fenómeno (Flores Galindo 1999). El Perú ha tenido numerosos 
regímenes dictatoriales nacidos de golpes de Estado militares o 
cívico-militares; por mucho tiempo era extraño que un período 
presidencial sucediera a otros sin alguna interrupción del orden 
constitucional. Incluso en tiempos en los que el país gozaba 
de cierta estabilidad el comportamiento de la “clase política” 
giraba en torno a la práctica del “caudillismo”, la idea de que 
las organizaciones políticas contaban con supuestos “líderes 
naturales” que toman decisiones inapelables en su seno.

Por mucho tiempo, la concentración del poder y la oferta de “mano 
dura” eran considerados rasgos atractivos de las autoridades y de 
los políticos de oficio. Algunas personas en nuestro país incluso 
consideran que las maneras democráticas de resolución de 
conflictos son excesivamente “blandas”. Este tipo de prejuicios, por 
supuesto, echa a perder la práctica de la deliberación pública como 
el eje básico de la acción política. La cuestionable idea de que en 
el Perú existen “instituciones tutelares” –por lo general la Fuerza 
Armada y la Iglesia católica- que habrían de custodiar la vigencia 
de los “valores supremos” de la tradición y el “orden” todavía tiene 
acogida en un sector de la población, a pesar que constituye una 
suposición que erosiona las libertades políticas (Gamio 2009). Una 
democracia no reconoce “tutores” pues configura sus acciones a 
partir del juicio ciudadano y los procedimientos propios del Estado 
de derecho.

Bajo estas condiciones, la mentalidad autoritaria se reproduce y 
fortalece desde las aulas. El antiguo ritual simbólico de los desfiles 
escolares de julio, emulando la marcha solemne de los ejércitos 
nacionales, así como la interpretación militarista del patriotismo 
sientan las bases de estas convicciones y sentimientos cotidianos. La 
enseñanza de la historia del Perú en la escuela ha puesto énfasis en 
los golpes de Estado, perpetrados para acabar con la “inseguridad” 
y la “anomia”, así como en las gestas militares protagonizadas por 
caudillos. Desde ese imaginario no debería sorprendernos que, cada 
vez que la sociedad peruana enfrenta una crisis política, parte de 
la opinión pública dirija su mirada hacia los cuarteles, o aplauda 
promesas de campaña que indican que se sacará a los soldados a 
combatir la delincuencia en las calles.

Contrarrestar estas concepciones pasa por combatir 
intelectualmente esta mentalidad en la esfera pública y en los 
espacios educativos, para afirmar una cultura cívica democrática. 
Esto pasa por reescribir la historia del país, dirigiendo la mirada no 
a la competencia por el poder de líderes autoritarios en complicidad 
con los militares de entonces, sino en los esfuerzos puntuales de 
construir una República de ciudadanos. Este cambio de perspectiva 
se propone narrar una historia real de debates y luchas sociales 
para reivindicar derechos fundamentales y edificar un sistema 
de instituciones democráticas. Se trata de contar una historia 
protagonizada por héroes civiles y guiada por ideas de libertad.

Esta aseveración requiere de una explicación de corte 
epistemológico. Cuando el historiador se propone escribir una 
historia, tiene un amplio material a su disposición: eventos, ideas, 
personajes, procesos históricos. El investigador evalúa ese material 
para seleccionar los eventos, las ideas, los personajes y los procesos 
que considera significativos para incorporarlos en su narración 
histórica. Por supuesto, debe estar en condiciones de justificar su 
criterio de selección: debe explicar con argumentos porqué eligió 
estos contenidos y no otros posibles. A lo largo del siglo XX la historia 
del Perú que se enseña en las escuelas ha sido transmitida en clave 
autoritaria. Allí están las batallas y los caudillos “salvadores de la 
Nación”. En los primeros años del Estado peruano, los ciudadanos 
eran realmente súbditos resignados ante esa condición. Los hechos 
están allí: nuestra “República” nació con la preservación del tributo 
indígena y la abolición solo parcial de la esclavitud. Poco tenía que 
ver todo aquello con una genuina res publica.

 No podemos –ni debemos- cambiar los hechos del pasado. No 
tiene sentido sospechar que una reescritura democrática de la 
historia busca alterar los hechos. La historia de la que hablamos 
pretende tanto alcanzar la verdad tanto como manifestar la 
rectitud en nuestros propósitos de carácter ético y político. Lo 
que sí podemos hacer es otorgarle a la comprensión del proceso 
histórico de nuestra vida independiente una atención especial a las 
breves (pero inspiradoras) experiencias democráticas, a las luchas 
–en el terreno de la política, los movimientos sociales y el debate 
de ideas- por construir una sociedad inclusiva que reconozca a 
todos los ciudadanos como personas iguales ante la ley, como 
interlocutores válidos en ese diálogo comunitario en el que todas 
las culturas, clases sociales y géneros puedan hacer sentir su voz.
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La reflexión acerca de las experiencias traumáticas de nuestra 
historia –las dictaduras, la guerra del Pacífico, el conflicto armado 
interno, etc.-  nos llevan a comprender los graves errores que 
hemos cometido en el proceso de construcción de un proyecto de 
sociedad autónoma, de modo que podamos corregir esos errores 
desde la acción del Estado y las instituciones de la sociedad civil. Esa 
recepción del pasado puede ayudarnos a transformar el presente 
y a orientar el futuro en clave republicana. Resulta claro que la 
reescritura de la historia en un horizonte democrático no constituye 
una tarea que concierna únicamente a los historiadores; esta tarea 
hermenéutica debe convocar a todas las disciplinas que estudian 
las condiciones de la vida social y debe estar abierta al escrutinio 
de la ciudadanía. En ese sentido, la composición republicana de la 
historia debe ser materia de una deliberación observante de los 
hechos históricos.

5.- CONSIDERACIONES FINALES. RES PUBLICA Y 
ESPACIOS DE ACCIÓN CÍVICA

La reescritura de la historia en clave democrática solo es una 
dimensión en el proceso de construcción de una cultura política 
en el Perú. Una cultura de estas características sentaría las bases 
de un éthos de la participación cívica entre nosotros, una forma de 
actuar que implica la movilización común y el ejercicio de control 
político. Como es sabido, la salud del régimen republicano requiere 
que sus ciudadanos no solamente ejerzan su derecho a elegir y ser 
elegidos, sino que estén dispuestos a actuar coordinadamente en el 
espacio público, vale decir, en términos de Hannah Arendt, generar 
poder (Arendt 1976, capítulo V). Los mecanismos democráticos de 
representación son procedimientos necesarios en el desarrollo de 
una sociedad libre, pero no son suficientes; es preciso contar con un 
sentido fuerte de ciudadanía.

El sistema político –el Estado y los partidos políticos- constituye 
un espacio de representación para los ciudadanos. Es cierto que los 
partidos políticos pueden convertirse también en lugares de acción 
para aquellas personas que han elegido asumir una militancia; ellos 
son organizaciones que se constituyen en torno a un ideario que 
mueve a sus miembros a intervenir en la vida pública con el fin de 
construir alternativas de gobierno o de actividad legislativa en la 
medida en que sean designados para cumplir funciones de Estado. 
Desafortunadamente, los partidos políticos en el Perú enfrentan 
una grave crisis. Muchos de ellos no poseen una estructura 
genuinamente democrática –la distribución de responsabilidades 
partidarias está a merced de las decisiones del líder de turno o 
depende de consideraciones de orden dinástico-, o tienen una 
escasa presencia en las regiones del país. El debate de ideas y 
visiones de lo público ha sido desterrado de nuestra escena política; 
de hecho, ha sido reemplazado por el uso de slogans y en general 
por el trabajo de marketing “político”. Urge renovar la política a 
nivel de estas organizaciones, así como implementar una reforma 
política seria.

Las instituciones de la sociedad civil (universidades, colegios 
profesionales, sindicatos, ONGs, iglesias, etc.) constituyen espacios 
en los que los ciudadanos no partidarizados pueden reunirse para 
deliberar en conjunto acerca de temas que les interesan como 
colectividad. La discusión contribuye a formar el juicio público del 
ciudadano. Esta clase de debates apuntan a incorporar en la agenda 
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pública asuntos que preocupan a los propios agentes; de esta forma, 
ellos podrán influir en las acciones del sistema político. Mientras 
los partidos políticos buscan convertir a sus representantes en 
autoridades que administren el Estado a nombre de sus electores, 
las instituciones de la sociedad civil se proponen vigilar el ejercicio 
de la función pública. Una democracia saludable requiere tanto de 
la existencia de partidos políticos sólidos como de una sociedad civil 
organizada y activa.

 El ejercicio de la justicia social desde un enfoque de capacidades, la 
defensa de una formación cívica cimentada desde el respeto de la 
diversidad y la forja de una cultura política democrática constituyen 
elementos significativos para la edificación de una República de 
ciudadanos libres e iguales. Como se ha señalado, al lado de estas 
consideraciones existen otras cuestiones cuyo esclarecimiento 
resulta esencial para la formulación y concreción de este proyecto. Los 
problemas que he examinado de un modo exploratorio en este ensayo 
constituyen las contribuciones a este esbozo hermenéutico que 
pueden plantearse desde la ética cívica y la filosofía política. Nuestro 
país está a punto de cumplir doscientos años de vida independiente. 
Enfrenta esta celebración en medio de severos conflictos de orden 
político que han revelado la falta de responsabilidad y lucidez de 
buena parte de nuestra autodenominada “clase dirigente”, que no ha 
dudado en llevar a nuestra sociedad a una situación de incertidumbre 
e inestabilidad en medio de una grave crisis sanitaria y económica. 
Llegamos a estas dolorosas circunstancias arrastrando problemas 
estructurales y culturales en materia de injusticia y exclusión que 
nos acompañan desde la fundación misma de la República aquel 
28 de julio de 1821. Como ciudadanos y como académicos, debemos 
sentirnos seriamente involucrados con la tarea de pensar y combatir 
estos problemas al interior de la esfera pública. Tenemos la obligación 
de ser parte de la solución. Después de todo, se trata de la sociedad 
que habitamos, de las instituciones a las que pertenecemos y en las 
que participamos como agentes. En definitiva, se trata de nuestras 
vidas.



1	 Profesora Principal, Departamento de Economía PUCP. Investigadora Principal, 
Instituto de Estudios Peruanos. 
Quiero agradecer la competente asistencia de investigación de Yasmeen Destre, 
asistente de docencia del departamento de Economía.
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RESUMEN
Se discute un problema del desarrollo 
económico que tiende a ser pasado por alto: 
la estrecha relación entre la capacidad de los 
estados para garantizar el ejercicio de derechos 
a los ciudadanos, a través del gasto social, y 
la presión tributaria. Los estudios de Lindert 
(2011) y Besley y Persson (2014) constituyen el 
fundamento de la reflexión. A la luz de estos, 
se examinan datos que describen la trayectoria 
de variables críticas del desempeño económico, 
como el PBI, los ingresos de las personas por 
deciles, la deuda pública como proporción del 
PBI o la presión tributaria, entre otras, para 
concluir que el Perú está muy lejos de poder ser 
considerado un estado de bienestar.

Palabras clave: países en desarrollo, tributación, 
estado de bienestar, Perú, desigualdades

SUMMARY
A problem of economic development that 
tends to be overlooked is discussed: the close 
relationship between the ability of states to 
guarantee the exercise of rights to citizens, 
through social spending, and tax pressure. The 
studies by Lindert (2011) and Besley and Persson 
(2014) constitute the foundation for reflection. 
In light of these, we examine data that describe 
the trajectory of critical variables of economic 
performance, such as GDP, people’s income by 
deciles, public debt as a proportion of GDP or 
tax pressure, among others, to conclude that 
Peru is far from being considered a welfare 
state.

Developing countries, taxation, welfare state, 
Peru, inequalities

Gasto social, instituciones democráticas 
y  p r e s i ó n  t r i b u t a r i a : 
c a r a s  d e  u n a  m i s m a  m o n e d a 1 
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Mujer, quechuahablante, vive en un centro poblado por encima 
de 3000 msnm, tiene varios hijos, se dedica a la agricultura o 
ganadería; prácticamente no accede a servicios públicos de salud o 
sus hijos reciben educación en una escuela multigrado unidocente. 
Ella misma podría haber terminado la secundaria, pero su nivel 
de comprensión lectora corresponde a un estudiante de segundo 
grado. Es casi seguro que en, su centro poblado, ni siquiera exista 
alguna antena de telefonía y, por supuesto, menos de internet, y 
que su radio capte muy pocas emisoras.

Si esto suena como un relato del último tercio del siglo pasado, datos 
recientes de la encuesta nacional de hogares (ENAHO) muestran 
esa realidad para los más pobres entre los pobres. Utilizando los 
datos de 2019, último año “normal” antes de la pandemia que hoy 
nos agobia, hicimos un ejercicio muy sencillo: separamos a todos 
aquellos individuos de 15 años o más que reciben el equivalente 
al salario mínimo legal, es decir, 930 soles o menos de ingreso 
y los agrupamos por deciles, para hallar el perfil de cada decil. 
Efectivamente, en el decil más pobre, la mayoría está constituida 
por mujeres, poco más de 22% participa de algún programa social; 
tres cuartas partes están en edad reproductiva (15-49 años), 10% 
de las mujeres son analfabetas (para un 2% de los hombres), y 
efectivamente predominan aquellas que terminaron la secundaria 
(24%) frente a quienes tienen secundaria incompleta (21%), o 
primaria, sea completa (12%), o incompleta (17%).

¿Qué puede explicar que, doscientos años después de haber 
proclamado la independencia del país, en pleno siglo XXI, sea 
posible encontrar ciudadanas que enfrenten cotidianamente 
esas condiciones de vida?
La respuesta a esta pregunta es compleja y tiene que fundamentarse 
en la historia económica, porque el nivel de vida actual es resultado 
de procesos de largo aliento. Peter Lindert (2011), reputado 
historiador económico, ha investigado sobre el incremento del 
gasto social, vinculado a la creación de los estados de bienestar. 
Su inspiración proviene de una pregunta aparentemente sencilla: 
¿tiene mérito utilizar el dinero de los impuestos de algunas personas 
para ayudar a otras personas de la misma sociedad, sea con seguros 
o con transferencias o programas específicos para promover el 
desarrollo humano?

El autor nos hace notar que fue recién en el Siglo XVIII que los 
estados comenzaron a cobrar impuestos y a pensar en programas 
sociales. La manera como se pasó de esos programas sociales a la 
construcción de lo que hoy se denomina “estados de bienestar” 
se presenta y analiza de manera prolija en el libro y transcurre 
por casi doscientos años de historia y consolidación de datos para 
cuantificar variables críticas desde el siglo XIX para un conjunto 
importante de países hoy considerados desarrollados, hoy 
miembros de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico, conocida por su acrónimo OCDE

Su investigación es amplia y detallada y le permite llegar a 
tres conclusiones muy importantes alrededor de la creciente 
importancia del gasto social en una economía. En primer lugar, la 
dinámica del gasto social ha estado asociada a la transición hacia 
una democracia representativa. En segundo lugar, está relacionada 
también a la transición demográfica reflejada en una menor 
tasa de natalidad y mayor expectativa de vida. Finalmente, está 
vinculada al crecimiento económico sostenido. Es como tener tres 
ruedas de un engranaje, cuyo movimiento contribuye a que los 
estados se comprometan con el gasto público para fines sociales. 
Esquemáticamente, el mecanismo de transmisión sería así: los 
votos respaldan elegir autoridades que no solamente ofrezcan sino 
que sean capaces de proveer servicios sociales; el capital humano 
contribuye con mejoras de productividad, innovación y crecimiento 
económico; este último respalda tasas progresivas de impuestos; la 
mayor recaudación se destina al gasto social, precisamente aquel 
que permite entregar servicios sociales a los ciudadanos.

Por su parte, Besley y Persson (2014) precisamente parten del 
hecho estilizado de que la presión tributaria en los países ricos es 
mayor del 40% del PBI, mientras que en los países en desarrollo 
se encuentra entre 10% y 20%, preguntándose lo obvio: ¿por qué? 
La hipótesis para responder a esta inquietud parece sencilla: no 
es posible comprender la relación entre la presión tributaria y el 
desarrollo económico, si no se comprende las fuerzas que explican el 
desarrollo económico. En otras palabras, una (la presión tributaria) 
viene con el otro (el desarrollo económico). En este enfoque, el 
engranaje tiene dos ruedas.

Así, Besley y Persson (2014) enfocan la discusión sobre la 
importancia de construir un estado fuerte para poder recaudar. 
Los estados débiles no solo fallan en cuanto a la garantía de los 
derechos básicos de los ciudadanos, como a la salud o educación, 
sino también en la protección de los derechos de propiedad, críticos 
para fomentar crecimiento económico. Así concebida la presión 
tributaria, vista desde la capacidad del estado de recaudar recursos, 
no es sino un reflejo de cuán fuerte es el estado para garantizar 
todos los derechos que está en la obligación de amparar –desde el 
derecho a la salud hasta el derecho de propiedad privada, pasando 
por la educación, igualdad ante la ley y a tantos otros derechos 
fundamentales-. Una baja presión tributaria no es sino un síntoma 
de un estado débil, con lo cual la discusión vira hacia cuáles son las 
dificultades para que una sociedad en un determinado país pueda 
construir un estado fuerte. Los autores señalan cinco factores 
políticos que contribuyen: instituciones débiles, grupos políticos 
fragmentados, ausencia de transparencia causada por débiles 
medios de comunicación, un débil sentido de identidad nacional, y 
debilidad en el cumplimiento de normas.

Realicemos un examen con la evidencia disponible para cada una 
de estas variables claramente institucionales, mirando cómo el 
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Perú podría servir de estudio de caso para corroborar las hipótesis 
de Besley y Persson (2014). Por ejemplo, en cuanto a instituciones 
débiles, el índice de corrupción de Transparencia internacional 
coloca al Perú en el puesto 94 de 179 países. Frente a esta métrica 
estadísticamente confiable, también podemos ofrecer evidencia 
anecdótica: en noviembre de 2020, nuestro país tuvo tres 
presidentes diferentes en una semana; más aún, el poder legislativo 
pudo declarar la vacancia presidencial en menos de diez días.

Si de fragmentación política hablamos, 9 partidos están 
representados en el congreso, de un total de 22 que postularon en 
las últimas elecciones complementarias. Asimismo, en las próximas 
elecciones de abril, tendremos que elegir entre 24 listas.

En la década de los noventa, el Perú fue un estudio de caso 
del peso relativo de la prensa como contrapeso efectivo al uso 
indiscriminado del poder. McMillan y Zoido (2014), sobre la base del 
monto requerido como coima por los posibles contrapesos al poder 
ejecutivo durante el régimen fujimorista, como jueces, fiscales, 
congresistas, dueños de medios de comunicación, concluyeron que 
la prensa, particularmente la televisiva, tenía el mayor poder. Esto 
fue medido por los autores por el monto de la coima requerido por 
cada actor: mientras un juez podía ser comprado por USD10,000 
dólares y un pasaje a Miami, los dueños de los medios televisivos 
recibieron millones de dólares.

El índice de libertad de expresión de Reporteros sin fronteras, 
nos coloca justo en el medio (90 de 180). La crisis de los modelos 
de negocio de los medios de comunicación del siglo pasado es 
innegable, frente a las nuevas maneras de obtener y diseminar 
información que ofrece internet. Actualmente, el periodismo de 
investigación depende, sea de donaciones internacionales 
o de nuevos modelos de negocio por suscripción.

Respecto a la identidad nacional, si bien fuimos 
reconocidos por la FIFA como la mejor hinchada 
del mundo en 2018, tengo dudas sobre nuestra 
ubicación en un índice de identidad nacional 
que busque reflejar valores compartidos y no 
solamente nuestro plato favorito.

Finalmente, el índice de respeto al estado de derecho del 
World Justice Project coloca al Perú en el puesto 80 de 123 y el 
Latinobarómetro nos ubica en el puesto 11 de 18 para apoyo a la 
democracia.

En el balance, nuestro país exhibe todas las métricas consistentes 
con un estado débil, incapaz de recaudar.

No debería sorprender, entonces, la trayectoria de varios de los 
indicadores peruanos sobre la presión tributaria, gasto social, la 
relación de este con el crecimiento del PBI, entre otros, tal como 
veremos a continuación.

Comencemos con el PBI. En los últimos 30 años, nuestra 
economía se ha más que triplicado en términos 
absolutos y más que duplicado en términos per 
cápita. Las tasas de crecimiento del PBI han sido 
variables, pudiéndose apreciar varios periodos 
con tasas sostenidas o crecientes, así como otros 
periodos con tasas modestas. La economía 
peruana ha crecido, dando así una 
base para recaudar más.
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Este crecimiento económico claramente vino acompañado de 
aumentos sostenidos en los ingresos del gobierno central y de los 
gobiernos locales en los últimos 20 años, tal como se aprecia en el 
gráfico 2. Recordemos que el 18% del Impuesto General a las Ventas 

(IGV) tiene dos destinos: 16% va directamente al Tesoro Público, 
mientras que los 2 puntos porcentuales restantes se dirigen al 
Fondo de Compensación Municipal (Foncomun), es decir, a los 
gobiernos locales.

GRÁFICO Nº 2: INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL Y DE LOS GOBIERNOS LOCALES, 2003-2019

Fuente: BCRP. Elaboración propia.

GRÁFICO Nº 1: CRECIMIENTO DEL PBI (MILLONES DE SOLES DE 2007), 1990-2019

Fuente: BCRP. Elaboración propia.
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Este desempeño ha sido logrado de la mano de sólidas cuentas 
fiscales y estabilidad monetaria. Para muestra, un botón: el ratio de 
deuda pública, como porcentaje del PBI, se redujo de casi 50% en 2003, 
hasta alrededor de 30% en 2019. La pandemia, como era de esperar, ha 
generado que se eleve significativamente en 2020, pero todavía nos 
deja espacio fiscal, siempre y cuando podamos seguir creciendo.

GRÁFICO N° 3: DEUDA PÚBLICA (% DEL PBI), 2003-2019

Fuente: BCRP. Elaboración propia.

Junto con el excelente resultado en términos de deuda pública, Perú 
ha sido uno de los países más exitosos en la reducción de las tasas 
de pobreza y pobreza extrema durante este siglo. Hemos pasado de 
la mitad de la población peruana caracterizada por vivir en situación 
de pobreza monetaria, a 25% en 20 años. Este resultado ha sido muy 
significativo y responde no solo al crecimiento económico sostenido 
sino a la creación e implementación de programas sociales, con 
enfoque de focalización a los pobres (Aldana et. al. 2018).

GRÁFICO N° 4:  
TASA DE POBREZA Y POBREZA EXTREMA, 2004-2019 (%)
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Fuente: ENAHO, varios años. Elaboración propia.

Pero la pobreza monetaria es un indicador resumen. El índice de 
pobreza multidimensional incluye consideraciones de acceso a 
servicios básicos. De manera descriptiva, veamos, por ejemplo, 
aquellas vinculadas al acceso a servicios públicos de infraestructura. 
Si bien estamos cerca de universalizar el acceso a energía eléctrica, 
estamos todavía muy lejos en cuanto a conexiones domiciliarias de 
agua y todavía más en cuanto a conexiones de desagüe. Desde un 
punto de vista de salud pública, la prioridad tendría que haber sido 
la inversa.

GRÁFICO N° 5: ACCESO A SERVICIOS BÁSICOS (% DE HOGARES), 2004-2019

Fuente: INEI. Elaboración propia
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GRÁFICO N°7: PRESIÓN FISCAL EN PERÚ, 2000-2019
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Fuente: BCRP. Elaboración propia.

Pero en un país con tantas desigualdades como el Perú, los datos a 
nivel nacional tienden a esconder grandes diferencias en el acceso a 
servicios y, antes que eso, en los niveles de ingresos de las personas. 
El gráfico # 6 es profundamente revelador a este respecto. Muestra 
cómo ha evolucionado el ingreso promedio por quintil de ingreso 
entre 2004 y 2019. Destaca la tendencia creciente para el quintil 
más rico (V) y prácticamente el estancamiento en el quintil más 
pobre (I), seguido de cerca por el quintil (II).

Mirados de manera conjunta el gráfico # 4 y el gráfico # 6, junto con 
el # 1, la constatación es que las tasas espectaculares de crecimiento 
de la economía peruana han acompañado la tasa de crecimiento 
de ingresos de los más ricos, pero no para los más pobres, a pesar 
de la reducción del número de personas que viven en la pobreza o 
pobreza extrema.

GRÁFICO N°6: INGRESO PROMEDIO MENSUAL SEGÚN QUINTILES DE INGRESO, 2004-2019

Fuente: ENAHO, varios años. Elaboración propia.

Estos datos nos ayudan a regresar a la reflexión de Besley y 
Persson (2014). Lo primero es constatar que la presión tributaria 
en el Perú en este par de décadas de sostenido crecimiento 
económico prácticamente no se ha movido: estaba en alrededor de 
14% en el año 2000, y sigue en niveles similares en 2019. A pesar 

del crecimiento económico, el estado no logró fortalecerse para 
aumentar la recaudación. Somos, en palabras de los autores, 
un país en desarrollo más que cobra muy poco en impuestos. No 
debería sorprendernos si recordamos las métricas revisadas sobre 
la debilidad del estado peruano.
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Pero lo cierto es que, si el PBI crece, una presión tributaria similar 
significa que contamos con más recursos en el presupuesto público. 
Es positivo que buena parte de esos recursos extra hayan sido 
dedicados al gasto social, tal como se muestra en el gráfico # 8. 

A medida que ha aumentado el gasto público total, el tamaño del 
presupuesto público, ha aumentado de manera proporcional el 
gasto social.

GRÁFICO N°8: GASTO PÚBLICO TOTAL Y GASTO SOCIAL EJECUTADO (MILLONES DE SOLES), 2000-2019
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Fuente: SIAF-MEF. Elaboración propia

GRÁFICO N° 9:  
EVOLUCIÓN DEL GASTO SOCIAL, GASTO PÚBLICO TOTAL, PBI E INGRESOS TRIBUTARIOS A PRECIOS CONSTANTES DE 2007, 2000-2019

Fuente: SIAF-MEF, BCRP. Elaboración propia.

El gráfico # 9 nos permite identificar una tendencia interesante, 
cual es la del compromiso de los diversos gobiernos con el gasto 
social, que sigue creciendo a pesar del estancamiento en los 
ingresos tributarios. Se tiene evidencia que este gasto se ha 
dedicado a ampliar la cobertura de los servicios de educación y de 
salud, así como los programas sociales dirigidos a aliviar la pobreza 

y la pobreza extrema, pero el camino por recorrer para aumentar la 
calidad de estos servicios todavía es significativo (Guadalupe et. al., 
2017) (Vegas y Paredes, 2015) (MINSA 2016). Y, aún a pesar de estos 
avances, todavía podemos encontrar a mujeres peruanas como las 
descritas en el primer párrafo de este ensayo.
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REFLEXIONES FINALES

Este artículo pretende ser una invitación para profundizar en los 
temas de desarrollo que tendemos a pasar por alto. El crecimiento 
económico es muy importante para mejorar las condiciones de vida 
de las personas, pero no es suficiente. Para poder convertirse en 
desarrollo, necesitamos ser capaces, como sociedad, de garantizar 
los derechos a todos los ciudadanos, y no solo a aquellos que se 
están beneficiando directamente del crecimiento económico, 
situación reflejada en el aumento de sus ingresos. Para tener un 
estado que sea un efectivo garante de derechos, nuestro estado 

tiene que ser fuerte, tiene que ser eficaz y eficiente brindando 
servicios a los ciudadanos. Pero un estado fuerte se sostiene en 
fuertes capacidades de recaudación tributaria y esta, a su vez, 
depende de variables que responden a nuestra capacidad de 
organizarnos social y políticamente.

Sin estado fuerte, esa niña que vive con su madre, cuyos ingresos 
la colocan en el decil más pobre de los pobres, crecerá para seguir 
siendo pobre.
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RESUMEN
El artículo explora los aspectos que impiden la inclusión de la 
mujer en el ámbito laboral, incidiendo especialmente en los 
argumentos que biologizan y naturalizan dichas desigualdades. 
A través de una selección de investigaciones y artículos diversos, 
se plantea una crítica sostenida en torno a la perspectiva de la 
igualdad sin contemplar las diferencias que se encuentran entre 
las mujeres y los hombres, volviendo que esta clasificación 
binaria en términos sexuales, se convierta en una abstracción 
de lo femenino en términos socio económicos.
Palabras clave: desigualdad de género, patriarcalismo, 
derechos laborales, pobreza y estructuras sociales.

ABSTRACT
The article explores the aspects that prevent the 
inclusion of women in the workplace, focusing 
especially on the arguments that biologize and 
naturalize these inequalities. Through a selection of 
research and various articles, a sustained criticism 
is raised around the perspective of equality without 
considering the differences found between women and 
men, turning this binary classification in sexual terms, 
to become an abstraction of the feminine in socio-
economic terms
Key words:  gender inequality, patriarchy, 
labor rights, poverty and institutional 
structures.
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INTRODUCCIÓN

En el presente estudio nos detendremos en diversos aspectos que 
impiden una igualdad de condiciones entre hombres y mujeres 
a nivel institucional en el Perú, lo cual degenera en estructuras 
asimétricas que dificultan toda oportunidad de movilidad social 
para la mujer. Para ello nos concentraremos en la organicidad 
económica laboral y su naturalización en detrimento de la mujer 
como aspecto que provocará una mayor vulneración contra la 
mujer. Entiéndase que el Perú es un país de suma incidencia 
patriarcal, lo cual puede dilucidarse debido al contexto al cual 
deberán enfrentarse las mujeres. Para explicitar dicho escenario 
en términos estadísticos, las mujeres ganarían menos que los 
hombres, pese a que compartan el mismo trabajo, llegando a 
ganar un 29,6% menos que los hombres, debido a que muchas 
trabajarían menos horas por dedicarse a sus familias (INEI, 2019). 
Además son los hombres quienes poseen una mayor incidencia en 
labores estratégicas de gerencia y mando, frente a las mujeres que, 
en su mayoría, deben atender y obedecer sus requerimientos en la 
pirámide organizacional en la que se encuentran.

Por un lado las estadísticas indican que en los últimos años, ha 
habido mejoras al respecto, en tanto la presencia femenina como 
población económicamente activa ha aumentado, dado que para el 
año 2019 representaba el 65,8%, a diferencia de años anteriores en 
que su presencia era menor, llegando a 64% en el 2018, a 64,7% en 
el 2017, a 63,3% en el 2016 y a 62,3% en el 2015 (INEI, 2019, p.86). Es 
más, si ahondamos aún más atrás, podemos identificar porcentajes 
sumamente ínfimos en comparación al presente1, llegando a 54, 6% 
en el año 2000, en 45,8% en el año 1990 y en 34, 4 en 1980.

Sin embargo no deja de llamar la atención que el caso peruano sea 
uno de los más nocivos en la región en cuanto a factores de igualdad 
laboral se refiere. Si comparamos al Perú con otros países de la 
región el resultado podría sorprender al notar que la participación 
de las mujeres en el ámbito laboral es superior de la media; es decir, 
excede el 50% de promedio en la región latinoamericana (Vaca, 
2019), no obstante, cuando se evalúa el nivel productivo de mujeres 
de 15 a 64 años, se tiene que 68% pertenece a sectores de baja 

productividad, siendo segundos en la lista de la región, superados 
solo por Bolivia con 75, 2%, ubicándonos muy lejos del Chile, 30,1% 
(Vaca, 2019).

Finalmente hay que destacar que el rango entre ámbito doméstico 
y laboral es de suma preocupación dado que la mujer tiene una 
mayor presencia doméstica a diferencia del hombre que poseerá, 
por el contrario, más presencia en el ámbito laboral público. Según 
indica la Encuesta Nacional de Hogares, al año 2016 el 65,6% de 
las madres peruanas trabajan, el 32,2% son amas de casa y 2,2% 
buscan trabajo2. Peor aún, si bien los hombres trabajan un promedio 
semanal de 50 horas con 38 minutos y las mujeres le dedican 36 
horas con 25 minutos, al trabajo doméstico no remunerado los 
hombres le dedican 15 horas con 53 minutos semanales, a diferencia 
de las mujeres que dedican más del doble, un total de 39 horas con 
28 minutos semanales (Freire y López, 2011, p.11-12).

Y, aunque no es tema central en el artículo, es sumamente 
preocupante los niveles de violencia suscitados en los hogares en 
el contexto de la pandemia que viene sucediendo desde marzo 
del 2020. Así, la Defensoría del Pueblo sostiene que durante 
el año 2020 acontecieron 132 feminicidios y 204 tentativas, de 
las cuales 110 se perpetraron en el estado de emergencia y 37 
durante la inmovilización social obligatoria a nivel nacional. La 
misma institución recalca que, además, se habrían producido 50 
muertes violentas no esclarecidas3. Asimismo, desde el mes de 
marzo a agosto del 2020, en plena cuarentena, la Línea 107 del 
ESSALUD recibió más de 3 mil llamadas en donde solicitaban apoyo 
psicológico o denunciaban maltratos físicos. Hay que destacar 
que, lamentablemente, de este total sólo 215 casos prosiguieron 
con la denuncia respectiva4. Los niveles tan crudos de violencia 
doméstica indicarían que, según el INEI, un 29,5% de mujeres ha 
experimentado violencia física por su compañero o pareja alguna 
vez; un 52,8% ha experimentado violencia psicológica o verbal, y un 
7,1% ha experimentado violencia sexual5. Todo ello se entremezcla 
con episodios de violencia sexual contra mujeres menores de edad 
son sumamente preocupantes (Loayza, 2015).

1	 Disponible en: http://www2.trabajo.gob.pe/cntpe/wp-content/uploads/2015/09/El-empleo-en-el-Per---1990-2000.pdf
2	 Disponible en: https://www.inei.gob.pe/prensa/noticias/mas-del-60-de-las-madres-del-pais-trabajan-9714/
3	 Disponible en https://www.gob.pe/institucion/defensoria-del-pueblo/noticias/322749-defensoria-del-pueblo-se-registraron-132-feminicidios-en-el-2020
4	 Disponible en http://noticias.essalud.gob.pe/?inno-noticia=essalud-en-linea-atendio-mas-de-3-mil-llamadas-de-violencia-familiar-durante-la-pandemia
5	 Disponible en: https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/brechas-de-genero-7913/
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POBREZA Y DERECHOS LABORALES

La maternidad trae consigo una serie de vulnerabilidades en 
el ámbito laboral, en tanto existirán condiciones patriarcales 
que dificultan sus oportunidades para acceder a oportunidades 
semejantes a las que los hombres detentan. Como primer aspecto 
es importante referirnos a la relación existente entre pobreza y 
género. Para ello se contrastan dos resultados estadísticos en 
el Perú con relación a la región latinoamericana. Así, en el año 
2019 la pobreza monetaria indicaba que la incidencia de pobreza 
en las mujeres sería de 51,6%; y en el caso de pobreza extrema 
llegaría a un 52,2% (Carhuavilca, 2020). Sin embargo al comparar 
ello con las estadísticas a nivel latinoamericano la sorpresa es 
grande, en tanto Perú estaría muy por encima del promedio, 
dado que para los años 2016, 2017 y 2018 la incidencia de pobreza 
en las mujeres ha sido de 26,18% ; 27% ; y 26,9%, respectivamente 
(CEPAL, 2019, p. 106).

Para entender estas cifras discutiremos a nivel teórico qué implican 
estas desigualdades económicas y laborales. Para García (2010) 
las determinantes de género serían producto de estructuras 
enraizadas social y culturalmente, dificultando la situación socio 
económica de la mujer, y, en particular, a aquellas pertenecientes a 
familias más vulnerables por la pobreza. Se trataría de condiciones 
pre existentes en torno a la cultura misma. Esta dedicación casi 
exclusiva a las labores domésticas limitará su acceso a actividades 
productivas “influyendo en la vulnerabilidad a permanecer o 
agravar su condición de pobreza, como por ejemplo el tiempo 
dedicado al cuidado de adultos mayores o menores de edad, lo cual 
les deja menos tiempo disponible para un trabajo formal” (García, 
2010, p. 23).

En este sentido, investigaciones en Perú aseveran que el embarazo 
en adolescentes pobres provocaría empleos en edades más 
tempranas y bajo pésimas condiciones laborales (Cavero, Montalva 
y Rodríguez, 2011). Por su parte Mendoza y Subiría (2012) señalan 
que en el Perú las mujeres embarazadas en la transición a la adultez, 
se apresurarán en asumir nuevos roles dependientes de la situación 
familiar, a su etnicidad, a su condición de pobreza y al acceso a redes 
de apoyo social. De esta manera se asiste a transiciones que definen 
la distribución de oportunidades, facilitando o, como es el caso, 
dificultando las posibilidades de inclusión social. En tal sentido, 
“se perpetúan las inequidades en las transiciones a la vida adulta, 
limitando el ejercicio de sus derechos, con altos costos sociales 

y económicos derivados de estos rezagos” (Mendoza y Subiría, 
2012, p. 475). No se trata de que los temas de género se presenten 
en la pobreza ni que la subordinación femenina sea producto de 
la pobreza. Para entender la pobreza es importante incorporar 
la perspectiva de género, dado que estas pueden desencadenar 
situaciones de pobreza (García, 2010).

Es importante discutir y criticar el paradigma desarrollista que se 
centra en políticas que generen más capital, así como utilizar el 
tiempo y habilidades de las mujeres en la tarea del crecimiento 
económico (Paredes 2012), antes que detenerse en un enfoque de 
género que desconstruya las relaciones de poder heredadas a nivel 
institucional. En efecto, Damián (2003) sostiene que al medir la 
pobreza con elementos socioeconómicos del hogar, no se identifican 
las desigualdades existentes por género, significando una limitante 
debido a “la forma en que se recaba la información en las 
encuestas de hogares, donde se considera como único 
recurso el ingreso, dejando de lado el tiempo destinado 
a la producción y reproducción social del hogar” 
(Damián, 2003, p. 31). El trabajo doméstico 
se convierte en una labor estigmatizada al 
ser una expresión puramente sexista que 
la identifica únicamente con las mujeres. 
Gargallo (2012) menciona que a quienes 
trabajan en este rubro se les condena a un 
salario sumamente bajo: “la sociedad lo define 
no productivo y no calificado, lo paga muy mal 
y no le fija horarios” (Gargallo, 2012, p. 55). Estos 
determinantes que propician un juego de roles son 
de carácter ideológico, histórico, religioso, étnico, 
económico y cultural. (Paredes 2012). Pobreza y 
vulnerabilidad son dos condiciones distintas 
para entender las carencias económicas y 
sociales, dado que la primera mide con 
posterioridad la situación del hogar, 
mientras que la segunda lo hace con 
anterioridad, con lo cual se 
mediría la presencia del 
riesgo (García, 2010).
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En el contexto peruano la nueva Ley N°31047 o “Ley de los 
trabajadoras y trabajadores del hogar” promulgada el 30 de 
septiembre del 2020, ha significado un logro muy tardío pero 
de suma importancia que, se espera, se cumpla debidamente. 
Esta ley indica que las trabajadoras del hogar tendrán derechos 
tales como la entrega de la CTS y de gratificaciones equivalentes 
a su sueldo, el cual deberá ser igual o mayor al salario mínimo 
vital. Asimismo gozará de vacaciones por 30 días calendarios con 
remuneración completa. Finalmente se destaca que la edad de 
la empleada deberá ser mayor a 18 años y, excepcionalmente, 
en caso ser menor de edad los empleadores deberán atender la 
formación educativa y la salud de la menor. Todos estos acuerdos 
son materializados en un contrato escrito, duplicado y registrado 
a la plataforma web del Ministerio del Trabajo y Promoción del 
empleo6.

NATURALIZACIÓN LABORAL DE GÉNERO Y CLASE SOCIAL

Es difícil comprender el impacto de la pobreza al interior del 
hogar sin considerar el enfoque de género. Con encuestas 
generalizadas no se puede identificar a mujeres, niños o ancianos 
de hogares “no pobres” que sufren de discriminación al carecer de 
satisfactores, lo cual les llevaría a ser clasificados como pobres 
“evidentemente esta forma de medir la pobreza desestima 
su incidencia real” (Damián, 2003, p. 31). A nivel de la región 
latinoamericana, la investigación de Henao, Gonzales y Vargas 
(2007) demuestra que en los hombres se construye un sentido 
de autonomía, habilitándosele participar en la esfera pública, 
mientras que las mujeres sufren la promoción de espacios 
dependientes y domésticos, pertenecientes a la esfera privada, 
limitándosele al ámbito biológico y reproductivo. El discurso 
patriarcal incorporaría una suerte de hegemonía heterosexual a 
partir de un reconocimiento binario biologicista y judeo cristiano 
que visualiza a la mujer como progenitora y protectora, es 
decir un discurso mariano de género (Obando, 2007). Stolke le 
denomina a ello un desafío a los esencialismos biológicos que 
encuentra su principal dilema en la paradoja entre la libertad 
del individuo y su justificación ideológica de la desigualdad socio 
sexual. De esta manera, “la clave no se circunscribe a cómo se 
relacionan el sexo con el género y la sexualidad, sino en qué 
circunstancias históricas y en qué sentido las diferencias de sexo 
engendran desigualdades de valor y poder entre seres humanos” 
(Stolke, 2004, p. 101).

Las diferencias de sexo y las desigualdades permitirían identificar 
procesos que vulneran a la mujer, como es el caso de temer ser 
golpeada o el contraer enfermedades de transmisión sexual, 
los cuales tendrían relación con el sufrimiento humano que no 
necesariamente se referirá a la pobreza. (Damián, 2003). En el 
ámbito intersubjetivo hallamos elementos que atentan contra 
la salud mental de las mujeres, lo que, a su vez, disminuye su 
capacidad de agencia en el entramado interactivo social al que 
pertenecen. Se identifica como parte de ello las relaciones de poder 
y de conflicto en el hogar, lo cual tiene consecuencias en el modo en 
que se desarrollan en el trabajo remunerado y no remunerado, así 
como en la sociedad (Paredes, 2012).

6	 Disponible en https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/ley-de-
las-trabajadoras-y-trabajadores-del-hogar-ley-n-31047-1889434-1/
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¿Y qué hay de las clases sociales frente a la desigualdad de 
género? Si bien uno se relaciona con la explotación de que son 
objeto determinadas personas bajo determinadas formas de 
dominación, se deben incorporar aspectos semánticos como el de 
la estigmatización o el prestigio que despiertan unos frente a otros. 
Género y clase permitirían entender el campo sociodemográfico de 
una sociedad (Ariza y De Oliveira, 2000), contribuyendo al análisis de 
la estructuración de la desigualdad social, gracias a que este criterio 
“posee la potencialidad de agudizar o disminuir la desventaja relativa 
de algunas mujeres frente a los varones y a otras mujeres” (Ariza y De 
Oliveira, 2000, p. 4). Inclusive el género y sus formas de dominación 
son anteriores a las de clase, en tanto “la esclavitud de las mujeres, 
que combina tanto racismo como sexismo a la vez, precedió a la 

formación y a la opresión de clases” (Lerner, 1990, p. 310). La clase 
no llegaría a ser ajeno al género, sino que la clase expresaría sus 
dimensiones en términos de género (Lerner, 1990),

En esta línea Ariza y De Oliveira (2000) encuentran puntos 
de convergencia entre ambos enfoques, demostrando que la 
desigualdad de género excedería la dimensión económica. Así, en 
primer lugar la clase social puede ser modificada a lo largo de la 
vida, en cambio el género es una adscripción inevitable debido 
a la naturalización ideológica; en segundo lugar la desigualdad 
de género se ubica en la confluencia de procesos sociales; y en 
tercer lugar las desigualdades de género poseen una continuidad 
transhistórica (Ariza y De Oliveira, 2000).

7	 Disponible en https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/brechas-de-genero-7913/
8	  Ídem.
9	 Disponible en https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/471959/Informe_Anual_de_la_Mujer_2018.pdf

VULNERABILIDAD FEMENINA EN EL ÁMBITO PÚBLICO 
DEL MUNDO LABORAL

Toda política pública con perspectiva de género deberá entender 
las complejidades que detenta una mujer, tales como el “ser mujer 
madre cabeza de familia, víctima de maltrato, objeto de agresión 
y agravio en situaciones de conflicto, en situación de riesgo 
epidemiológico, objeto de promoción ciudadana, entre muchas 
otras” (Obando, 2007, p. 331). Para hablar del caso peruano, si bien se 
experimentó una mejora gravitante al año 2019 en la tasa de ingreso 
promedio de las mujeres respecto de los hombres, alcanzando el 73, 
1%, a diferencia del año 2009, que consistía en 65, 2%, sin embargo 
aun existe una brecha salarial por desaparecer (INEI, 2019)7. Llama 
poderosamente la atención que en el ámbito rural la brecha sea aún 
más dramática llegando a un 62,28, es decir una cifra sumamente 
alta en comparación a las zonas urbanas.

Si bien cada vez hay mayor igualdad de sueldos entre hombres 
y mujeres, los ascensos para las mujeres no han dejado de ser 
difíciles a diferencia de los hombres, quienes tienden a ascender a 
diferencia de la mujer. En el caso peruano, según el Ministerio de 
Trabajo y Promoción del Empleo en el 2018 solo un 0,1% de mujeres 
ocupadas pertenecían a puestos de gerentes, administrativas 
y funcionarias. En cambio en otros puestos de trabajo con 
menor remuneración si tenían mayor incidencia, tales como 

vendedoras (26,2%), agricultoras, ganaderas y pescadoras (20,7%), 
trabajadoras de los servicios (18,7%), profesionales o técnicas 
(13,3%), empleadas de oficina (8,5%); y, artesanas y operarias 
(7,0%). (Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo, 2019, p. 
20). Además, el 73, 9% de mujeres ocuparían un trabajo de mala 
calidad ya sea por ingresos, tipo de contrato, jornada laboral, y si 
recibiera algún beneficio de seguridad social, el 39% de empleos 
son de mala calidad y el 34,9% de muy mala calidad (Ministerio de 
Trabajo y Promoción del Empleo, 2019, p.16)9. Gargallo explica así 
estas desigualdades y sus mecanismos socioeconómicos:

“Sólo las mujeres tenemos derecho a días de asueto en casos 
de enfermedad o por motivos de educación de las hijas/os. El 
trabajo femenino está peor remunerado que el masculino, por 
tanto, nuestra ausencia implica un gasto menor para la empresa; 
a la vez, que el hombre no tenga derecho al cuidado de sus hijos, 
implica que reciba con mayor frecuencia puestos más altos. 
Esta forma de discriminación tiene que ver con estereotipos 
culturales: la mujer protegida y mantenida por el hombre (que, 
como hemos visto, es una mentira absoluta) y la madre abnegada 
(papel muchas veces asumido por culpas culturales)” (Gargallo, 
2012, p. 53).
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Lo sostenido anteriormente se relaciona claramente con cierto 
paradigma del desarrollo que, cuando se trata de mujeres, insiste 
en actuar siempre de manera utilitarista: “ya sea que se les conciba 
como objetos o como sujetos del desarrollo; con agencia o sin ella, las 
mujeres siguen siendo identificadas como un grupo vulnerable o grupo 
meta, sin que los mecanismos económicos que generan desigualdad 
en el mundo sean cuestionados de manera contundente en términos 
prácticos” (Paredes 2012, p. 283). Identificamos, por ello, estructuras 
institucionales que no solo limitan el papel de la mujer, sino que lo 
legitiman al no poner en tela de juicio dichas bases sociohistóricas. Un 
paso importante es reconocer a las mujeres como actoras sociales y 
políticas, apelando, por ello, a su capacidad de empoderamiento, antes 
que a su condición meramente vulnerable. Ello implica un intercambio 
colectivo que dará cuenta de “una diversidad en sus formas físicas, 
cognitivas, emocionales y éticas de ser mujer, pero al mismo tiempo 
sujetos que comparten intereses y valores como grupo de género, por 
ejemplo el interés en la emancipación” (Obando, 2007, p. 333).

La sustentabilidad sensible al género reconocería la producción 
y reproducción como unidad física-material, pero también 
socioeconómica, poniendo de relieve la relación existente entre 
la subordinación de las mujeres y la exclusión de la economía 
(Rehaarg, 2010). Este y otros enfoques deben sumarse para el 
entendimiento de las subordinaciones existentes en los ámbitos 
privados y públicos que atentan contra la seguridad mental y social 
de la mujer, de lo femenino y de lo no heteronormativo.

CONCLUSIONES

Los estudios de género vienen criticando a lo largo de los años las 
estructuras patriarcales que aún sobreviven en el mundo de hoy 
al amparo de múltiples fórmulas, tanto privadas como públicas. 
Sin embargo el caso peruano es aún más preocupante debido al 
atraso en que se encuentra en comparación a sus pares en la región 
latinoamericana. Ello iría de la mano con la incapacidad de poder 
construir enfoques que reconozcan que los comportamientos 
patriarcales no solo se desarrollan en el ámbito privado, mediante 
formas de violencia y subordinación doméstica que son sumamente 
crudos en el Perú, sino en la esfera pública mediante la perpetuación 
de la pobreza femenina, la injusticia en los derechos laborales 
hacia la mujer y en la carencia de políticas institucionales capaces 
de replantear el sistema que repercute en contra de la población 
femenina.

Las estadísticas planteadas a nivel nacional se suman para 
demostrar cuán urgente es enfrentar institucionalmente la 
vulneración a los derechos económicos femeninos. La biologización 
de las diferencias entre hombres y mujeres llevaría a la multiplicación 
del trabajo, tanto privado como público, limitando y, al parecer, 
prohibiéndole cualquier intento de incorporarse al ámbito público 
laboral. A través de una especie de acuerdo social, económico y 
político, las mujeres deberán construir una suerte de agencia con 
suma fortaleza para sobrevivir las estructuras que subyacen desde 
antes de su nacimiento, y el de sus madres, y el de sus abuelas 
y, así, históricamente diseñado, para intentar convencerles de 
cuán natural debería ser la subordinación y aceptación de dichos 
cánones binarios. De cara a los nuevos tiempos de inclusión social 
pos – pandemia COVID19, es importante que el enfoque de género 
sea transversal y fundamental en las políticas públicas venideras.
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RESUMEN
En este artículo pasamos una breve revista a las lecciones 
que la pandemia del Covid-19 nos deja en relación al 
pensamiento económico dominante. Se revisan las relaciones 
entre economía y salud, los límites del “libre mercado”, la 
regulación pública y las estrategias de desarrollo.
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La premisa básica de este artículo es que la epidemia actual 
cuestiona elementos fundamentales del funcionamiento de la 
economía y la sociedad, críticas ya formuladas antes pero que se 
han hecho mucho más visibles. Esta crisis producto de la pandemia 
Covid-19 llama a una restructuración profunda de la economía y 
de la relación entre la economía, la sociedad y el Estado, que es el 
tema de fondo. Lo voy a plantear a manera de diez tesis principales, 
presentadas sucintamente cada una.

La primera tesis es que no hay economía sin salud y por eso, ahora, 
no hay reactivación posible sin control de la epidemia. Esto ha 
estado y está muy presente en la coyuntura porque en el Perú y en 
muchos de nuestros países ha habido un debate y una tensión de 
fuerzas entre defender la salud o dejar que la economía neoliberal se 
reactive. Desde los grandes poderes económicos existe una mirada 
más tradicional con este discurso: “ya la economía no aguanta”.  
Incluso la Ministra de Salud, Pilar Mazzetti, lamentablemente dijo 
que la cuarentena no debía continuar porque “nuestra economía 
está sufriendo mucho”, como si la economía en abstracto fuese una 
persona o un paciente. Pero lo que se demuestra en todo el mundo y 

no solo en el Perú es que cuando se intenta reactivar la economía al 
estilo neoliberal, del estilo “haga cada quien lo que quiera y sálvese 
quien pueda” mientras la epidemia está a toda velocidad, eso no 
sólo agrava el ritmo de contagios y muertes sino que la demanda y 
el empleo siguen reducidos porque la gente no va a salir a consumir 
masivamente. Tampoco vienen turistas ni inversionistas al ritmo 
previo o normal, porque ¿quién va a pensar en visitar un país o 
invertir en una economía totalmente deprimida y con alto riesgo 
para la salud? Ese es el primer punto clave y es algo que hoy lo dicen 
hasta economistas de derecha en Estados Unidos y en el mundo. 
El Panorama de la Economía Mundial del FMI de octubre pasado 
presenta la evidencia estadística al respecto.

Viéndolo como un principio más general, el neoliberalismo 
ideológicamente ha vendido la idea de que podemos construir una 
economía como si no importara la salud. Porque si vemos lo sucedido 
los 20 a 30 años anteriores, el neoliberalismo actuó relegando la 
salud pública, pensando que la economía podía seguir creciendo 
para adelante sin importar lo que pase en la salud. Ya no es posible 
mantener ese punto de vista. Es indispensable tener un enfoque 
más integrado entre la economía y la salud, en el cual la salud debe 
tener preponderancia. Porque esta discusión entre economía y salud 
como si fueran dos cosas al mismo nivel incurre en un error grave: 
sin salud no hay vida y sin vida no hay economía. Por ello, la salud 
va por delante de la economía, aunque para empresarios guiados 
por una mirada estrecha de rentabilidad privada, la existencia de 
mano de obra abundante en el Perú haga que les pueda parecer 
irrelevante la pérdida de vidas humanas, incluso las vidas de sus 
trabajadores ya que siempre pueden con facilidad reemplazarlos 
por otras personas y así mantener la rentabilidad de sus negocios.
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Un segundo elemento importante que sale a luz con la epidemia 
es que este “libre mercado” neoliberal ha generado a nivel mundial 
obesidad, diabetes, hipertensión y diversos problemas de salud, 
terriblemente asociados a la mortalidad por Covid-19. En todos 
los estudios a nivel internacional está muy claro que el sobrepeso 
y obesidad, que generan mayor riesgo de diabetes e hipertensión, 
son todos factores asociados a un riesgo de mortalidad muchísimo 
mayor por Covid-19 como lo habían venido siendo con diversas otras 
enfermedades. Tenemos una epidemia mundial, que viene creciendo 
hace 30 años, de obesidad. Para el Perú las estadísticas indican que 
más de la mitad de las mujeres y hombres adultos en el Perú tiene 
sobrepeso u obesidad, y muchos países americanos tienen este 
problema agravado, bajo el predominio de este “libre mercado” y que 
las empresas vendan lo que quieran sin avisos ni advertencias claras 
para que cada consumidor resuelva por su cuenta. Las medidas y la 
discusión sobre las etiquetas de la alimentación saludable también 
está avanzando en México, Uruguay y Chile, pero el neoliberalismo 
y los grandes monopolios de comida chatarra empresarios siguen 
oponiéndose a esta defensa elemental de la salud pública.

Los problemas de contaminación del aire producto de regulaciones 
ambientales escasas, débiles y poco fiscalizadas, es otro elemento 
producido por el “libre mercado” que genera problemas pulmonares 
que, igualmente, agravan la mortalidad por Covid como lo han 
hecho más en general anteriormente.

El tema de fondo es que la idea de que el “libre mercado” va a resolver 
los problemas está generando una serie de problemas de salud muy 
severos. Eso ya era válido antes pero se ha hecho más visible con la 
pandemia, reflejando problemas estructurales de relación entre la 
economía y la sociedad, como una visión consumista dominada por 
la publicidad orientada a manejar a los consumidores de acuerdo 
a interés de los monopolios y una subvaloración del cuidado del 
ambiente.

Un tercer tema que se está viendo en Perú y en otras partes es el 
tema de la salud y seguridad en el trabajo. Ha habido minas en el 
Perú que han tenido cientos de contagiados en una sola empresa, lo 
que además significa que esos trabajadores mineros van a contagiar 
a la comunidad que está a su alrededor (y a las ciudades donde viven 
sus familias y a donde regresan cada cierto tiempo) generando un 
serio problema. Este es solo un ejemplo muy visible porque son 
grandes empresas con muchos trabajadores, pero esto se repite 
en otros sectores productivos. Nuevamente es algo que resalta un 
poco en esta epidemia pero que ya se ha visto antes, en términos 
de salud de trabajadores y salud ambiental, con la contaminación 
de metales pesados, riesgos de accidentes y todo lo que se llama 
salud y seguridad laboral, algo que en muchos de nuestros países 
se ha dejado bastante de lado. El neoliberalismo ha vendido la 
idea de “la tramitología”, insistiendo en que no hay que ponerle 
trabas a las empresas y dejarlas que hagan lo que quieran porque 
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supuestamente ellas por su propia cuenta se orientarían a cuidar a 
sus trabajadores, pero nuevamente se ha mostrado la alta carga de 
enfermedad y mortalidad que esa política trae.

Si el punto anterior tiene que ver con la producción, un cuarto tema 
fundamental en el funcionamiento de la economía y la vida misma 
de las personas y la salud, que es la circulación y el transporte. En el 
Perú un neoliberalismo extremo ha llevado a un transporte público 
muy mal regulado, que se convirtió en Lima, en otras grandes 
ciudades y a nivel interprovincial en un foco de contagio tremendo. 
Nuevamente, es un problema que ya estaba presente antes, con 
pérdida de tiempo de muchas horas para miles de personas, 
trabajadores y estudiantes, con estrés añadido por al alto tráfico 
y por el contagio de enfermedades trasmitidas por el aire como la 
tuberculosis. Las personas tienen que permanecer mucho tiempo 
en un espacio cerrado, donde alguien que está enfermo tose, bota el 
virus y este se queda flotando y se transmite a otros. Esto se asocia 
además a que hemos favorecido un sistema de transporte donde 
se privilegia el carro antes que el transporte público, la bicicleta 
y el peatón. Esto también aumenta la contaminación ambiental, 
mientras otros medios de transporte como el peatonal o la bicicleta 
son mucho más sanos porque no contaminan y favorecen el ejercicio 
físico. Esto nos plantea la necesidad de transformar el transporte y 
el transporte público de una manera en la cual sea más amigable 
para la vida, para la salud e incluso para la economía, porque andar 

a pie, en bicicleta o en un buen transporte público es mucho más 
barato que andar en carro. Esto implica darle al transporte y a la 
circulación de personas una importancia mucho mayor, vincularla 
con las necesidades que tenemos de una buena vida y una vida 
saludable, y darle un enfoque donde predomine el interés público 
y una adecuada regulación y planificación: el “libre mercado” no es 
eficiente en el transporte público.

El quinto nudo crítico es que para tener una economía saludable, 
hoy con control de la epidemia y en general con cierto cuidado de 
la salud, implica la necesidad de un nivel de planificación integral. 
Incluso el tema del transporte se resuelve en parte con mejores 
sistemas de transporte, pero requiere también considerar cómo 
funciona la economía urbana. Si hay más teletrabajo habrá menos 
transporte y el transporte público estará menos congestionado; si 
tenemos distintos horarios para transportarnos podemos evitar 
la congestión, que hoy genera grave riesgo de contagio y que 
permanentemente produce contaminación y pérdida de tiempo 
y calidad de vida. Problemas de metrópolis como Lima es que son 
tan grandes que pueden implicar enormes tiempos y espacios de 
traslado: si hay que trasladarse muchos kilómetros dentro de 
la ciudad o se viaja en carro generando congestión lo que está al 
alcance de poca gente puede o se viaja en un trasporte público que 
está congestionado y se lleva un montón de horas. Esto plantea 
un tema de planificación territorial, vinculada con el tema de la 
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producción, dónde ésta se establece y adonde la gente vive. Se 
requiere entonces una visión más integral del tema, que debe 
expresarse en planificación urbana y nacional. Algo similar puede 
plantearse respecto a las prioridades de crecimiento económico: un 
sector prioritario para combinar bien la economía y la salud es la 
agricultura, que es una actividad que tiende a estar dispersa en el 
territorio y donde la gente vive cerca de donde trabaja, y entonces 
el transporte deja de ser un problema. Eso va de la mano con que 
la agricultura emplea mucha gente y produce bienes de primera 
necesidad. Toda esta mirada implica un cambio importante 
de modelo económico, ya que lo que ha predominado 
en Latinoamérica y en Perú es un modelo neoliberal, 
donde la planificación y la intervención del Estado 
es mínima.

Un sexto elemento esencial que nos enseña 
esta epidemia es que si no se tiene un fuerte 
sistema de atención de salud, de hospitales, 
centros de salud y atención primaria, cuando hay 
situaciones de riesgo se genera una mortalidad y 
morbilidad muy grande, con efectos de largo plazo 
de discapacidad y pérdida de calidad de vida, que termina 
haciendo la economía insostenible. Viendo la epidemia en el 
panorama mundial y regional resalta que Latinoamérica y Perú 
están entre quienes tienen mayor mortalidad; Perú, que hizo una 
de las primeras cuarentenas y respondió más fuerte: ¿por qué? Una 
razón es que el sistema de salud peruano es de los más débiles de 
Latinoamérica, con menos hospitales, UCIs y médicos por persona. 
Ahora se evidencia críticamente el problema porque afecta a 
millones de golpe, pero este problema estaba presente hace años: 
el cuidado de la salud ya era muy deficiente y la gratuidad no era tal 
porque el supuesto Seguro Integral de Salud no tenía las medicinas 
ni daba la atención que necesitaba la gente. Hay diversas 
explicaciones de esto en problemas de mala gestión, 
corrupción y desorganización, pero hay un problema 
esencial que es económica: la falta de presupuesto. 
Así como “no hay lonche gratis” tampoco hay 
atención de salud sin costos. La razón esencial 
por la que falta medicina en los Hospitales y los 
centros de salud del Perú durante muchos años 
es que falta presupuesto, así de sencillo.

Vinculamos esta idea con una sétima tesis referida 
al tema más amplio de la lógica de la economía 
respecto de los riesgos. Hasta ahora la economía se 
ha planteado el objetivo de crecer y producir más, más y más 
sin ninguna consideración de los riesgos. Bajo el neoliberalismo 
simplón que nos ha dominado, controlar riesgos es visto como 
un malgasto ineficiente porque no tiene correlato en mayor 
producción, y cuando no se produce el riesgo se señala que se ha 
gastado por gusto, cuando en realidad se debe gastar precisamente 
para que el riesgo no se materialice. Desde el neoliberalismo y la 
economía convencional se considera y se contabiliza en el PBI, que 
resulta siendo la gran y única medida de progreso económico, sólo 
lo que se produce y no los riesgos que se evitan. Cambiar esto nos 
plantea una gran restructuración de la economía y del pensamiento 
económico, que es particularmente necesario en el escenario de 
cambio climático y el enorme riesgo para la humanidad que plantea 
una economía mundial basada en petróleo y combustibles fósiles.

La misma idea se vincula al sistema de seguridad social. Así 
como hay riesgos de salud para las personas, también hay 
vulnerabilidades económicas porque una persona enferma deja 
de poder producir y también ante otros riesgos sociales como el 
desempleo, la discapacidad, la ruptura de lazos familiares y sus 
implicancias sobre el sostenimiento de los niños y niñas, el soporte 
económico en edades avanzadas, etc. Esto requiere un fuerte 
sistema de seguridad social, que en muchos de nuestros países no 
tenemos. En el Perú y en varios países de Latinoamérica hay ahora 

gran cantidad de gente desempleada y los estados no tienen 
los sistemas funcionando para darle ayuda económica 

urgente a esa gente. En Europa y en Estados Unidos 
funciona el seguro de desempleo, y entonces ahora 

esos estados sólo amplían los beneficios de ese 
sistema. Como en América Latina no tenemos 
un sistema de seguridad social económica 
de este tipo, los problemas de alimentación, 

subsistencia y alta inseguridad económica han 
llevado a que miles hayan tenido que salir a la 

calle a ver como consiguen unos cuantos centavos 
para el día en algún comercio ambulatorio o servicio, 

generando mayor transmisión de la enfermedad. El sistema 
de seguridad social peruano de tipo bismarckiano no funciona bien, 
porque tres cuartas partes de la gente tiene empleo informal y en 
esas condiciones de muy baja cobertura y alta informalidad hemos 
visto que no hay regulación estatal posible frente a una pandemia 
o situaciones similares.

Un noveno tema es que, ante el empobrecimiento masivo, es 
necesario replantear las prioridades e insistir en las necesidades 
básicas:  alimentación, salud, educación y servicios e infraestructura 
pública. Hay una serie de rubros como el turismo, los viajes, los 

restaurantes y una serie de servicios y cosas superfluas que 
nos hacen la vida mejor pero que no son esenciales, 

que podemos poner a un costado, y que tienen 
que dejarle espacio a las necesidades básicas, 

que esencialmente son alimentación, salud y 
educación, infraestructura pública de transporte 
y agua potable. Hacia ahí hay que reorientar la 
economía y el crecimiento, no podemos regresar 

a una economía como la del pasado que no 
garantice estos elementos básicos para toda la 

población.

Dejamos como una última tesis, precisamente para 
resaltar su importancia, el problema de la desigualdad extrema. 
Si algo caracteriza al Perú y a Latinoamérica es una gigantesca 
desigualdad, problema estructural a cuya base está un Estado 
que tiene una presión tributaria muy baja e insuficientemente 
redistribuidora, y      por eso le faltan recursos para salud, educación, 
agua potable, transporte. Asimismo, tenemos una estructura 
productiva poco generadora de empleo, con alta concentración y 
dominio de mercados y asentada en la extracción de minerales e 
hidrocarburos con poco valor agregado, lo que a su vez reproduce 
una desigualdad económica muy grande a nivel primario. Esta alta 
desigualdad se ha visto reflejado en la desigualdad en la pandemia, 
con mucho mayor enfermedad y mortalidad en las zonas urbanas 
más pobres y entre los menos educados, lo que es el espejo más 
crudo de la injusticia.
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RESUMEN
El presente artículo analiza la evolución del involucramiento y 
participación femenina en cargos políticos en el Perú durante 
los últimos 20 años. Se identifica que la designación a mujeres 
en carteras ministeriales ha sido muy sesgada hacia sectores de 
protección social o con menor carga presupuestal. Respecto a 
los cargos elegidos democráticamente, como Congresista de la 
República, la tasa de participación de las mujeres en las listas 
congresales se ha incrementado, y tiene una relación directa con 
el porcentaje regional de mujeres adultas que forman parte de la 
Población Económicamente Activa (PEA), y con el porcentaje de 
mujeres jóvenes que asisten a algún centro de educación superior. 
Con relación al involucramiento femenino para acceder al cargo de 
Gobernador Regional o de alcalde, este sigue siendo muy limitado.

Palabras clave: Mujeres, 
participación femenina, 
Congreso, Gobierno 
Regional, fuerza laboral.

ABSTRACT
This article analyzes the change rate of involvement and 
participation of females for political charges in Peru during the 
last 20 years. We identify that the appointment in Ministry charges 
for females is biased to social protection sectors or with lower 
budgets. Regarding democratically elected positions such as 
Congressperson, the female rate of participation in the congress 
candidates list has increased, and it has a direct relation with the 
rate of adult women that are part of the labor force, and with the 
rate of young women attending a technical or professional school. 
Respect to female involvement in Regional Governor charges, it is 
still very low.

Keywords: Women, female 
participation, Congress, Decentralized 
government, labor force.

1.	 INTRODUCCIÓN

Desde décadas atrás, las mujeres se han visto envueltas en 
una continua lucha por la búsqueda de la igualdad de género 
en el mercado laboral y en su nivel de participación en la vida 
económica, social y política. Pese al gran avance que se ha tenido 
históricamente y a su continuo esfuerzo, la brecha de género es aún 
uno de los mayores obstáculos que viene arrastrando la sociedad. 
Esta problemática no solo termina impactando negativamente a las 
mujeres, sino que también afecta al bienestar de toda la población 
en general y al ejercicio efectivo de la democracia; puesto que buena 
parte de las necesidades sociales que aquejan principalmente a 
las mujeres, no son atendidas de manera adecuada, mermando la 
productividad y eficiencia social.

En el sector político, a pesar de que la representación de la mujer llega 
a ser de suma importancia para asegurar un sistema democrático 
fuerte e igualitario, su participación efectiva sigue siendo reducida 
en comparación a la de los hombres. Por ejemplo, según informes 
actualizados de ONU Mujeres (2021), a nivel mundial, sólo el 21% de 
cargos ministeriales se encuentran ocupados por mujeres.

En particular, se observa que las mujeres suelen ocupar cargos de 
menor peso o importancia política debido a factores tales como 
el machismo o desconfianza en sus capacidades. Asimismo, ONU 
Mujeres (2021) estima que solo el 36% de los Gobiernos locales 
a nivel global está representado por mujeres, y para el caso de 
América Latina esta cifra desciende a 25%.
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Para el caso peruano, se han emitido diversos compromisos y 
leyes para lograr que las mujeres tengan mayores oportunidades 
para participar en política. Por ejemplo, la cuota de género3 
establecida desde las Elecciones Generales del 2000, mediante la 
Ley 26859, ha contribuido a un incremento en la representación 
de la mujer en el Congreso de la República pasando del 11% al 21% 
al 2011 (Transparencia, 2013). Sin embargo, las mujeres aún siguen 
enfrentando dificultades en el proceso electoral, por ejemplo, por el 
constante acoso político y la ubicación poco privilegiada en las listas 
electorales (Transparencia, 2013). Estos factores y otros terminan 
afectando negativamente en la representación final de las mujeres 
en los cargos políticos y públicos.

En la presente investigación analizaremos qué factores 
sociales se encuentran asociados a las variaciones 
de la participación de la mujer en la política 
peruana en los últimos 20 años, haciendo uso 
de información a nivel regional. Para ello, se 
realizará el análisis de la participación en los 
siguientes cargos políticos: i) las designaciones 
en cargos de confianza, y ii) los elegidos 
democráticamente, tales como congresistas y 
gobernadores regionales y alcaldes. La metodología 
para lograr identificar dicho cambio consistirá en 
la recolección, sistematización y análisis estadístico de 
la información publicada por la Oficina Nacional de Procesos 
Electorales (ONPE), del Registro Nacional de Municipalidades 
(RENAMU) y del Infogob (Plataforma virtual del Jurado Nacional 
de Elecciones), Asimismo se hará uso de técnicas econométricas de 
estimación para Datos tipo Panel que controla por heterogeneidad 
no observada invariable en el tiempo, y permite identificar mejor las 
variables asociadas a la participación política femenina.

Sin embargo, una limitación de este breve estudio es que no permite 
identificar con mayor claridad cuáles son los factores que influyen 
en la elección efectiva de las mujeres en los cargos políticos, ya 
que se requiere de la disponibilidad de información más puntual 
sobre las prácticas discriminatorias y de acoso político intra y 
entre partidos u organizaciones, así como de las preferencias del 
electorado por los candidatos.

2.	 REVISIÓN DE LITERATURA

Entre los Ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) acordados 
en septiembre del año 2000, se encuentra la promoción de la 
igualdad entre los sexos y de la autonomía de la mujer, por lo que 
diversas intervenciones de política pública se han venido realizando 
con la finalidad de promover la participación femenina en la vida 
social y económica de los países. Sin embargo, a pesar de estos 
esfuerzos, la brecha de género aún sigue presente, particularmente 
en la vida política.

Según Transparencia (2013) y la Defensoría del Pueblo (2019), en el 
Perú la población femenina continúa enfrentándose a dos grandes 
dificultades para incrementar su participación política: (i) Leyes 

y normativas que no terminan de facilitar completamente la 
equidad de género en la elección de autoridades, y (ii) la falta de 
oportunidades educativas.

En el primer caso, la normativa de cuota de género, en la mayoría 
de los casos ha sido considerada por los partidos políticos como un 
requisito más para la inscripción de las listas de candidatos, más 
no como una oportunidad de mejorar las oportunidades femeninas, 
ya que en cerca de 60% de los casos dichas aspirantes estaban en 
el tercil inferior de las listas, dificultando sus posibilidades de ser 
elegidas. Asimismo, en el caso de tachas o renuncias de candidatas, 
los reemplazos elegidos no necesariamente han sido mujeres. Con 

relación a la educación, al tener, en promedio, un logro 
educativo menor al de los hombres, especialmente en 

algunas regiones del país, las mujeres sufren mayor 
discriminación social para asumir liderazgos, 

fortaleciendo su relegación a tareas domésticas.

Diversos estudios empíricos se han llevado a cabo 
para poder determinar cuáles son los factores 

que influyen sobre la participación femenina 
en la política. Según Medoff (1986) existen 

diversas razones por las cuales la participación 
de la mujer es menor que la de los hombres, entre las 

que figuran: el involucramiento femenino en el mercado 
laboral; el nivel educativo de las mujeres, así como los estereotipos 
sociales y religiosos imperantes. Para el caso de Estados Unidos 
de América en el período entre 1970 y 1980, el autor encontró que 
en los Estados con mayor participación laboral de mujeres con 
hijos y/o con mayores niveles educativos, la tasa de participación 
femenina en política era mucho mayor, debido a que acceden a 
mayor información e independencia financiera para tomar nuevas 
actitudes ante los problemas sociales que las aquejan, e incentiva 
su deseo de participar en decisiones relevantes para promover el 
bienestar social.

Por otro lado, Mervis (2013) concluye que el nivel de democracia de un 
país no tiene una relación importante con el nivel de representación 
de la mujer en la política. Sin embargo, el autor sugiere que para 
incrementar la participación femenina se debe educar a la sociedad 
sobre la importancia de su rol en la política, apoyar monetariamente 
a las candidatas y motivar su participación. Asimismo, de acuerdo 
con los hallazgos encontrados por Hora (2014), entre los principales 
impedimentos a la participación femenina en posiciones de 
liderazgo se encuentran: la menor experiencia laboral, menor nivel 
educativo en comparación a los hombres, actitudes discriminatorias 
y falta de apoyo de los organismos públicos. Se concluyó también 
que la participación de la mujer se encuentra limitada por las 
responsabilidades familiares y los estereotipos que la colocan como 
la encargada de tareas domésticas y crianza de los niños.

Más recientemente, implementando un estudio a 14 países de la 
Comunidad de África Meridional en Desarrollo (SADC) entre los años 
2010-2017, Mlambo & Kapingura (2019) encontraron que el nivel de 
participación laboral de las mujeres, la normativa gubernamental 

3	 Para el Perú, la cuota de género fue aprobada en 1997 mediante la Ley N°26859 donde se establece la inclusión de al menos el 25% de mujeres en las 
listas para las elecciones. Para el año 2000, por la Ley N°27387 se incrementa esta cifra al 30%. La cuota de género abarca para las Elecciones Congresales, 
Regionales y Municipales.
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y la cultura política tienen una relación positiva con los niveles de 
participación femenina en la política.

Respecto al caso peruano, de acuerdo a la Defensoría del Pueblo 
(2019), tras la aplicación de la cuota de género se ha observado un 
incremento en el porcentaje de la participación femenina en las 
elecciones Generales. Estas pasaron de ser un 12% en las elecciones 
de 1995 a un 28% en el 2016. A  pesar de su crecimiento, esta ley no 
ha conseguido que la representación femenina en el ámbito político  
alcance o supere el 30%.

Esto también se refleja en un informe del Congreso de la República 
(2018) en el cual se muestra que los grupos políticos que participaron 

en las elecciones generales del 2016 incorporaron en su lista un rango 
entre 37%-40% mujeres. Sin embargo, respecto al ordenamiento de 
la lista, los hombres siguen teniendo una mayor representación en 
el primer tercio que las mujeres. Asimismo, según información más 
detallada presentada por Hidalgo (2020), en los últimos 64 años, 
del total de congresistas que han ocupado los escaños, solo el 11% 
han sido mujeres. Con relación a los gobernadores y alcaldes la 
representación fue de 3%.

En ese sentido, además de los factores sociales encontrados en 
los estudios previos, la participación política femenina en el Perú, 
también se encontraría limitada por prácticas discriminatorias 
dentro de las organizaciones y partidos políticos.

3.	 PARTICIPACIÓN DE LA MUJER EN LA POLÍTICA Y 
CARGOS PÚBLICOS  EN EL PERÚ

En esta sección analizaremos con más detalle los patrones de 
participación femenina en cargos públicos durante los últimos años 
en el Perú. Se considerarán los casos de designaciones directas, 
como las carteras ministeriales, y aquellos que son elegidos por 
voto popular como Congresista de la República, Gobernador 
Regional, y alcaldes provinciales y distritales. En el caso de los 
cargos elegidos, la participación femenina será abordada también 
desde el proceso de postulación, pues este constituye un indicador 
de involucramiento e importancia de la presencia de la mujer en la 
vida política.

De acuerdo al Artículo 122 de la Constitución Política del Perú, el 
presidente de la República nombra y remueve al presidente del 
Consejo de Ministros, así como a todos los demás miembros de las 
carteras ministeriales. En ese sentido, la intensidad de la presencia 
femenina en el Gabinete queda a completo criterio del presidente 
de turno. De acuerdo a la información histórica de los últimos 20 
años, la tasa de designación de mujeres en la mayoría de carteras 
ha sido muy baja.

Como puede observarse en el Gráfico 1, entre el 28 de julio de 2001 y 
el 9 de noviembre de 2020, menos del 10% de las designaciones para 

los cargos de Ministros de Defensa; Agricultura; Vivienda e Interior 
han sido para mujeres. Por el contrario, las mujeres fueron parte del 
más del 50% de las designaciones para las carteras de Ambiente; 
Desarrollo e Inclusión Social; y Mujer, este último por la naturaleza 
inherente del sector.

GRÁFICO 1 - % DESIGNACIONES FEMENINAS EN CARTERAS 
MINISTERIALES 2001-2020
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Los resultados encontrados evidencian que los presidentes 
han tenido un claro sesgo hacia la designación femenina en 
sectores menos estratégicos como Ambiente4, o más asociados 
a la protección social o familiar como MIDIS y MIMP. Por el 
contrario, las designaciones hacia sectores más estratégicos y con 
mayor presupuesto tales como Transportes y Comunicaciones; 
Economía y Finanzas; Presidencia del Consejo; Educación y Salud, 
mayoritariamente han sido para varones.

Con relación a la participación de la mujer en cargos de elección 
popular como el Congreso de la República, y Gobiernos Regionales, 
menos del 50% de postulantes a dichos cargos fueron mujeres. Este 
porcentaje es mucho menor aún si es que evaluamos sobre el total 
de autoridades elegidas tras votación.

En el caso del Congreso, desde el año 2001, menos del 40% del total 
de candidatos a una curul fueron mujeres, cifra que no ha visto 
mayores variaciones en los últimos años como muestra el panel (a) 
del Gráfico 2. En cuanto a la elección congresal, la representación 
femenina en el parlamento no ha superado el 30%, presentando 
altos y bajos.

Respecto a la participación de la mujer en las elecciones para los 
25 Gobiernos Regionales y a la Alcaldía de Lima Metropolitana, de 
un promedio de 300 postulantes en total a dichos cargos en cada 
período, menos del 10% fueron mujeres. Como se aprecia en el 
panel (b) del Gráfico 2, solamente a partir del año 2011, el número 
de mujeres postulantes aumentó ligeramente.

4	 El Ministerio del Ambiente es uno de los que tiene menores presupuesto, y en la práctica su intervención se limita a producir normativas y lineamientos en 
materia ambiental para consideración de otros niveles de gobierno.

GRÁFICO 2 - PARTICIPACIÓN FEMENINA EN ELECCIONES
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Sin embargo, del total de 26 cargos disponibles en cada proceso 
electoral a nivel nacional, menos de 5 fueron ocupados por mujeres. 
Particularmente, para el período 2019-2022, ninguna mujer 
resultó electa como Gobernadora Regional o alcaldesa de Lima 
Metropolitana, a pesar de haber mayor número de candidatas que 
en períodos previos.

Además, la tasa de participación y elección femenina para estos 
cargos no ha sido homogénea en todas las regiones del país. Por 
ejemplo, se aprecia en el panel (a) del Gráfico 3 que, al igual que 
el promedio nacional, en muchas regiones el porcentaje de mujeres 
candidatas respecto al total de postulantes al Congreso de la 
República, no sobrepasa el 40%. Sin embargo, dicho porcentaje ha 
sido superado en los últimos años en algunas regiones como Callao, 

Ica, Lima Regiones, Loreto, Tacna, y especialmente San Martín que 
en la última elección superó el 60% de candidatas mujeres respecto 
al total. No obstante, la tasa de representación femenina final en 
el Congreso según región ha sido muy inestable con constantes 
altibajos a través del tiempo. Resaltan las regiones que nunca han 
tenido representantes mujeres en el Congreso durante el período 
analizado: Apurímac, Madre de Dios y Ucayali, a pesar de que la 
postulación de mujeres fue del 40% en promedio.

En el caso de la postulación al cargo de Gobernador Regional, la tasa 
de participación de las mujeres no ha superado el 30% durante los 
últimos 20 años. El panel (b) del Gráfico 3 alerta que solamente en 
Ancash, Lima Regiones y Tumbes la tasa de participación femenina 
en las postulaciones se ha incrementado.
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GRÁFICO 3 - PARTICIPACIÓN FEMENINA EN ELECCIONES SEGÚN REGIONES
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Finalmente, con relación a las autoridades ediles elegidas con 
voto popular, las mujeres que ocupan dichos cargos representan 
solamente el 5% del total de acuerdo al Registro Nacional de 
Municipalidades (RENAMU).  Sin embargo, entre las elecciones de 
2015 y 2019, el número de alcaldesas a nivel nacional pasó de ser 
de 69 a 91, un importante incremento de 30% en un solo período 
electoral. Las regiones con mayores porcentajes de alcaldesas, en 
los últimos años fueron Arequipa, Lima Regiones, y San Martín5.

Del análisis previo encontramos algunos patrones. La mayor tasa de 
participación y elección femenina se encuentra en el Congreso de la 
República, en la que sobresalen algunas regiones. Respecto a la tasa 
de participación femenina para asumir los cargos de Gobernadoras 
Regionales o alcaldesas, esta es mucho menor encontrándose por 
debajo del 30%, sin incrementos significativos a través del tiempo. 
Finalmente, en algunas regiones como Lima Regiones, y San Martín, 
el incremento de la participación de las mujeres, tanto en la 
postulación, como en la asunción de estos cargos públicos ha sido 
más alta y creciente, lo que podría sugerir que el empoderamiento 
femenino en dichas regiones ha sido mayor.

4.	 ANÁLISIS DE ASOCIACIÓN ENTRE LA PARTICIPACIÓN 
POLÍTICA DE LA MUJER Y VARIABLES RELEVANTES EN 
EL PERÚ

En esta sección procederemos a identificar algunas variables de rol de 
género y empoderamiento social femenino que estarían asociadas a 
su participación en política. Los datos sobre el número de postulantes 
y elegidos para los cargos analizados provienen de la Oficina Nacional 
de Procesos Electorales, mientras que los datos de las características 
regionales fueron obtenidos de la Encuesta Nacional de Hogares 
2004-2019, la cual tiene inferencia a nivel regional.

Realizando una adaptación del análisis de determinantes de la 
participación política de las mujeres implementado por Medoff 
(1986) con las variables disponibles se define una relación 
estadística mediante un modelo lineal a ser estimado con técnicas 
econométricas para datos de panel a nivel regional que combina 
una dimensión temporal (períodos electorales para Congresistas 
y Gobernadores Regionales entre los años 2001 y 2020) con otra 
transversal (regiones del Perú y Lima Metropolitana). Este método 
de estimación permite identificar las relaciones existentes entre 
la variable dependiente y las variables explicativas, reducir la 
colinealidad entre explicativas y capturar heterogeneidad no 
observable, minimizando los potenciales sesgos y mejorando la 
eficiencia de la estimación.

Cabe resaltar que uno de los principales supuestos de este método 
de estimación, es que la variable dependiente no se ve influenciada 
por sus valores en el pasado, lo cual es razonable en el contexto 
de la presente investigación pues cada proceso electoral es 
independiente del anterior, así como las listas de candidatos 
presentados.

La especificación del modelo es la siguiente:

... (1)

Donde los subíndices que acompañan a cada variable de la ecuación 
(1), indican que el valor corresponde a la región “i”, para el período 
de toma de mando del cargo político en el año  “t”.  es la 
variable dependiente que representa la participación femenina en 
política que será representada por dos indicadores de acuerdo al 
siguiente detalle:

5	 Mayor detalle de la participación femenina asumiendo cargos ediles a nivel provincial y distrital puede consultarse en el Gráfico A-1 del Anexo.

PARTICIPACIÓN POLÍTICA

FEMENINA ( )

	 Mujeres postulantes al Congreso de la República como porcentaje del total de postulantes de 

la región “i” (25 regiones + Lima Metropolitana) para el período que inicia en el año “t” (años 

2004, 2006, 2011, 2016)

	 Mujeres postulantes a Gobernador Regional como porcentaje del total de postulantes de la 

región “i” (25 regiones + Lima Metropolitana) para el período que inicia en el año “t” (años 

2004, 2006, 2010, 2014, 2018)



6 	 También se realizaron las estimaciones asumiendo un escenario de efectos aleatorios, pero luego de la aplicación de los respectivos Test de Hausman, se 
concluyó que el modelo de efectos fijos es el que mejor se ajusta a la naturaleza de los datos utilizados, por lo que solo se reportan estos últimos.

7	 Como variables educativas alternativas, también se consideraron: (i) promedio de años de educación de mujeres mayores de 25 años; (ii) tasa de 
culminación de educación secundaria de mujeres mayores a 25 años; (iii) tasa de asistencia a educación básica regular de mujeres entre 3 y 18 años; pero el 
efecto de ninguna de ellas resultó significativo, por lo que por razones de espacio, los resultados no son presentados.
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Con relación a las variables explicativas,  es el porcentaje 
regional de mujeres mayores de 18 años que son casadas o conviven 
con sus parejas;  es el porcentaje regional de mujeres en 
edad de trabajar (de 14 a 65 años) que participan activamente en 
la fuerza laboral; mientras que  es un indicador regional 
de logro educativo femenino.  representa el efecto individual 
invariante en el tiempo de la región “i”, el cual puede ser de 
naturaleza fija o aleatoria; mientras que  es el término de error 
puramente aleatorio que cumple los supuestos clásicos.

La Tabla 1 muestra los resultados de este ejercicio empírico, para 
cada una de las dos variables dependientes utilizando modelos de 
panel con efectos fijos6. En primer lugar, el coeficiente que acompaña 
a la tasa de mujeres casadas o convivientes en la región no es 
significativo para ninguna de las dos definiciones de participación 
política, por lo que una mayor importancia rol de mujer de familia o 
ama de casa en la región, no tendría influencia importante sobre la 
probabilidad de postulación femenina al Congreso de la República o 
a los Gobiernos Regionales.

Por otro lado, los resultados muestran que si el porcentaje de 
mujeres que participan en la PEA se incrementa en un punto 
porcentual, entonces la tasa de participación femenina en el total de 
postulantes al Congreso, se incrementará en aproximadamente 0.51 
puntos porcentuales. No obstante, este efecto significativo no se 
mantiene para el caso de postulación a Gobernaciones Regionales.

Finalmente, las variaciones en la mayoría de indicadores educativos 
tampoco tendrían un efecto significativo sobre el involucramiento 
femenino en política mediante la postulación a los cargos 
analizados7. Solamente se identifica un efecto medianamente 
significativo (con un p-valor de 0.13) de la variable educativa que 
representa la tasa de asistencia femenina, entre 19 y 30 años de 
edad, a educación superior, sobre la dependiente de postulación 
al Congreso. Este resultado, daría un indicio de que si el acceso de 
mujeres jóvenes a la educación superior en la región se incrementa 
en un punto porcentual, entonces la tasa de participación femenina 
en el total de postulantes de la región al Congreso, aumentaría en 
aproximadamente 0.26 puntos porcentuales.

TABLA 1 - DETERMINANTES DE LA PARTICIPACIÓN POLÍTICA FEMENINA

(1) (2)

Porcentaje de postulantes al Congreso 

que son mujeres

Porcentaje de postulantes a Gobernador 

Regional que son mujeres

% de mujeres casadas

-0.277 0.212

(0.34) (0.37)

% de mujeres mayores a 18 años que 

forman parte de la PEA

0.517*** -0.2

(0.18) (0.20)

% de mujeres entre 18 y 30 años que 

asisten a algún centro de enseñanza 

superior

0.265+ 0.167

(0.17) (0.21)

Constante

15.163 5.339

(26.69) (27.68)

R2 0.179 0.016

N° de observaciones 104 130

N° de grupos 26 26

Nota: errores estándar entre paréntesis

+ p<0.15, * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.010

Además, tal como sugieren los gráficos de la Sección 3, en algunas 
regiones particulares la participación política femenina es mayor. 
Para identificar qué regiones presentan mejores condiciones 
inherentes que facilitan la participación femenina en política, se 
re-estima el modelo planteado en la ecuación (1) reemplazando 
los efectos fijos  por dummies que representan a cada región, lo 
cual no afecta a los coeficientes ya reportados en la Tabla 1. Por 
razones de espacio, los coeficientes de dichas dummies regionales 
se muestran en la Tabla A-1 del Anexo.

En comparación a la región base de Amazonas, las regiones de 
Apurímac, Ayacucho y Huancavelica tienen patrones fijos en el 
tiempo que reducen la tasa de representación femenina en las 
postulaciones al Congreso de la República. Una posible explicación, 
es que dichas regiones tienen una alta tasa de ruralidad y son de 
la Sierra, contextos en los cuales la participación de la mujer 
en roles fuera del hogar es bastante limitada. Por el contrario, 
en comparación a la región de Amazonas, la participación de la 
mujer en las postulaciones al Congreso por Loreto y San Martín es 
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mayor en 9 puntos porcentuales. En ese sentido, dichas regiones 
amazónicas presentan un contexto en el cual existen condiciones 
particulares que promueven una mayor participación femenina en 
las listas congresales.

Caso contrario, con relación a las postulaciones a Gobiernos 
Regionales, ninguna región, a excepción de Huánuco, posee 
condiciones que favorezcan la participación femenina. Es decir, no 
existen mayores diferencias entre regiones.

Como síntesis, los resultados empíricos obtenidos brindan evidencia 
de que la participación femenina en política se ha incrementado 
ligeramente, en la mayoría de los casos a través de la postulación 
al Congreso de la República. Esta mayor participación es impulsada 
por el creciente empoderamiento regional de las mujeres a través 
del creciente acceso a la educación superior, pero de manera más 
significativa, por el incremento de la tasa de ingreso a la fuerza 
laboral femenina; así como por otras características particulares de 
los territorios amazónicos.

Por otro lado, la participación o asignación femenina a la postulación 
a los Gobiernos Regionales no se encuentra significativamente 
relacionada a las variables explicativas analizadas para el período 
de estudio. Resulta muy probable que el interés de los partidos 
u organizaciones políticas por incorporar más candidatas a 
gobernadoras regionales no sea muy fuerte en general al tratarse 
de cargos que brindan un mayor poder de decisión a los elegidos, a 
comparación del cargo de Congresista de la República.

5.	 CONCLUSIONES

Con la promulgación de la Ley 26859 en el año 1997, se inició 
con el progresivo ajuste de las cuotas de género en las listas 
electorales hasta llegar al 30% a la fecha. Como consecuencia, el 
involucramiento y participación femenina en la Política Peruana 
experimentó un incremento, aunque aún limitado.

Se aprecia que la designación de mujeres al cargo de Ministra de 
Estado, por decisión del Presidente de la República en funciones, 
ha presentado claros sesgos hacia sectores más enfocados en la 
protección social (MIDIS, MIMP), o a sectores menos estratégicos 
que manejan menores responsabilidades y presupuesto. Respecto a 
los cargos elegidos democráticamente, la participación de la mujer 
se ha incrementado principalmente en la postulación al cargo de 
Congresista de la República. Por el contrario, la tasa de postulación 
femenina a los cargos de gobernadores regionales, y alcaldes 
distritales se ha mantenido baja sin cambios significativos.

Además, se pudo identificar que mayores tasas regionales de 
involucramiento femenino en política, especialmente en la carrera 
hacia el Congreso de la República, están asociadas a mayores tasas 
de participación de las mujeres en la Población Económicamente 
Activa (PEA), y al mayor acceso de mujeres jóvenes a la educación 
superior. La mejora en los indicadores en estas variables habría 
permitido que las mujeres ganen más independencia financiera 
y, en simultáneo, por educación o experiencia, accedan a mayor 
información sobre las condiciones sociales y laborales que enfrentan, 
generando nuevas actitudes hacia la necesidad de solución de 
estos problemas, reforzando su interés en incursionar en política. 

Asimismo, estas mejoras estarían influyendo en el fortalecimiento 
de la valoración social de las mujeres en determinados territorios.

Sin embargo, en el caso de los Gobiernos Regionales, al tratarse 
de cargos de mayor liderazgo a nivel territorial, la representación 
femenina aún es limitada y no se ve influida por los factores 
estudiados, posiblemente porque el lobby masculino en dicho 
ámbito, aún se mantiene más fuerte, impidiendo que las mujeres 
tomen un mejor posicionamiento en las listas electorales, 
disminuyendo sus probabilidades de ser elegidas en las elecciones 
generales o internas de los partidos u organizaciones políticas. 
Debido a ello, resultaría necesario complementar los incrementos 
de las cuotas de género con alternancia en las listas electorales, 
para así evitar que las mujeres sean relegadas a las últimas 
posiciones con menores probabilidades de éxito.
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ANEXOS

(a) Número de mujeres alcaldesas
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(b) Porcentaje de municipios distritales/ provinciales con 
mujeres alcaldes según región

PERIODO

Fuente: Elaboración propia con datos del Registro 

Nacional de Municipalidades (RENAMU).

TABLA A-1 - DETERMINANTES DE LA PARTICIPACIÓN POLÍTICA 
FEMENINA (VISIÓN COMPLETA)

 (1) (2)

Porcentaje de postulantes al 

Congreso que son mujeres

Porcentaje de postulantes a 

Gobernador Regional que son 

mujeres

% de mujeres casadas

-0.277

(0.34)

0.212

(0.37)

% de mujeres mayores a 

18 años que forman parte 

de la PEA

0.517***

(0.18)

-0.2

(0.20)

% de mujeres entre 18 y 30 

años que asisten a algún 

centro de enseñanza superior

0.265+

(0.17)

0.167

(0.21)

EFECTOS FIJOS REGIONALES

Ancash

-1.655

(4.66)

7.07

(4.99)

Apurímac

-7.719*

(4.21)

-1.627

(4.91)

Arequipa

-3.122

(5.25)

-2.709

(5.97)

Ayacucho

-8.708*

(4.62)

0.744

(5.18)

Cajamarca

-5.945

(4.20)

2.805

(4.90)

Callao

8.488

(6.82)

6.976

(6.89)

Cusco

-5.599

(4.34)

0.553

(4.97)

Huancavelica

-12.055**

(4.72)

1.798

(5.36)

Huánuco

-3.538

(4.12)

16.608***

(4.79)

Ica

5.432

(5.28)

-2.76

(5.91)

Junín

-1.848

(4.74)

0.201

(5.39)

La Libertad

2.906

(5.55)

-1.288

(5.80)

Lambayeque

1.285

(5.75)

-3.385

(6.20)

Lima Metropolitana

-5.956

(6.53)

8.509

(6.95)

Lima Regiones

-1.17

(5.33)

0.548

(5.69)

Loreto

8.642**

(4.08)

-0.59

(4.83)

Madre de Dios

-2.99

(4.25)

-2.332

(4.87)

Moquegua

-4.958

(4.44)

-2.233

(5.03)

Pasco

-2.43

(4.76)

1.703

(5.35)

Piura

6.552

(4.95)

-6.479

(5.34)

Puno

-6.819+

(4.51)

-1.141

(5.29)

San Martín

10.340**

(4.20)

-4.826

(4.99)

Tacna

-2.867

(5.15)

0.624

(5.55)

Tumbes

-2.959

(4.20)

2.187

(4.82)

Ucayali

-1.074

(4.05)

0.547

(4.67)

Constante

16.616

(28.49)

4.512

(29.48)

R2 0.405 0.325

N° de observaciones 104 130

N° de grupos 26 26

Nota: errores estándar entre paréntesis

+ p<0.15, * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.010

GRÁFICO A-1 - PARTICIPACIÓN FEMENINA EN CARGOS EDILES 
DISTRITALES Y PROVINCIALES
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RESUMEN
En la última década, América Latina y el 
Caribe ha enfrentado una problemática que 
ha vulnerabilizado fuertemente su estabilidad 
económica: la informalidad. El presente ensayo 
se encarga de analizar tanto el efecto que este 
fenómeno tiene sobre el mercado laboral como 
algunos obstáculos que dificultan la superación 
de este problema. Asimismo, se estudian ciertos 
cambios socioeconómicos por los que atravesó 
la región debido a la llegada del COVID-19 y la 
posterior recesión económica que se generó a 
partir de este.

Palabras clave: informalidad, empleo, 
productividad, COVID-19, educación, tributación.

ABSTRACT
In the last decade, Latin America and the 
Caribbean have faced a problem that has 
severely weakened their economic stability: 
informality. This essay is in charge of analyzing 
both the effect that this phenomenon has on 
the labor market and some obstacles that 
make it difficult to overcome this problem. In 
addition to this, due to the arrival of COVID-19 
and the subsequent economic recession that 
was generated from it, certain socioeconomic 
changes that the region went through are 
studied.

Keywords: informality, employment, 
productivity, COVID-19, education, taxation.

¿Cómo se 
combate la 
informalidad en 
América Latina 
y el Caribe?

Por Erika Berrocal
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GRÁFICO 1: TASA DE EMPLEO INFORMAL (%DEL TOTAL DE 
EMPLEO NO AGRÍCOLA): 2006 - 2018
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DIAGNÓSTICO
Junto con la medición del PBI, la tasa del empleo formal es uno de 
los indicadores más importantes para determinar el desempeño 
económico de un país. Esto se debe a que se lo vincula con el 
bienestar de la población, puesto que trabajar formalmente 
significa ser más productivo y, consecuentemente, recibir un 
mejor salario (IPE, 2019). Así, a pesar de presentar mejoras en las 
condiciones laborales de América Latina y el Caribe, la informalidad 
sigue siendo un problema visible. En el 2018, alrededor de 140 
millones de trabajadores pertenecían al sector informal, lo cual 
representa una tasa de informalidad del 53% (OIT, 2018).

De acuerdo con el Banco Mundial (2014) existen dos razones por 
las cuales los trabajadores ingresan al sector informal. En primer 
lugar, las personas que son constantemente rechazadas debido 
a que no alcanzan un nivel de estudios requerido y, en segundo 
lugar, las personas que deciden trabajar individualmente porque no 
encuentran empleos de su agrado. Este último grupo mayormente 
percibe que los empleos formales carecen de flexibilidad y, además, 
que los beneficios que ofrece el Estado por trabajar formalmente 
no son suficientemente buenos.

Tal como se mencionó antes, la informalidad no es homogénea en toda 
la región; no obstante, tampoco lo es con respecto al género. Si bien 
tanto hombres como mujeres poseen altos niveles de informalidad, 
el nivel de informalidad entre las mujeres es ligeramente mayor, 
representando un 50%, mientras que en los hombres representa un 
45%. Es más, también hay diferencias con respecto a la edad, el 56% 
de jóvenes entre los 15 y 24 años se ve afectado por este fenómeno. 
Asimismo, a pesar de que alrededor de 35 millones de puestos de 
trabajo se crearon en América Latina, las tasas de informalidad no 
decrecieron en la misma magnitud. Esto se debe, principalmente, a 
que las empresas medianas no se preocupan por innovar y ralentizan 
su crecimiento (Banco Mundial, 2014).

ANTECEDENTES

El término “informalidad” ha ido ganando importancia a lo largo 
del tiempo. Sobre todo, en países de América Latina y el Caribe que 
todavía se encuentran en vías de desarrollo y se ven más afectados 
por este fenómeno. Así, la definición de este término se ha ido 
modificando; fue utilizado por primera vez en 1971 por Keith Hart 
en una conferencia “Urban Employment in Africa” en Inglaterra. 
Asimismo, al año siguiente la Organización Internacional del Trabajo 
(OIT) elaboró un informe sobre Kenia haciendo mención a este (INEI, 
2007).

A pesar de ser un término relativamente nuevo, la existencia de la 
informalidad trasciende desde la época colonial y, en la actualidad, 
se encuentra presente en la vida cotidiana de las personas en 
forma de producción de bienes, prestación de servicios o en el 
sector laboral (Fontes, A.,2010). Por ejemplo, se considera trabajo 
informal a los vendedores ambulantes, taxistas o a las personas 
que realizan el servicio doméstico. Todos estos empleos están 
normalizados en la sociedad; sin embargo, no cuentan con una 
serie de beneficios u obligaciones sociales básicas que, bajo la ley, 
deberían tener.

En un principio, el sector informal se definía como el conjunto 
de empresas, trabajadores y actividades económicas que operan 
fuera del marco legal (De Soto, 1989). No obstante, en 1993, la 
OIT planteó una nueva definición para este como un conjunto 
de unidades dedicadas a la producción de bienes o la prestación 
de servicios con la finalidad de crear empleos y generar ingresos 
para las personas que participan en esa actividad. Luego, en el 
2003, propuso un nuevo término, empleo informal, el cual definió 
como todo trabajo remunerado que no está registrado, regulado 
o protegido por marcos legales o normativos, así como también 
trabajo no remunerado llevado a cabo en una empresa generadora 
de ingresos. En otras palabras, las personas que trabajan 
informalmente no poseen un seguro social, no tienen acceso a un 
sistema de pensiones ni a un sistema de salud y no contribuyen a 
la recaudación de impuestos.

A pesar de que la informalidad es una característica predominante 
del subdesarrollo de América Latina y el Caribe, esta no es constante 
y no está distribuida equitativamente en cada país de la región; es 
decir, no todos los países poseen las mismas tasas de informalidad 
y estas van cambiando con el tiempo. En términos generales, el 
70% de fuerza de trabajo informal produce el 40% del PBI de un 
país promedio de América Latina y el Caribe (Galindo, D., 2017). Sin 
embargo, si se analiza particularmente, según el Banco Mundial, 
en el 2006, el 94,06% del empleo total en Bolivia era informal; 
mientras que, en Honduras, solo el 63,51% era informal. Asimismo, 
en el 2018, la tasa de empleo informal en Bolivia descendió a 77,22%; 
no obstante, países como el Perú y Uruguay tenían tasas más bajas 
con 59,91% y 23,48%, respectivamente.
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Por otra parte, la llegada de la COVID-19 ha generado incertidumbre 
dentro de los mercados laborales. En América Latina y el Caribe se 
han confirmado 22 millones de contagios hasta el mes de marzo del 
2021, lo cual ha afectado las tasas de ocupación, de desocupación y 
de actividad. Así, tras la aplicación de medidas de distanciamiento 
social y cuarentena en el mes de marzo del 2020, el sector informal 
es el que más se vio perjudicado. En el caso de México, el nivel 
de informalidad entre febrero y abril decreció de 27.5% a 20.7%. 
Sin embargo, la necesidad de los hogares por contribuir con sus 
ingresos se hizo presente, por lo cual, a partir del mes de mayo, los 
indicios de una reactivación económica se hicieron visibles. Esto no 
solo incrementó las tasas de ocupación, sino también la proporción 
de empleados en el sector informal, lo cual se ve reflejado también 
en el caso mexicano, ya que de abril a mayo aumentó en 2.9 puntos 
porcentuales (CEPAL, 2020).

Dadas estas cifras, está claro que a los países pertenecientes a 
América Latina y el Caribe todavía les queda un largo camino por 
recorrer para poder potenciar su crecimiento y, el hecho de que 
la informalidad se mantenga constante es un indicador de que 
estamos más lejos de lo que pensamos. No obstante, reconocer 
el problema es el primer paso para después comenzar a aplicar 
medidas que reduzcan los niveles de este fenómeno.

ANÁLISIS

CÍRCULO VICIOSO ENTRE LA FORMALIDAD Y PRODUCTIVIDAD
Si se compara la situación de América Latina al inicio de la década 
con la actualidad, se pueden ver cambios significativos como 
la reducción de pobreza, ampliación de servicios sociales o el 
incremento de la clase media; sin embargo, un problema que no 
ha presentado las mismas mejoras es la informalidad. A pesar de 
haberse reducido las tasas de desempleo, este fenómeno no siguió 
el mismo camino. Dentro de la región, la proporción de trabajadores 
informales es mayor a la de los que trabajan formalmente, e 
incluso en muchos países llega a representar el 60% del mercado 
laboral (García, E., 2016). Esto no solo afecta a los trabajadores en 
la medida que no tienen acceso a los servicios de seguridad social 
o a un sistema de pensiones, sino que, debido a la baja calidad de 
los empleos informales, estos no satisfacen las expectativas de 
rendimiento en las actividades productivas (Elorza, J., 2016).

Además, la escasez de capital humano ha demostrado ser uno de 
los factores que impulsan la informalidad. De acuerdo con Enrique 
García (2016), uno de cada cinco jóvenes en América Latina no 
estudia ni trabaja y la mitad no termina la secundaria. Es por esto 
que muchos trabajadores no poseen habilidades cognitivas, físicas ni 
socioemocionales; lo cual dificulta la capacidad de brindar empleos 
de calidad por parte de las empresas. Asimismo, según Juan Carlos 
Elorza (2016), se puede establecer una relación recíproca entre la 
productividad y formalidad, ya que para las empresas es más viable 
asumir los costos de la formalidad si es que tienen una productividad 
alta y, a la vez, empresas formales con acceso a financiamientos 
tienen más incentivos para promover la formalidad.

Por otro lado, a partir de un estudio realizado en 18 países de América 
Latina, se pudo observar la relación negativa entre los niveles 
de escolaridad y las tasas de informalidad; lo cual se debe a que 

recibir una mejor educación motiva el nivel de productividad de la 
economía, esto permite a las empresas asumir los costos de seguro 
social de sus trabajadores. Además, mientras más capacitados estén 
los empleados, mejor desempeño tienen las empresas, entonces se 
ven incentivadas a cumplir con las regulaciones de aseguramiento 
contributivo. Ambas consecuencias son características de la 
formalidad. No obstante, México no siguió las expectativas de 
este estudio. A pesar de haber manifestado avances significativos 
en el ámbito educativo, la informalidad siguió presentando niveles 
elevados y constantes (Levy, S., Székely, M.; 2016).

De acuerdo con el mismo estudio, esta anomalía se explica ya que no se 
estaba tomando en cuenta la estructura del mercado laboral de México, 
el cual ha mostrado ser un factor determinante al intentar combatir la 
informalidad. El efecto del mercado laboral ha contrarrestado el efecto 
de la educación, el cual debería ser directamente proporcional a las 
tasas de formalidad. Problemas como la regulación fiscal, regulaciones 
laborales sobre los derechos de los trabajadores, acceso al crédito 
y costos de registro y transacción son algunos de los factores que 
pueden influenciar en la magnitud que tiene el efecto de la estructura 
del mercado laboral sobre la formalidad.

Es por esto que alcanzar un balance entre la productividad y la 
formalidad no es una tarea fácil para América Latina y el Caribe. Según 
un informe Empleos para Crecer realizado por el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) en el 2015, formalizar a un trabajador representa 
el 39% de lo que produce, lo cual es un costo bastante elevado para 
las empresas. Además, la rotación laboral también presenta índices 
altos, en promedio solo dos tercios de los empleados permanecen 
en el mismo puesto de trabajo por más de un año. Esto, junto con la 
precaria educación de los trabajadores, desmotiva a las empresas a 
invertir en la formación de los mismos, creando así un círculo vicioso 
entre la falta de capital humano y la informalidad.
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GRÁFICO 2: COSTOS SALARIALES Y NO SALARIALES EN ALC, 
COMO PORCENTANJE DE PIB POR TRABAJADOR

TOTAL TOTAL

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo

RECAUDACIÓN TRIBUTARIA
A pesar de haber presentado mejoras en los últimos años, la evasión 
tributaria muestra ser un defecto muy notorio en la economía 
latinoamericana. Debido a que la recaudación de impuestos no 
crece análogamente junto al nivel de desarrollo; es muy difícil 
para el gobierno reflejar mejoras vía el gasto público. En el 2015, 
la evasión tributaria llegó a representar 6,7% del PBI regional, lo 
cual equivale a 340 000 millones de dólares; de esto 2,4 puntos 
porcentuales provenían del impuesto al valor agregado y 4,3 puntos 
porcentuales del impuesto a la renta (CEPAL, 2016). Asimismo, al 
igual que la informalidad, los ingresos tributarios tampoco son 
homogéneos entre países. Según la CIAT (2020), en el 2016, estos 
representaron 22,6% del PBI en toda la región de América Latina y el 
Caribe; mientras que en Uruguay y Guatemala representaron 27,8% 
y 12,6% del PBI, respectivamente.

GRÁFICO 3:  
TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS (% DEL PBI): 2016 - 2018
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Elaboración: propia

Es necesario resaltar que esta deficiencia en la recaudación tributaria 
tiene una relación bilateral con el alto grado de informalidad en la 
región; es decir, la informalidad no solo influye y construye la política 
tributaria de cada país, sino que esta última también determina 
el tamaño de la economía formal en cada uno de ellos. Para 
entenderlo mejor, los agentes económicos perciben la informalidad 
como un costo-beneficio, en el cual dependiendo del monto de 
los impuestos que deberán pagar es que deciden si quieren formar 
parte del sector formal o permanecer en el lado de la informalidad. 
Es por eso que el nivel y estructura de los ingresos tributarios son 
tan importantes, ya que al final del día estos son los que forjan el 
tamaño del sector formal. Asimismo, son dos los agentes que juegan 
un papel importante en la relación recíproca entre la informalidad y 
la tributación. Los primeros son los pequeños contribuyentes, como 
los trabajadores independientes o las MYPES, que al ser una gran 
cantidad, se necesita promover el cumplimiento tributario de todos 
ellos, por lo cual se deben implementar medidas que faciliten su 
proceso de formalización; y, en segundo lugar, el nivel de gobernanza 
tiene que demostrar fiabilidad y calidad para que los beneficios del 
sector formal sean realmente eficientes (CEPAL, 2012).
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IMPACTO DE LA COVID-19
Tras la llegada de la enfermedad por coronavirus a América Latina 
y el Caribe, diversos choques externos e internos se han producido 
en la región. Este virus no solo ha deteriorado el bienestar de 
la población en términos de salud, sino también en términos 
socioeconómicos, afectando su estabilidad laboral, nivel de pobreza 
y grado de desigualdad. Con respecto al mercado laboral, el impacto 
que ha tenido la pandemia ha sido bastante fuerte. De acuerdo con 
la OIT (2020), 158 millones de trabajadores ejercen bajo condiciones 
informales, esto equivale al 54% del total de trabajadores en la 
región. Así, debido a la crisis y, consecuentemente, a la cuarentena, 
los ingresos del 90% de este grupo han atravesado masivas 
pérdidas, lo cual representa al 48% del empleo total. Asimismo, en 
cuanto a la tasa de pobreza relativa, antes de la llegada del virus, 
esta se encontraba en 36%; sin embargo, la OIT estima que podría 
aumentar en 54 puntos porcentuales, alcanzando el 90% de la 
región.

Por otro lado, el grado de desigualdad es considerado el principal 
impedimento por el cual muchas políticas para contrarrestar el 
efecto de la COVID-19 dentro de América Latina y el Caribe han 
fallado. No todos los hogares viven la misma realidad dentro 
de esta región, según Francisco Ferreira y Marta Schoch (2020), 
muchas familias ni siquiera pueden cumplir las medidas de 
saneamiento necesarias en sus propios hogares debido 
a la falta de acceso a servicios básicos como agua 
potable o instalaciones sanitarias. Además, 
la desigualdad también se encuentra 
presente entre los trabajadores formales 
e informales. A diferencia de gran parte 
de los trabajadores formales, los 
informales, mayormente, viven de 
su día a día ofreciendo productos o 
servicios que no pueden ser realizados 
desde casa. Además, como no poseen 
ningún seguro que los proteja de 
estos imprevistos, sus únicas fuentes 
de ingreso serían las que reciben del 
gobierno. Aun así, esta ayuda no siempre 
es suficiente, por lo cual gran parte de estos 
trabajadores tienen que salir a las calles y exponerse 
al contagio del virus para poder mantener a sus respectivas 
familias.

Por lo tanto, en respuesta a la crisis, diversas políticas laborales 
se han implementado en los países de la región. En relación con la 
salud y protección de trabajadores, en países como Chile, Panamá, 
Ecuador, entre otros, el teletrabajo es la solución que más se ha 
popularizado; o cuando este no es factible, la reducción de horas 
laborales. Luego, en cuanto al suministro de fuentes de ingreso 
a la población más vulnerable, en Colombia, han aumentado las 
transferencias económicas y brindado bonos a los trabajadores que 
no cuentan con un empleo formal. Esta última medida también fue 
implementada por el Perú, Chile, Colombia y Argentina. Además, 
en Argentina también les otorgaron bonos a los jubilados. Por 
último, con respecto a la preservación del empleo, en el Perú, Chile, 
Colombia y Brasil, ciertas facilidades para el pago de impuestos y 
seguridad social se les han proporcionado a los empleadores (BID, 
2020).

De acuerdo con la CEPAL (2020), a pesar del gran avance que 
ha tenido la tecnología en los últimos años, la productividad 
laboral no ha mostrado tener el mismo comportamiento. En 
cambio, ha tenido un desenvolvimiento muy nimio, que sigue 
desarrollándose en consecuencia de la COVID-19. El impacto que 
esta crisis genere en la productividad laboral dependerá mucho 
de la estructura del mercado, esto se puede demostrar con lo 
ocurrido en la crisis financiera de 2007-2009. En Estados Unidos se 
produjo una fuerte reducción del PBI; no obstante, como la tasa de 
ocupación no se priorizó, muchos quedaron desempleados, pero la 
productividad laboral no se vio afectada. La situación en Europa fue 
completamente al revés, ya que, al imponer políticas de protección 
del empleo, la contracción del PBI hizo que la productividad laboral 
cayera. En América Latina este efecto fue aún mayor ya que no 
solo se incrementó la tasa de desempleo, sino que todos estos 
desempleados entraron al sector informal, deteriorando aún más 
la productividad laboral.

Con respecto a la actual pandemia, casos similares se ven en 
Estados Unidos y Europa; sin embargo, en América Latina habrá 
un efecto diferente tanto a corto, mediano y largo plazo debido a 
dos factores. Primero, ante la falta de disponibilidad de empleos, 
las personas que quedan desempleadas ya no siguen buscando 
puestos de trabajo, entonces dejan de pertenecer a la PEA y, 

estadísticamente, no cuentan como desempleadas. Segundo, 
el sector informal no puede desarrollarse plenamente 

por las restricciones de la COVID-19, entonces no 
se expandirá en la misma magnitud que en la 

crisis financiera.

A corto plazo, esto significa que la tasa 
de ocupación caerá, pero también lo hará 
la tasa de participación, entonces se 
amortiguan el crecimiento de la tasa de 

desempleo y la caída de la productividad 
laboral. A largo plazo, el efecto dependerá 

de la tecnología y las habilidades de 
cada trabajador, ya que uno puede estar 

especializado en un área, pero al perder su 
empleo, será muy difícil volver a ser contratado en 

el mismo puesto de otra empresa. Por eso, mientras más 
empresas entren en quiebra y más empleos se pierdan, más capital 
humano será desperdiciado y, por consiguiente, la productividad 
laboral disminuirá. Por último, con respecto al mediano plazo, el 
impacto no es claro, ya que, si bien la productividad laboral se verá 
estimulada por la aparición de nuevas tecnologías, también se verá 
reprimida por la destrucción del capital humano.

UNA MIRADA AL CASO PERUANO
Con el fin de poder entender mejor el efecto de la informalidad 
sobre el desempeño económico, vamos a analizar particularmente 
el caso peruano. Según Norman Loayza (2018), en un país promedio 
el sector informal produce el 30% del PBI; sin embargo, en el 
Perú, dicho sector produce el 40% del PBI y contrata al 70% de 
trabajadores. Por lo tanto, la informalidad laboral en este país es 
muy alta, e incluso es mayor en las zonas más pobres.

En el 2018, se reveló, a través de la Encuesta Nacional de Hogares 
(ENAHO), que la informalidad laboral representaba el 72,4% de 
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los trabajadores peruanos, es decir, 3 de cada 4 trabajadores 
pertenecientes a la PEA ejercían informalmente. Además, el 
sector informal llegó a representar el 18,6% del PBI en dicho 
año (INEI, 2019). Por otro lado, en el mismo año, el Ministerio 
de Trabajo y Promoción del Empleo (MTPE) mencionó que la 
población que más está en desventaja dentro del mercado 
es la que, a su vez, se ve más afectada por la informalidad. En 
otras palabras, el quintil más pobre de la población peruana 
trabajaba informalmente casi en su totalidad (97,1%), mientras 
que, en el quintil más rico menos de la mitad, 43,9%, trabajaba 
informalmente (MTPE, 2018). Esto demuestra como la calidad de 
vida de una persona sí influye en la pertenencia o no al sector 
informal, ya que las familias más vulnerables son las que tienen 
menos acceso a la educación, por ende, no tienen el mismo nivel 
de productividad ni ofrecen el mismo capital humano que una 
persona que sí ha recibido un alto nivel educativo. Entonces, las 
empresas no tienen incentivos para contratarlos y estas familias 
se ven en la necesidad de trabajar informalmente para llevar 
ingresos a sus hogares.

GRÁFICO 4: PEA OCUPADA POR NIVEL EDUCATIVO, SEGUN 
INFORMALIDAD DEL EMPLEO, 2018, PERÚ
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Elaboración: propia

Asimismo, algunos de los obstáculos que no permiten fomentar la 
formalidad, según Loayza, son el mercado laboral rígido, un sistema 
tributario costoso y una baja productividad laboral. Este último 
se visibiliza con los resultados deficientes en las pruebas PISA. 
Además, con respecto al nivel educativo, el 47% de personas que 
trabajan informalmente solo tienen secundaria completa y el 28% 
solo tienen primaria completa, mientras que solo el 10% ha recibido 
una educación superior (INEI, 2018).

Por otro lado, la actual pandemia producida por la COVID-19 no ha 
dejado de lado al Perú, en cambio, este ha sido uno de los países 
que más se ha visto afectado socioeconómicamente por el virus. 
Para el mes de agosto del 2020 ya se habían detectado más de 600 
000 casos de contagio y más de 25 000 muertes dentro del país. 
Además, según el MTPE (2020), en el mes de mayo el PBI peruano 
cayó en 32.75% y según el INEI (2020), durante el trimestre abril-
mayo-junio, la población ocupada de la capital peruana disminuyó 
en 47,6%; es decir, más de 2 millones de limeños quedaron 
desempleados.

A pesar de las rápidas medidas sanitarias que se implementaron 
en el Perú, el impacto que ha tenido el coronavirus ha sido fuerte, 
principalmente debido al gran nivel de informalidad existente en 
este país. Como fue mencionado anteriormente, más del 70% de 
trabajadores en el Perú son informales, eso quiere decir que gran 
parte de los hogares vive de los ingresos que recibe día a día. Cuando 
el 16 de marzo la cuarentena y el distanciamiento social obligatorio 
total entraron en vigencia, dichos hogares no estaban preparados 
para afrontar tales medidas. Es más, el gobierno emitió un bono 
para subsidiar a las familias más pobres; no obstante, de acuerdo 
con el BCRP (2020), esto no se pudo controlar eficientemente 
debido al alto grado de informalidad. De los 9 millones de hogares 
vulnerables, solo 4,5 se benefició del bono, ya que la otra parte 
estaba compuesta solo por trabajadores informales, entonces es 
más difícil reconocer su estado o nivel de ingresos por la falta de 
información.

RECOMENDACIONES

Después de haber evidenciado la experiencia de América Latina y 
el Caribe con respecto a la informalidad, se puede deducir que esta 
representa un gran desafío para toda la región, ya que es uno de 
los problemas que más obstaculiza su desempeño económico. Es 
por esto que en los siguientes párrafos se mencionarán algunas 
recomendaciones para promover su crecimiento.

En primer lugar, una característica que representa fuertemente a 
esta región es el deficiente nivel educativo que tiene comparado 
con otros países más desarrollados. Aparentemente, la falta de 
educación es el origen de todos los demás problemas que enfrenta 
América Latina y el Caribe, ya que una población menos educada, 
es una población más vulnerable, con menos oportunidades y más 
sensible a cualquier cambio en la economía. Entonces, una forma 
de combatir la informalidad, es que los gobiernos inviertan más y 
homogéneamente en el nivel de escolaridad de su población.

En segundo lugar, si bien toda la región presenta altos niveles de 
informalidad, cada país posee una estructura de mercado laboral 
diferente, por lo cual es importante que esto se tenga en cuenta 
al momento de implementar políticas con el fin de erradicar 
este fenómeno. No obstante, tal como se ha visto, una de las 
razones por la cual la informalidad es tan alta se debe a que a los 
trabajadores no les conviene pertenecer al sector formal; no solo 
porque se verían obligados a pagar impuestos, sino que, además, 
no consideran que los beneficios sociales que otorga la formalidad 
sean lo suficientemente buenos para “sacrificar” una parte de 
sueldo. Por esta razón, hacer ver al sector formal más atractivo y 
lograr que los hogares lo sepan es una tarea importante.
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Multidimensional 
en Junín, 2015-2019
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RESUMEN
El objetivo del artículo es conocer la evolución de la pobreza 
multidimensional en la región Junín entre los años 2015 y 2019, 
además de estimar sus principales determinantes. Mediante 
el método de Alkire y Foster, se observa una disminución de la 
pobreza multidimensional en el periodo; además, las principales 
carencias de los hogares están en las dimensiones Salud y Calidad 
de Vida. Finalmente, el modelo logit permite determinar que 
el idioma del jefe de hogar reduce la probabilidad de ser pobre, 
mientras que el ámbito geográfico de residencia y el estar 
desempleado incrementan dicha probabilidad.

Palabras clave: Pobreza multidimensional, Educación, Salud, 
Calidad de Vida, Junín, Alkire y Foster, logit.

ABSTRACT
This article aims to know how multidimensional poverty 
has evolved in Junín, for period 2015-2019. In addition, this 
research pretends to estimate multidimensional poverty´s 
main determinants. By applying Alkire & Foster’s method, the 
results show that multidimensional poverty has decreased over 
the period. Also, most of household’s deprivations are hold 
in 2 dimensions: Health and Living Standard. Finally, the logit 
regression allows us to know that household head’s primary 
language reduces the probability of being multidimensional poor. 
On the other hand, household head’s employment status and its 
geographical area of residence are the ones which increase that 
probability.

Keywords: Multidimensional poverty, Education, Health, Living 
Standard, Junín, Alkire & Foster, logit.
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INTRODUCCIÓN

A pesar de los múltiples esfuerzos de los estados, la pobreza aún 
continúa siendo uno de los principales problemas sociales que 
aqueja a la población mundial. Debido a ello es que los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS) tienen como primera meta 
alcanzar la “erradicación de todo tipo de pobreza en el mundo” 
(United Nations, 2015), dejando en claro así la importancia de 
no sólo enfrentar este problema, sino también de comprender y 
medir las distintas formas en las que la pobreza se presenta en la 
vida de las personas.

Tradicionalmente, la medición de la pobreza se realiza bajo un 
enfoque unidimensional, el cual considera como pobres a aquellos 
individuos cuyos ingresos son inferiores a un umbral conocido como 
Línea de Pobreza2 (Larrañaga, 2007, pág. 19).

En el caso peruano, si bien el crecimiento económico de las últimas 
dos décadas ayudó a reducir significativamente los niveles de 
pobreza en el país, principalmente entre los años 2005 y 2014 
(Banco Mundial, 2020); al 2019 el 20.2% de la población nacional 
aún se encontraba en condición de pobreza monetaria (Instituto 
Nacional de Estadística e Informática, 2020).

Sin embargo, en el caso de la región Junín, la incidencia de 
pobreza no se redujo, sino que se incrementó, manteniendo la 
tendencia creciente que presentaba desde el 2014, siendo incluso 
la única región en su grupo que ascendió a un grupo más alto en la 
clasificación del INEI en el 2017, manteniéndose en ese nivel incluso 
hasta el año 20193.

2	 En el caso peruano, el Instituto Nacional de Estadística e Informática (INEI) efectúa la medición de la pobreza a través del gasto.
3	 El INEI clasifica a las regiones en 5 grupos, cada uno con niveles de pobreza estadísticamente semejantes. El primer grupo contiene a las regiones con la 

más alta incidencia de pobreza, mientras que en el último grupo se encuentran las regiones con la tasa de pobreza más baja. 
Para mayor detalle, revisar el Informe Técnico: Evolución de la Pobreza Monetaria 2008-2019 en: https://www.inei.gob.pe/media/cifras_de_pobreza/informe_
pobreza2019.pdf

4	 La nota completa se puede visualizar en: https://www.ipe.org.pe/portal/en-junin-hay-mas-de-4-mil-nuevos-pobres-desde-2015/
5	 Se elige el periodo 2015-2019 con el fin de conocer y comparar la evolución de la pobreza en la región Junín entre el último año calendario de gobierno de 

Ollanta Humala y de Martín Vizcarra.
6 	 (Feres & Mancero, 2001) señalan que uno de los aspectos más débiles del método NBI es la agregación, pues este método carece de un indicador de 

bienestar ampliamente aceptado (como el ingreso). Ya que sólo toma en cuenta la incidencia (solo distingue a los hogares con carencias de aquellos que no 
la tienen), no permite identificar ni la profundidad (distancia al umbral de privación) ni la amplitud (cantidad de privaciones).

Considerando otros aspectos que también influyen en la vida 
diaria como la educación y salud, la situación se agrava. Según el 
Instituto Peruano de Economía, al 2018 en la región Junín el 55% 
de la población pobre no asiste a un Centro de Salud en caso de 
molestias o enfermedad, mientras que sólo un 29% de la población 
adulta pobre logra culminar la educación secundaria4.

Existen diversos aportes, principalmente en el ámbito 
internacional, en cuanto al estudio de la pobreza como un 
fenómeno multidimensional. Sin embargo, el estudio de la pobreza 
multidimensional en el Perú aún es un tema pendiente. En ese 
sentido, el presente artículo busca contribuir a cerrar dicha brecha 
abordando esta problemática a nivel regional, estableciendo para 
tal fin los siguientes objetivos:

(i)   Estimar un IPM para la región Junín que permita no solo conocer 
la evolución de la pobreza multidimensional en la región, sino 
también compararla con la evolución de la pobreza monetaria 
entre los años 2015 y 20195.

(ii)	 Identificar los principales factores que influyen en la 
condición de pobreza multidimensional de los hogares de la 
región.

El presente artículo se estructura en cuatro secciones:

(i)	 Revisión de la literatura, en este apartado se definen algunos 
conceptos y se presentan los estudios relacionados al tema.

(ii)	 Metodología, se presenta el modelo, método de estimación y la 
data a utilizar.

(iii)	 Discusión de los resultados obtenidos.
(iv)	 Conclusiones.

REVISIÓN DE LA LITERATURA

MEDICIÓN MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA
Conceptualmente, la medición multidimensional de la pobreza 
parte del enfoque de las capacidades desarrollado por Sen, quien 
define la pobreza como “la privación de las capacidades básicas y 
no sólo como una renta baja.” (Sen, 2000, p. 37).

Desde el trabajo de (Sen, 1976) surgió cierto consenso respecto 
a la distinción de la identificación y agregación en la medición 
multidimensional de la pobreza (Borrás, 2016, p. 19). Como 
resultado, uno de los estudios pioneros fue la metodología de las 
necesidades básicas insatisfechas (NBI); sin embargo, la propuesta 
tenía una limitación: no permitía estudiar la profundidad de la 
pobreza.6 Así, la adaptación multidimensional de los índices de 
(Foster, Greer, & Thorbecke, 1984) (FGT en adelante) en los aportes 

https://www.inei.gob.pe/media/cifras_de_pobreza/informe_pobreza2019.pdf
https://www.inei.gob.pe/media/cifras_de_pobreza/informe_pobreza2019.pdf
https://www.ipe.org.pe/portal/en-junin-hay-mas-de-4-mil-nuevos-pobres-desde-2015/
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de (Bourguignon & Chakravarty, 2003) y posteriormente de (Alkire 
& Foster, 2011) (método AF en adelante), permitió superar dicha 
limitación7.

En ese sentido, por las múltiples propiedades y por su facilidad 
de interpretación, el método AF es uno de los más utilizados a 
nivel mundial para la medición multidimensional de la pobreza. 
Así, países como Chile, México, Ecuador, Colombia, entre otros ya 
cuentan con una medición oficial de la pobreza basada en este 
método8. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(PNUD), con colaboración de la OPHI, elaboró en el 2010 un Índice de 
Pobreza Multidimensional (IPM en adelante) en base al método AF, 
con el que año a año realiza las estimaciones para múltiples países 
y presenta los resultados en sus informes de desarrollo humano. 
(Clausen & Flor, 2014).

En el caso peruano, la medición multidimensional de la pobreza 
ha cobrado relevancia en los últimos años. Así, la relación entre la 
eficacia de los programas sociales y la pobreza multidimensional 
es abordada por (Vásquez, 2012) y (Vásquez, 2013) para el primer 
y segundo año del gobierno de Ollanta Humala respectivamente. 
Adicionalmente a la ineficacia del gasto encontrada en los 
programas sociales en ambos años, (Vásquez, 2013) elabora un perfil 
de pobreza multidimensional en los departamentos de análisis 
incluyendo un análisis de la vulnerabilidad de niños y adultos 
mayores. Del mismo modo, no solo identifica un mayor número 
de pobres multidimensionales (respecto a los pobres monetarios) 
cuyas carencias principales se encuentran en los indicadores 
Desagüe, Escolaridad familiar y Combustible de cocina, sino 
también que las filtraciones de los programas sociales evaluados, 
que en su mayoría son menores bajo el enfoque multidimensional, a 
excepción de Cuna Más, representaban el 0.17% del PBI.

(Clausen & Flor, 2014), por otro lado, proponen una medida 
multidimensional de la pobreza para Perú basándose 
conceptualmente en el enfoque de las capacidades (aspecto en 
el que cuestionan la propuesta de (Vásquez, 2012))9. Entre los 
resultados, consiguen identificar elevados niveles de pobreza 
multidimensional en la Amazonía y el Noreste peruano, situación 
que no era visible bajo la medición unidimensional.

(Clausen & Trivelli, 2019) proponen un IPM propio para el área 
rural del Perú, identificando elevados niveles de pobreza 
multidimensional en las zonas rurales, siendo esta más densa 
en los centros poblados con menor población. Cabe resaltar que 
las dimensiones con mayor contribución a la pobreza fueron 
salud, educación, agua y saneamiento, vivienda y energía, siendo 
este hecho independiente al tamaño de la población del centro 
poblado.

DETERMINANTES DE LA POBREZA MULTIDIMENSIONAL
En cuanto a los determinantes de la pobreza multidimensional, 
se pueden encontrar múltiples investigaciones. En Nigeria, los 
aportes de (Adeoti, 2014) y (Amao, Ayantoye, & Fanifosi, 2017), 
mediante una regresión logística, resaltan la importancia del 
género del jefe de hogar, tamaño del hogar, educación del jefe 
de hogar y residencia en determinada zona geográfica en la 
determinación de la condición de pobreza multidimensional de 
los hogares en las áreas rurales. Por otro lado, (Sulaimon, 2020), 
mediante una regresión por MCO, encuentra que la fuerza laboral, 
entendida como la población entre 15 y 64 años que están deseosos 
de trabajar, tiene efectos significativos negativos en la pobreza 
multidimensional, mientras que la tasa de fecundidad tiene 
efectos significativos positivos en la pobreza multidimensional en 
Nigeria.

En Indonesia, (Artha & Dartanto, 2018) concluye que los determinantes 
tanto de la pobreza monetaria como multidimensional son similares, 
tanto en la regresión logística como en la logística ordenada, 
resaltando entre estos la importancia del nivel educativo del jefe de 
hogar en la probabilidad de ser no pobre en ambos casos.

(White, 2020), en cambio, estima los determinantes para la 
intensidad, incidencia y una variable que refleja tanto a la 
pobreza multidimensional severa y la vulnerabilidad de la misma 
mediante 3 regresiones: MCO, logit binomial y logit ordenada 
respectivamente. Encuentra que, en USA, las personas que son 
extranjeras, de raza negra o latina, con bajo nivel educativo y 
con un idioma nativo distinto al inglés no sólo tienden a padecer 
más privaciones, sino también tienen mayor probabilidad de 
ser pobres multidimensionales además de presentar una mayor 
vulnerabilidad.

En Perú, las investigaciones, hasta donde se tiene conocimiento, no 
analizan los determinantes de la pobreza multidimensional. Más 
bien giran en torno al estudio de los determinantes de la pobreza 
monetaria a nivel nacional.

(Quispe & Roca, 2019), (Escobal, Saavedra, & Torero, 1999), estiman los 
determinantes de la pobreza monetaria partiendo del enfoque de activos 
mediante la aplicación de un modelo logit y probit respectivamente. En 
ambos estudios se resalta la importancia de la educación y el acceso a 
servicios en la reducción de la probabilidad de ser pobre.

(Urbina & Quispe, 2017) consideran como determinantes de la 
pobreza monetaria a varios componentes del IPM, encontrando 
mediante la aplicación de un modelo logit, que el acceso a servicios 
resulta ser el principal determinante de la pobreza, siendo además 
el acceso a telefonía el de mayor relevancia.

7	 Los índices FGT cumplen una serie de axiomas deseables en la medición de la pobreza. Su adaptación al contexto multidimensional también permite el 
estudio tanto de la profundidad como de la severidad de la pobreza. En la propuesta de (Bourguignon & Chakravarty, 2003) se identifica dos parámetros:  
, considerado un indicador de “aversión a la desigualdad “, y , que representa la elasticidad de sustitución de las brechas entre distintos atributos. Por otro 
lado, (Alkire & Foster, 2011) desarrollan una familia de índices ( )  que miden la profundidad y severidad de pobreza multidimensional ajustadas, 
respectivamente.

8	 Para mayor detalle, revisar los sitios web de los Institutos de Estadística de cada país.
9	 (Clausen & Flor, 2014) señalan que el enfoque de las capacidades rechaza que el desarrollo humano tenga como fin u objetivo crear “paz social”, pues se 

entiende que el desarrollo humano es un fin en sí mismo. De ahí la crítica hacia el trabajo de (Vásquez, 2012), pues este señala que entre los objetivos de 
calcular la pobreza mediante el IPM se encuentra el “rentabilizar los recurso públicos y privados de la inversión social orientada a crear paz, estabilidad 
social y desarrollo para el Perú”.
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METODOLOGÍA

En primer lugar, el indicador de pobreza multidimensional (IPM) se 
estimará mediante la metodología AF. Posteriormente, mediante 
un modelo logit se estimarán los determinantes de la pobreza 
multidimensional, siendo la incidencia de pobreza multidimensional 
la variable dependiente del modelo.

ÍNDICE DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL
Alkire y Foster (2007, 2011) plantearon una metodología para 
la medición multidimensional de la pobreza, basándose para 
ello en los indicadores FGT, pero orientados hacia un enfoque 
multidimensional. Tomando lo mencionado por Sen (1992) como 
uno de los puntos de partida, la metodología AF consta de 2 etapas 
principales: la identificación y la agregación.

La identificación tiene como objetivo encontrar o reconocer quienes 
son los pobres entre la población. Para ello, se establecen 2 puntos 
de corte: uno dentro de cada dimensión ( ), el cual permitirá 
identificar a los que padecen privaciones en cada indicador; y otro 
entre dimensiones ( ), el cual permitirá establecer quienes son los 
pobres multidimensionales en base a un mínimo de indicadores 
privados que debe padecer una persona para ser considerado 
pobre10.

De manera más detallada, si el logro obtenido por una persona en un 
indicador  es inferior al umbral establecido , se le considerará 
privado o carente en tal indicador. Expresado de otra forma:

Es decir, tomará el valor de 1 en el indicador  si el individuo  es pobre 
y 0 si es que no lo es. Este procedimiento corresponde al primer corte.

Para el segundo corte, mediante un vector de ponderaciones 
 se obtiene el vector de privaciones ponderada de 

cada persona ( ), siendo:

El segundo corte está determinado por, que representa la 
cantidad mínima de indicadores privados para que una persona 
sea considerada pobre multidimensional. Entonces, mediante la 
función de identificación  se establece lo siguiente:

Es decir,  identificará como pobre multidimensional a una persona 
 si esta se encuentra privada en por lo menos  indicadores; en caso 

contrario, se identificará como no pobre. 

La agregación en cambio trata de la construcción de un índice 
que cuantifique el nivel de pobreza de la sociedad a través de la 
información de los pobres previamente identificados. Para ello, se 
requiere en primer lugar calcular la tasa de recuento o incidencia 
de pobreza multidimensional (H), la cual se entiende como la 
proporción de pobres multidimensionales respecto del total de la 
población. Es decir:

Donde  es el número de personas identificados como pobres 
mediante el uso de ambos puntos de corte, y , el total de la 
población. Sin embargo, ya que este indicador no cumple con el 
axioma de Monotonicidad Dimensional11, se requiere también 
calcular la intensidad de pobreza multidimensional (A), indicador 
que se entiende como el promedio de las privaciones que sufren las 
personas pobres multidimensionales. Es decir:

Con ambas medidas se construye un único indicador (tasa de recuento 
ajustada o IPM), representado como , el cual se obtiene como:

Este indicador satisface no solo la Monotonicidad Dimensional, sino 
también otros axiomas entre los que destaca la descomponibilidad.  

 puede ser descompuesto en subgrupos mutuamente excluyentes 
de la población (regiones, grupos étnicos, etc.), permitiendo así 
estudiar y analizar la pobreza en cada uno de ellos; y, a la vez, puede 
construirse mediante la suma de la pobreza por cada subgrupo 
ponderado por el porcentaje de población en cada subgrupo. Esto 
resulta muy útil al momento de generar perfiles de pobreza, pues 
permite identificar grupos específicos de alta vulnerabilidad. 
(Jácome, 2015, p. 22)

10	Previamente se debe establecer, en primer lugar, cuál será la unidad de análisis (hogar o persona comúnmente). En segundo lugar, se realiza la elección 
de las dimensiones a considerarse, para ello, generalmente se recurre de forma implícita a cinco criterios. Por último, se eligen los indicadores para cada 
dimensión en base a los criterios de precisión y parsimonia. 
Cabe resaltar que tanto la elección de las dimensiones relevantes como sus respectivos indicadores no es una tarea sencilla. Eso se puede apreciar con 
mayor detalle en el trabajo de (Clausen & Flor, 2014). 
Una vez ya completados estos pasos, se procede a establecer los puntos de corte. 
Para mayor detalle, revisar https://mppn.org/es/pobreza-multidimensional/como-se-calcula/.

11	 El axioma de Monotonicidad Dimensional establece que la pobreza debería disminuir cuando la mejora elimina la privación por completo. Análogamente, 
si una persona pobre multidimensional pasa a tener una privación adicional, la pobreza debería aumentar. Dado este caso, H permanecería invariante, ya 
que cualquier privación adicional que padezcan las personas pobres no incrementaría el número de pobres multidimensionales identificados, de ahí que 
H no cumple con el axioma. En cambio,  sí cumple con ese axioma gracias a la inclusión de la intensidad de pobreza (A), pues si una persona pobre sufre de 
una privación adicional en otra dimensión, si bien H no cambia, el valor de A sí aumenta, por lo que  también aumentará.

https://mppn.org/es/pobreza-multidimensional/como-se-calcula/
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12	 Resulta de revisión de la propuesta de (Alkire & Santos, 2010), la cual se considera como el primer IPM Global, que se realizó en el 2018 con el objetivo de 
alinear el IPM con los ODS.

13	 Tanto en (Alkire, Kanagaratnam, & Suppa, 2020) como en (Alkire & Santos, 2010), los indicadores presentes en la dimensión Salud son Mortalidad infantil y 
Nutrición. Sin embargo, no es posible construir tales indicadores con la información recogida por la ENAHO. En el caso peruano, la propuesta de (Clausen 
& Flor, 2014) considera a los indicadores Problemas en la atención en salud, Desnutrición calórica y Sin acceso a seguro de salud. Tomando en cuenta que, tanto la 
metodología como las tablas de alimentos utilizados en la obtención del indicador de déficit calórico aparente proveniente de la ENAHO se encuentran 
en revisión por el Comité Asesor de Pobreza del INEI, se prefirió no considerarlo como indicador en la dimensión Salud. Por otro lado, la adopción de los 
indicadores de Educación de la propuesta de (Vásquez, 2013) responde a cuestiones prácticas debido a su facilidad de replicación. 
Para más información sobre el déficit calórico, revisar: https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1457/libro.pdf (p. 88).

14	La descripción y justificación de las variables a utilizar se encuentran en el Anexo 1.

TABLA 1: INDICADORES, UMBRALES Y PESOS SEGÚN DIMENSIÓN

DIMENSIÓN PESO INDICADOR CRITERIOS DE PRIVACIONES PESO

Educación 1/3

Baja escolaridad del 

jefe de hogar

El hogar donde vive presenta al menos un miembro en edad escolar (6-18) que 

no está matriculado (y aún no termina la secundaria).

1/6

El jefe de hogar al que pertenece tiene primaria completa o un nivel de 

educación inferior.

1/6

Salud 1/3

Asistencia a Centro 

de Salud

Existe carencia en el hogar si alguno de sus miembros tuvo en las 4 últimas 

semanas algún tipo de dolencia, accidente o enfermedad, y no acudió a un 

centro de salud, ya sea por falta de dinero, el centro de salud se encuentra 

lejos o sufrió maltratos por personal de salud.

1/6

Acceso a seguro de 

salud

Existe carencia si uno de los miembros del hogar no se encuentra afiliado a 

ningún tipo de seguro.

1/6

Calidad de 

vida

1/3

Electricidad La vivienda no tiene electricidad. 1/18

Tenencia de activos

La vivienda no posee más de uno de los siguientes activos: radio, TV, teléfono, 

computadora, bicicleta, motocicleta y refrigerador; además, ante la falta de 

estos, tampoco posee ni carro o camión.

1/18

Agua La vivienda no tiene acceso adecuado al agua potable. 1/18

Desagüe La vivienda no tiene desagüe con conexión a red pública. 1/18

Vivienda El piso, techo o paredes de la vivienda se encuentran en estado precario. 1/18

Combustible En su vivienda se usa generalmente carbón o leña para cocinar. 1/18

Fuente: Elaboración propia a partir de la propuesta de (Alkire, Kanagaratnam, & Suppa, 2020)
12

.

NOTA:
Los indicadores considerados en la dimensión Calidad de vida 
corresponden a lo propuesto por (Alkire, Kanagaratnam, & Suppa, 
2020). Se considera que una vivienda tiene un techo precario si el 
material predominante en los techos es cualquier otro diferente 
a concreto, madera, tejas o planchas de calamina o fibra de 
cemento. La vivienda tendrá paredes en estado precario si el 
material predominante de las mismas es cualquier otro diferente 
a ladrillo, bloque de cemento, piedra o sillar con cal o cemento. Por 
último, la vivienda tendrá el piso en estado precario si el material 
predominante del piso es cualquier otro diferente a parquet, madera 
pulida, láminas asfálticas, losetas, terrazos, madera o cemento.

Los indicadores de la dimensión Salud se extrajeron de (Clausen & 
Flor, 2014), mientras que los de Educación provienen de la propuesta 
de (Vásquez, 2013)13.

MODELO DE REGRESIÓN LOGÍSTICO
Para la estimación de los determinantes socioeconómicos de la 
pobreza multidimensional en la región Junín se utilizó un modelo 
logit. Así, el modelo se expresa como:

Donde:
|| : Nivel de pobreza del i-ésimo hogar. Variable dummy que 

tomará el valor de 1 si el hogar es pobre multidimensional y 0 
si es que no.

|| : Vectores de las variables explicativas .
|| : Variables explicativas14: género del jefe de hogar, edad del 

jefe de hogar, estado civil del jefe de hogar, nivel educativo 
del jefe de hogar, tamaño del hogar, lengua materna del jefe 
de hogar, si el jefe de hogar está o no desempleado y ámbito 
geográfico de residencia.

|| : Parámetros a estimar.
|| : Término de error.

DATA
La base de datos proviene de la Encuesta Nacional de Hogares de 
los años 2015 al 2019. Para la estimación del IPM se utilizaron los 
módulos 100, 200, 300, 400, 612 y la Sumaria; mientras que para 
la estimación de los determinantes socioeconómicos de la pobreza 
multidimensional se utilizó también el módulo 500.

La unidad de análisis es el hogar, bajo el supuesto de que las 
características de un hogar son compartidas por todos sus 
miembros, es decir, todos los miembros de un hogar pobre son 
pobres. (Clausen & Flor, 2014, p. 32)

https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1457/libro.pdf
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Por otro lado, la incidencia de pobreza monetaria mantuvo la 
tendencia creciente que presentaba desde el 2014. Algo a resaltar 
es que resulta menor que la incidencia de pobreza multidimensional 
a lo largo del periodo, ello debido principalmente al carácter 
estructural de esta última.

La Tabla 3 en cambio muestra, para k=0.3, el comportamiento 
temporal de la pobreza multidimensional, tanto a nivel regional 
como por ámbito geográfico. En términos generales, se puede 
decir que la pobreza multidimensional disminuyó entre los años 
2015 y 2019, tal como muestran los valores de la tasa de recuento 
ajustada (M0) o índice de pobreza multidimensional (IPM). Sin 
embargo, ya que este índice resulta del producto de la incidencia 
(H) y la intensidad (A) multidimensionales, para poder determinar 
a qué se debe esta disminución resulta necesario observar el 
comportamiento de ambas medidas.

La incidencia de pobreza multidimensional (H) en el año 2019 
alcanzó un valor de 37.8% mientras que la intensidad (A), un 
valor de 44.7%. Ello quiere decir que, en el año 2019, el 37.8% 
de la población de la región se encontraba en condición de 
pobreza multidimensional15. Además, esta población pobre 
multidimensional sufría privaciones en promedio en el 44.7% 
del total de indicadores; es decir, tenían privaciones en 4.47 
indicadores de los 10 que conforman el IPM.

En el año 2015, por otro lado, los pobres multidimensionales 
alcanzaban a ser el 47.8% del total de la población de la región, 
padeciendo en promedio privaciones en 4.77 indicadores (47.7% de 
los 10 indicadores).

TABLA 3 
COMPONENTES DEL IPM, POR AÑO

Componentes 

\ Año

2015 2016 2017 2018 2019

REGIÓN

H 0.478 0.445 0.372 0.398 0.378

A 0.477 0.479 0.468 0.455 0.447

M0 0.228 0.213 0.174 0.181 0.169

URBANO

H 0.353 0.307 0.229 0.28 0.274

A 0.422 0.440 0.415 0.425 0.412

M0 0.149 0.135 0.095 0.119 0.113

RURAL

H 0.713 0.708 0.654 0.635 0.595

A 0.529 0.513 0.508 0.480 0.479

M0 0.377 0.363 0.332 0.305 0.285

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

15	 Siguiendo a (Vásquez, 2012, p. 16), los resultados se calculan a nivel de hogares, pero se transformaron a nivel de personas para una mejor comunicación de 
los resultados sólo en este apartado. En el resto permanecen a nivel de hogares.

RESULTADOS Y DISCUSIÓN

INCIDENCIA, INTENSIDAD E IPM
La Tabla 2 presenta la evolución de la pobreza multidimensional en la 
región Junín entre los años 2015 y 2019 para los distintos valores de k.

Se puede apreciar que, a mayores valores de k, los valores de M0 
y H disminuyen, mientras que A se incrementa. Considerando lo 
planteado por (Alkire & Foster, 2011), el valor de k con el que se 
trabajará será de 0.3 o 1/3.

TABLA 2 
ÍNDICES DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL, POR VALOR DE K

k=0.3 k=0.6

Año H A M0 H A M0

2015 0.478 0.477 0.228 0.102 0.686 0.07

2016 0.445 0.479 0.213 0.097 0.691 0.067

2017 0.372 0.468 0.174 0.065 0.723 0.047

2018 0.398 0.455 0.181 0.054 0.685 0.037

2019 0.378 0.447 0.169 0.044 0.682 0.03

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

Tomando como referencia los valores estimados para k=0.3, es 
posible comparar la evolución de la incidencia de pobreza, tanto 
multidimensional como monetaria, en la región entre los años 2015 
y 2019. El Gráfico 1 presenta dicha comparación.

GRÁFICO 1 
EVOLUCIÓN DE LA INCIDENCIA MONETARIA Y 

MULTIDIMENSIONAL EN LA REGIÓN JUNÍN, 2015 - 2019.

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

Al 2019, el 37.8% de la población de la región (cerca de 530,000 
personas) fueron identificadas como pobres multidimensionales. 
Respecto al año 2018, se observa disminución de 2 p.p. aprox., 
lo que indica que 28,000 personas aprox. dejaron de ser pobres 
multidimensionales en la región. A lo largo del periodo se observa 
una tendencia descendente.
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Una de las ventajas de la metodología de Alkire y Foster es 
su facilidad de descomposición, la cual permite observar la 
evolución de la pobreza multidimensional según subgrupos, en 
este caso, según ámbito geográfico.  Así, en el año 2019 el 27.4% 
de la población residente en el área urbana fue identificada como 
pobre multidimensional, padeciendo en promedio privación en 4.12 
indicadores; mientras que en el año 2015 el 35.3% de la población era 
pobre y tenía carencias en 4.22 indicadores en promedio. En el área 
rural, en cambio, los pobres multidimensionales son el 59.5% de la 
población y presentan privaciones en promedio en 4.79 indicadores 
en el año 2019, mientras que en al año 2015 estos valores eran de 
71.3% y 5.29 respectivamente.

Entre ambos años, tanto la incidencia (H) como la intensidad (A) 
presentaron tendencia descendente, sin embargo, al comparar los 
valores entre inicio y fin del periodo, se tiene que en la región el año 
2019 la incidencia (H) se redujo en 10 p.p. (7.9 p.p. en el área urbana 
y 11.8 p.p. en el área rural) mientras que la intensidad (A) en 3 p.p. (1 
p.p. en el área urbana y 5 p.p. en el área rural) respecto a sus valores 
en el año 2015.

CONTRIBUCIÓN DE LOS INDICADORES
Para poder identificar las principales carencias a las que se 
enfrentan los pobres multidimensionales no basta solo con conocer 
el comportamiento de la incidencia (H) e intensidad (A), sino que 
resulta necesario conocer cuánto influye cada indicador en el 
IPM obtenido. Así, el Gráfico 2 presenta las contribuciones de los 
10 indicadores al IPM de la región entre los años 2015 y 2019, en 
términos absolutos16.

GRÁFICO 2 
CONTRIBUCIONES DE LOS INDICADORES AL IPM, EN TÉRMINOS 

ABSOLUTOS

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

Cerca del 65% del IPM en el año 2019 está conformado por los 
indicadores Baja escolaridad del jefe de hogar (25.9%), Acceso a 
Seguro de Salud (24.4%) y Asistencia a Centro de Salud (13.5%). Esta 
composición se ha mantenido estable a lo largo de los años; sin 
embargo, el indicador que podría sumarse a estos 3 principales es el 
de Vivienda, el cual ha ido incrementando su contribución a lo largo 
del periodo (10.1% en el 2019). Algo similar se da en el área urbana, 
mientras que en el área rural se suman Combustible y Desagüe a los 
indicadores ya mencionados, siendo entonces cerca del 80% del IPM 
rural conformado por 6 indicadores. (Ver Tabla 4)

PRIVACIÓN INDIVIDUAL EN LOS HOGARES
En la Tabla 5 se presenta la incidencia de hogares privados según 
cada indicador del IPM a inicios y finales del periodo.

En el año 2019, los menores niveles de privación se presentan 
en el indicador Atraso Escolar (2.48% de los hogares de la región 
tienen al menos un niño en edad escolar que no está matriculado 
y no terminó la secundaria), seguido de Electricidad (7.62% de los 
hogares aun no cuentan con acceso a electricidad) y Agua (9.72% 
de los hogares no tienen acceso al agua por red pública). Del otro 
extremo, el indicador Vivienda presenta los mayores niveles de 
privación (62.25% de los hogares habitan viviendas con piso, techo 
o paredes en estado precario), seguido de Acceso a Seguro de Salud 
(45.4% de los hogares tiene al menos un miembro que no está 
afiliado a ningún tipo de seguro).

16	 La suma de cada valor de los indicadores es igual al valor del IPM en el año respectivo. Para observar las contribuciones en términos relativos, ver los 
anexos.



|Artículo 8

68|ECONÓMICA|Abril 2021

Los indicadores Baja escolaridad del jefe de hogar, Desagüe y 
Combustible presentan valores similares en el 2019. En efecto, 
el 36.95% de los hogares tienen un jefe de hogar que no culminó 
primaria, el 35.36% de los hogares no tienen acceso a red pública 
de alcantarillado y el 33.27% de hogares aún usan leña o carbón 
como combustible para cocinar. En cuanto a Asistencia a Centro de 
Salud, 12.82% de los hogares tienen al menos un miembro que en 
las últimas 4 semanas padeció alguna dolencia o enfermedad y no 
acudió a un centro de salud.

Tal como se puede apreciar en la Tabla 5, entre el 2015 y 2019 casi 
todos los indicadores se redujeron, a excepción de Tenencia de activos.

TABLA 4  
CONTRIBUCIONES DE LOS INDICADORES AL IPM POR  

ÁMBITO GEOGRÁFICO, EN TÉRMINOS RELATIVOS

Indicador 2015 2016 2017 2018 2019

Urbano

Atraso Escolar 0.054 0.06 0.06 0.037 0.034

Baja escolaridad del 

jefe de hogar

0.217 0.269 0.271 0.299 0.251

Asistencia a Centro de 

Salud

0.192 0.142 0.159 0.151 0.183

Acceso a Seguro de 

Salud

0.349 0.345 0.33 0.324 0.339

Agua 0.009 0.008 0.003 0.006 0.004

Desagüe 0.042 0.036 0.042 0.036 0.034

Electricidad 0.002 0 0 0.003 0.002

Combustible 0.05 0.053 0.046 0.045 0.051

Vivienda 0.082 0.082 0.085 0.091 0.089

Tenencia de activos 0.003 0.004 0.003 0.008 0.014

M0-Urbano 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Rural

Indicador 2015 2016 2017 2018 2019

Atraso Escolar 0.052 0.051 0.054 0.058 0.047

Baja escolaridad del 

jefe de hogar

0.228 0.245 0.256 0.265 0.266

Asistencia a Centro de 

Salud

0.119 0.111 0.111 0.09 0.096

Acceso a Seguro de 

Salud

0.219 0.197 0.179 0.171 0.167

Agua 0.044 0.038 0.04 0.041 0.041

Desagüe 0.097 0.099 0.1 0.106 0.106

Electricidad 0.029 0.036 0.029 0.031 0.034

Combustible 0.089 0.093 0.097 0.101 0.102

Vivienda 0.098 0.102 0.104 0.108 0.11

Tenencia de activos 0.025 0.028 0.03 0.029 0.033

M0-Rural 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

TABLA 5  
PRIVACIONES DE LOS HOGARES SEGÚN DIMENSIÓN, 2015-2019

Dimensión Indicador Peso 2015 2019

Educación

Atraso Escolar 0.17 4.25 2.48

Baja escolaridad del jefe 

de hogar

0.17 37.84 36.95

Salud

Asistencia a Centro de 

Salud

0.17 18.05 12.82

Acceso a Seguro de 

Salud

0.17 57.51 45.40

Calidad de 

vida

Agua 0.06 14.11 9.72

Desagüe 0.06 42.27 35.36

Electricidad 0.06 8.75 7.62

Combustible 0.06 36.61 33.27

Vivienda 0.06 64.71 62.25

Tenencia de activos 0.06 10.01 11.34

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015 y 2019.

ESTIMACIÓN DE LOS DETERMINANTES
La Tabla 6 muestra los resultados de la regresión logística para la 
estimación de los determinantes de la pobreza multidimensional en 
la región en el año 2019.

TABLA 6 
MODELO DE REGRESIÓN LOGÍSTICA. DETERMINANTES DE LA 

POBREZA MULTIDIMENSIONAL EN JUNÍN, 2019

Variables Coeficientes dy/dx P>t

Edad 0.0257957 0.0048804 0.000 ***

Tamaño del 

hogar

0.1178323 0.0222931 0.006 ***

Idioma -1.058111 -0.2001879 0.000 ***

Selva Rural 1.628694 0.3081385 0.000 ***

Sierra Rural 1.039275 0.1966242 0.000 ***

Desocupado 0.9497547 0.1796876 0.128 *

_cons -2.068026 0.000

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2019.

Nota:

*** Denota significancia al 1%

* Denota significancia al 10%
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Como puede observarse, salvo la variable “Desocupado” 
(significativo al 10%), todas las variables explicativas resultan 
estadísticamente significativas (< 5%); los signos de los coeficientes 
también resultan ser los esperados.

Los efectos marginales, por otro lado, revelan que, a mayor edad 
del jefe de hogar, la probabilidad de ser pobre multidimensional 
aumenta en 0.488%. Un mayor número de miembros en el hogar 
incrementa esta probabilidad en 2.223%.

Si el idioma o lengua materna del jefe de hogar 
es el castellano, la probabilidad de ser pobre 
multidimensional se reduce en 20.018%.

Desagregando el ámbito geográfico de 
residencia, se tiene que la probabilidad de 
ser pobre multidimensional aumenta en 
30.81% si el jefe de hogar reside en la selva 
rural respecto a residir en la sierra urbana de 
la región, mientras que la probabilidad de ser 
pobre multidimensional aumenta en 19.66% si 
el jefe de hogar reside en la sierra rural respecto 
a residir en la sierra urbana. Por último, si el jefe 
de hogar es desempleado (ya sea activo u oculto), la 
probabilidad de ser pobre multidimensional aumenta en 
17.968%. respecto a estar empleado.

Tal como se aprecia, no se incluyeron las variables Estado civil, 
Género y Nivel educativo del jefe de hogar. Las dos primeras no 
resultaron ser significativas, mientras que la última se encuentra 
contenida en el indicador de pobreza multidimensional.

DISCUSIÓN

La pobreza multidimensional en la región Junín ha disminuido 
en los últimos años, tal como refleja el IPM. Sin embargo, entre 
los componentes que lo conforman, se puede observar una 
disminución más pronunciada de la incidencia que de la intensidad 
de pobreza multidimensional. Esto sugiere entonces que la 
reducción de la pobreza multidimensional en Junín se caracterizó 
principalmente por una reducción de la cantidad de personas 
multidimensionalmente pobres y no por una reducción de las 
privaciones que estos sufren o experimentan.

Al comparar la evolución de los indicadores de incidencia 
monetaria y multidimensional, se observan no sólo mayores 
niveles de esta última, sino también que mantuvo una 
tendencia descendente en el periodo en estudio, a diferencia 
de la incidencia de pobreza monetaria, la cual mantuvo la 
tendencia creciente.

La incidencia e intensidad de pobreza multidimensional más 
elevados se presentan en el área rural en comparación con la zona 
urbana y la región en conjunto, siendo estos resultados concordantes 
con lo encontrado por (Robles & Sumner, 2020),  (Borrás, 2016) y lo 
mencionado por (Clausen & Trivelli, 2019). Las contribuciones de los 

indicadores al IPM refuerzan este resultado, pues la composición 
del IPM rural sugiere que las privaciones son más diversas respecto 
al área urbana o a la región.

Del lado de los determinantes, se tiene que el impacto de la edad 
del jefe de hogar en la reducción de la pobreza multidimensional 
resulta ser ambiguo, a pesar de favorecer a la probabilidad de ser 
pobre. Los resultados concuerdan con lo encontrado por (Zahra & 
Zafar, 2015); sin embargo, al descomponer la variable por decenios 

siguiendo a (Adeoti, 2014) y (White, 2020), si bien se encontró 
que la población mayor a 50 años era la que favorecía 

la probabilidad de ser pobre, la edad perdió 
significancia en el modelo17.

El impacto negativo del habla castellana 
en la probabilidad de ser pobre 
multidimensional refleja el poco avance en 
cuanto a la revalorización de las lenguas 
nativas en la región, esto a pesar de que en 

Junín se hablen 6 de las más de 40 lenguas 
originarias y de algunas campañas, como la 

de la municipalidad de Jauja, por promover el 
aprendizaje de estas. A esta problemática se le 

puede añadir la discriminación aún latente hacia las 
lenguas indígenas, principalmente en los establecimientos de 

salud, comisarías y municipalidades, no solo en la región sino a nivel 
nacional. (Ministerio de Cultura, 2018).

Como ya se mencionó en párrafos anteriores, las mayores 
privaciones se padecen en el área rural de la región, siendo la selva 
en donde las carencias de la región son más pronunciadas.

CONCLUSIONES

El presente artículo tuvo como propósito no sólo conocer la 
evolución tanto de la pobreza monetaria como de la pobreza 
multidimensional en la región Junín entre los años 2015 y 2019, sino 
también identificar sus principales determinantes socioeconómicos 
durante el último año. Para tal fin, mediante el método de Alkire y 
Foster se pudo determinar no sólo que la pobreza multidimensional 
disminuyó en la región, sino también que esta se presenta con 
mayor agudeza en las áreas rurales.

Las principales privaciones en la región se dan en las dimensiones 
Calidad de Vida y Salud. En cuanto a los indicadores, Baja escolaridad 
del jefe de hogar, Desagüe y Combustible conforman más del 65% 
del IPM de la región, por lo que como recomendación se sugiere que 
cualquier política dirigida a reducir la pobreza multidimensional en 
la región tenga como objetivo atacar estos 3 indicadores.

Del otro lado, los resultados del modelo logit permiten identificar 
que en el año 2019 los principales factores que favorecen la 
condición de pobreza multidimensional en la región fueron la 
situación de desempleo y el ámbito geográfico de residencia del jefe 
de hogar, mientras que el idioma o lengua materna del jefe de hogar 
resulta ser el principal factor que disminuye dicha probabilidad.

17	 El modelo expandido, desagregado por grupos de edad y tamaño del hogar, se puede revisar en el anexo.
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ANEXOS

ANEXO 2: TABLAS Y GRÁFICOS ADICIONALES

TABLA 7 CONTRIBUCIONES DE LOS INDICADORES AL IPM, EN TÉRMINOS RELATIVOS

Indicador 2015 2016 2017 2018 2019

Atraso Escolar 0.053 0.055 0.056 0.049 0.041

Baja escolaridad del jefe de hogar 0.224 0.255 0.261 0.28 0.259

Asistencia a Centro de Salud 0.15 0.124 0.128 0.117 0.135

Acceso a Seguro de Salud 0.274 0.259 0.234 0.238 0.244

Agua 0.029 0.025 0.027 0.026 0.024

Desagüe 0.074 0.073 0.079 0.075 0.073

Electricidad 0.018 0.021 0.019 0.019 0.019

Combustible 0.072 0.077 0.079 0.076 0.079

Vivienda 0.091 0.093 0.097 0.101 0.101

Tenencia de activos 0.016 0.018 0.02 0.02 0.024

M0 1 1 1 1 1

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

GRÁFICO 3: 
EVOLUCIÓN DE LA INCIDENCIA MONETARIA Y 

MULTIDIMENSIONAL EN EL ÁREA URBANA DE LA REGIÓN 
JUNÍN, PERÍODO 2015 - 2019.

Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.

GRÁFICO 4 
EVOLUCIÓN DE LA INCIDENCIA DE POBREZA MONETARIA Y 

MULTIDIMENSIONAL EN EL ÁREA RURAL DE LA REGIÓN JUNÍN, 
PERÍODO 2015 - 2019
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Fuente: Elaboración propia con datos de la ENAHO 2015-2019.
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¿Es 
el uso de recursos 
naturales 
en el Perú?

Por Gretell Aurora 
Minaya Florez1 2 

RESUMEN:
Este artículo analiza, desde la perspectiva cuantitativa de la 
economía ecológica, el efecto del crecimiento económico del 
Perú sobre el uso de recursos naturales en el período 1970-2018. 
Los resultados nos permiten discutir la estructura económica del 
Perú, el rol del gobierno y líneas de desarrollo en el contexto de 
pandemia.
Palabras clave: Sostenibilidad, uso de recursos naturales, 
crecimiento económico, desarrollo, Perú.

ABSTRACT:
This article analyzes, from a quantitative perspective of the 
ecological economy, the effect of economic growth in Peru on 
the use of natural resources in the period 1970-2018. The results 
allow us to discuss the Peru´s economic structure, the role of the 
government and development lines in the context of a pandemic.
Key words: Sustainability, use of natural resources, economic 
growth, development

ECONOMÍA, USO DE RECURSOS NATURALES Y 
CONTAMINACIÓN

El cambio climático es una realidad (IPCC, 2014). Desde mediados del 
siglo XX, la temperatura promedio anual del planeta ha aumentado 
(PNUD, 2013). Este fenómeno es esencialmente producido por la 
actividad humana asociada al aumento de la actividad industrial-
económica a nivel global en el último siglo (Dirth, 2019). La 
contaminación del medio ambiente tiene diferentes dimensiones 
ya que las diferentes actividades del hombre no solo contaminan a 
través de las emisiones atmosféricas, sino que la actividad económica 
genera producción de residuos y efluentes líquidos que también 
contaminan el suelo y el agua. Desde la perspectiva de la economía 
ecológica, la economía se analiza desde su perfil metabólico, en el cual, 
el sistema económico transforma los recursos naturales y la energía 
para producir los bienes y servicios que consumimos, así como, los 
residuos relacionados a ellos. De esta forma, tanto los bienes como 
residuos eventualmente se acumularán en forma de desechos en el 
ambiente (Martínez Alier y Roca, 2013). Por tanto, cuanto mayor sea 
el uso de los recursos naturales y la energía por parte de la economía, 
mayor será la contaminación que se genera en sus diferentes formas.  
No obstante, la evidencia empírica que plantea la Curva de Kuznets 
ambiental (EKC) sugiere un punto de vista diferente, pues sugiere que 
el crecimiento económico es el factor que en el largo plazo reduzca 
la contaminación. Esta contradicción en la literatura económica es 
la razón de este artículo. En la siguiente parte, se propone evidencia 

para Perú que es útil para el 

1	 Economista por la Pontificia Universidad Católica del Perú, estudiante de la Maestría en Desarrollo 
Ambiental por la misma universidad, Cusco, Perú. Correo: gretell.minaya@pucp.edu.pe

2	 Este artículo es la actualización de la tesis Curva de Kuznets Ambiental (CKA) basada en el Consumo 
Doméstico Material (CDM): Perú, 1970-2015, presentada para licenciatura en pregrado.
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Esto podría suceder debido a dos dinámicas. Por un lado, los efectos 
de escala y estructura de la economía conducen a un aumento de 
la contaminación. Por otro lado, el efecto tecnológico que podría 
reducir el impacto ambiental (Panayotuo, 2003). Estas dinámicas se 
pueden ver en la siguiente imagen.

FIGURA 2 
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Nota: tomado de Paraskevopoulos (2009)

Los estudios de EKC suelen utilizar la acumulación de emisiones de 
gases de efecto invernadero como indicador de contaminación. Sin 
embargo, como se mencionó al principio, la tierra y el agua se han 
contaminado de diferentes formas. Estudios desarrollados dentro 
de la perspectiva de la economía ecológica utilizan el indicador de 
Consumo de Material Doméstico (CDM) como medida de presión 
ambiental (Bruyn y Opschoor, 1997; Gonzales, Cañellas, Russi, 
Sendra y Sojo, 2010). El indicador CDM aproxima a la cantidad de 
uso de recursos naturales medida en toneladas producidas por 
cada sector de la economía a nivel de país, igualmente, aproxima la 
cantidad de desechos asociados al uso de recursos. Particularmente 
el CDM se obtiene a partir de la suma de un indicador de flujos de 
materiales de llamado Extracción Doméstica (ED) y el Balance del 
comercio internacional en términos físicos (BCF) (González, 2008). 
El ED hace referencia a la transformación de recursos naturales en 
bienes y se construye con tres categorías de materiales (biomasa, 
combustibles fósiles y minerales) descritas en la siguiente tabla:

análisis de la relación entre el crecimiento económico y los recursos 
naturales, así como, la contaminación asociada a su uso. Se llega a 
la conclusión de que, a pesar de la etapa de crecimiento económico 
vivida desde la década de 1990, el uso de recursos naturales se 
intensificó generando un aumento en el nivel de contaminación 
medida en términos del indicador de consumo material.

CRECIMIENTO ECONÓMICO Y CONSUMO DOMÉSTICO 
MATERIAL (CDM)

 La EKC plantea la hipótesis que a medida que aumenta el 
crecimiento económico, existirá cierto punto de inflexión en el que 
la contaminación descenderá (Grossman y Krueger, 1991). De esta 
forma, la relación entre estas dos variables tendría la forma de U 
invertida como la siguiente imagen.

FIGURA 1 
CURVA DE KUZNETS AMBIENTAL
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TABLA 1 
COMPONENTES DE EXTRACCIÓN DOMÉSTICA

CATEGORÍAS SUBCATEGORÍAS DESCRIPCIÓN 

Biomasa

Cultivos para 

alimentación 

humana

Biomasa comestible 

obtenida de tierras 

de cultivo (alimentos 

no comercializados 

internacionalmente). 

Cultivos y pastos 

para forraje

Toda la biomasa de 

las tierras de cultivo, 

pastos permanentes y 

derivados que alimentan 

al ganado. 

Animales

Biomasa derivada de la 

caza y de la pesca. 

Silvicultura

Madera cultivada para 

productos industriales 

y leña. 

Otras Biomasa

Fibras y otros productos 

no madereros. 

Combustibles 

Fósiles

Carbón 

Todo tipo de carbón, 

petróleo y gas natural. 

Petróleo

Gas Natural

Otros fósiles Turba. 

Minerales 

Minerales no 

metálicos

Todos los 

minerales usados 

predominantemente en 

procesos industriales 

y en construcción 

(excluyendo a los 

combustibles fósiles).

Minerales 

Metálicos

Cobre, oro, plata, hierro, 

molibdeno, plomo, 

estaño, zinc.

Nota: Adaptado de González (2008)

EVIDENCIA DEL CRECIMIENTO ECONÓMICO Y EL USO 
DE RECURSOS PARA PERÚ (1970-2018)

Según Van Alstine y Neumayer (2009), la mayoría de estudios de 
CKA utilizan la ecuación básica de la siguiente forma:

 

la suma de un indicador de flujos de materiales de llamado Extracción Doméstica (ED) 

y el Balance del comercio internacional en términos físicos (BCF) (González, 2008). El 

ED hace referencia a la transformación de recursos naturales en bienes y se construye 

con tres categorías de materiales (biomasa, combustibles fósiles y minerales) descritas 

en la siguiente tabla: 

Tabla 1 

Componentes de Extracción Doméstica 

Categorías Subcategorías Descripción  

Biomasa Cultivos para 

alimentación 

humana 

Biomasa comestible obtenida de tierras de cultivo 

(alimentos no comercializados internacionalmente).  

Cultivos y 

pastos para 

forraje 

Toda la biomasa de las tierras de cultivo, pastos 

permanentes y derivados que alimentan al ganado.  

Animales Biomasa derivada de la caza y de la pesca.  

Silvicultura Madera cultivada para productos industriales y leña.  

Otras Biomasa Fibras y otros productos no madereros.  

Combustibles 

Fósiles 

Carbón  Todo tipo de carbón, petróleo y gas natural.  

Petróleo 

Gas Natural 

Otros fósiles Turba.  

Minerales  Minerales no 

metálicos 

Todos los minerales usados predominantemente en 

procesos industriales y en construcción (excluyendo 

a los combustibles fósiles). 

Minerales 

Metálicos 

Cobre, oro, plata, hierro, molibdeno, plomo, estaño, 

zinc. 

Nota: Adaptado de González (2008) 

 

Evidencia del crecimiento económico y el uso de recursos para Perú (1970-2018) 

Según Van Alstine y Neumayer (2009), la mayoría de estudios de CKA utilizan la 

ecuación básica de la siguiente forma: 

𝐸𝐸"# = 	𝛿𝛿𝑌𝑌"# + 	𝜙𝜙(𝑌𝑌"#), 	+ 𝜀𝜀"#                   (1) 

 
Donde Y hace referencia a ingresos y E es la medida de presión 
ambiental. Se realizó esta estimación del EKC con el DMC3 para 
analizar la relación entre la economía y el uso/desperdicio generado 
por el uso de recursos naturales en Perú. 

Para poder realizar un mejor análisis, se estimaron tres ecuaciones.

Donde Y hace referencia a ingresos y E es la medida de presión ambiental. Se realizó 

esta estimación del EKC con el DMC3 para analizar la relación entre la economía y el 

uso/desperdicio generado por el uso de recursos naturales en Perú.  

Para poder realizar un mejor análisis, se estimaron tres ecuaciones. 

𝐸𝐸"# = 	𝛿𝛿𝑌𝑌"# + 	𝜙𝜙(𝑌𝑌"#), 	+ 𝜀𝜀"#                   (1) 

𝐸𝐸"# = 	𝛿𝛿𝑌𝑌"# 	+ 𝜀𝜀"#                   (2) 

𝐸𝐸"# = 	𝛿𝛿𝑌𝑌"# + 	𝜙𝜙(𝑌𝑌"#), 	+ 	𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑𝑑 + 𝜀𝜀"#                   (3) 

La primera es la estimación de la Curva de Kuznets Ambiental, la cual, evidenciará si el 

modelo de crecimiento económico peruano reduce efectivamente la presión ambiental.  

La segunda estimación nos ayuda a saber en qué medida la relación entre el PBI y el 

CDM es positiva. Y, finalmente, la tercera incluye una variable dummy a partir del año 

1993, la cual, representa el corte hacia el modelo neoliberal de la economía. 

Tabla 2 

Estimación de la CKA 
 

(1) 
CDM 

(2) 
CDM 

(3) 
CDM 

pbi_peru 4.376*** 1.537*** 3.053*** 

  (0.396) (0.080) (0.524) 

pbi2 -0.000***   -0.000*** 

  (0.000)   (0.000) 

dyear     86352.823*** 

      (25184.188) 

Constant -389663.618*** -31459.302* -239073.864*** 

  (51969.822) (18708.706) (65517.390) 

R-squared 0.949 0.876 0.964 

Prob > chi2 0.0000 0.0000 0.0000 

Observations 49 49 49 

Nota: Errores estándar en paréntesis, p value * p<0.10, ** p<0.05, *** p<0.01" 

Elaboración propia 

Los resultados muestran que en Perú no se registra evidencia empírica de la KCA. A 

pesar de ser significativo el coeficiente de los ingresos al cuadrado, este es 0.00 (valor 

no-negativo en ecuación 1), es decir, que no se demuestra que la curva descendería a 

largo plazo llegando a ser una U invertida. Esto significa que la forma de crecimiento en 

ingresos peruano no contribuye a la reducción de la presión sobre los recursos 

naturales. A pesar de haber tenido un crecimiento del ingreso de 3.17% en el período 

                                                             
3 El DMC fue estimado en base a la metodología Silva (2008, citado en Minaya, 2017) 

La primera es la estimación de la Curva de Kuznets Ambiental, la 
cual, evidenciará si el modelo de crecimiento económico peruano 
reduce efectivamente la presión ambiental.  La segunda estimación 
nos ayuda a saber en qué medida la relación entre el PBI y el CDM 
es positiva. Y, finalmente, la tercera incluye una variable dummy 
a partir del año 1993, la cual, representa el corte hacia el modelo 
neoliberal de la economía.

TABLA 2 
ESTIMACIÓN DE LA CKA

(1)

CDM

(2)

CDM

(3)

CDM

pbi_peru 4.376*** 1.537*** 3.053***

  (0.396) (0.080) (0.524)

pbi2 -0.000***   -0.000***

  (0.000)   (0.000)

dyear     86352.823***

      (25184.188)

Constant -389663.618*** -31459.302* -239073.864***

  (51969.822) (18708.706) (65517.390)

R-squared 0.949 0.876 0.964

Prob > chi2 0.0000 0.0000 0.0000

Observations 49 49 49

Nota: Errores estándar en paréntesis, p value * p<0.10, ** p<0.05, *** 

p<0.01” 

Elaboración propia

Los resultados muestran que en Perú no se registra evidencia 
empírica de la KCA. A pesar de ser significativo el coeficiente de los 
ingresos al cuadrado, este es 0.00 (valor no-negativo en ecuación 
1), es decir, que no se demuestra que la curva descendería a largo 
plazo llegando a ser una U invertida. Esto significa que la forma 
de crecimiento en ingresos peruano no contribuye a la reducción 
de la presión sobre los recursos naturales. A pesar de haber tenido 
un crecimiento del ingreso de 3.17% en el período (1970-2018), 
los residuos aumentaron a una tasa mayor (3.19%). Es decir, que, 
por cada punto porcentual en el crecimiento, la contaminación 
medida en DMC crece en 1.4 puntos porcentuales. Esto se debe 
a la estructura y la escala de la economía peruana. La mayoría 
de la basura proviene del sector minero, el cual incrementó 
sus actividades desde 1993. En ese año, se realizaron cambios 
institucionales neoliberales debido al Consenso de Washington. 
Este análisis se puede realizar por el uso del indicador CMD, ya que 
su descomposición contribuye al estudio del impacto ambiental de 
los sectores económicos a gran escala. Las conclusiones de este tipo 
de análisis representan argumentos relevantes que contribuyen en 
el debate sobre el modelo de desarrollo del país.

3	 El DMC fue estimado en base a la metodología Silva (2008, citado en Minaya, 2017)



Abril 2021|ECONÓMICA |75

Artículo 9|

Cabe destacar que el impacto ambiental de cada uno de los 
componentes del CDM es diferente. El mayor daño contra el medio 
ambiente en el caso del Perú es el generado por la extracción de 
minerales metálicos debido a la calidad de sus desechos que 
son altamente tóxicos, así como, a la cantidad extraída. De esta 
forma, el análisis utilizando el indicador CDM es de carácter 
cuantitativo (Gonzalez et al., 2010), los aspectos cualitativos como 
la toxicidad deben ser estudiados a mayor profundidad con otras 
metodologías.

MODELOS DE DESARROLLO EN EL PERÚ (DISCUSIÓN)

En Perú, hay dos corrientes sobre cómo debería organizarse 
la economía. Por un lado, hay autores que están “a favor del 
crecimiento sin importar qué” y, por otro lado, hay autores que 
critican y sugieren estrategias desde diferentes enfoques de 
desarrollo.

Los autores pro-crecimiento sugieren que la implementación de 
este Consenso en la economía peruana podría significar que el 
país podría alcanzar los niveles de un país desarrollado (Wade, 
2016). Su postura es que el modelo neoliberal es la única forma 
de organización racional de una economía moderna. Por lo tanto, 
es importante para la economía aumentar el flujo de inversiones 
extranjeras al país y la expansión del libre comercio (De Soto, 2000). 
Ellos consideran que el crecimiento económico generado desde 1993 
integró otros sectores de la población en la economía (De Althaus, 
2007). En especial, en la propuesta para el bicentenario, Kusczynski 
(2010) busca hacer más eficiente el actual modelo económico 
neoliberal e identifica el papel del Estado como facilitador de la 
inversión del sector privado.

Los autores más críticos dicen que el Consenso de Washington causó 
la especialización de los sectores extractivos del Perú-como la 
minería- y, también generó una gran dependencia del sector externo 
(Schuldt, 1994). En la historia económica de los 1930 en adelante, 
todas las recesiones en el Perú coinciden con el colapso de los precios 
mundiales de las materias primas (Dancourt, 2013).  El modelo 
neoliberal no ha logrado generar una expansión y modernización de 
la capacidad de producción en el país (Jiménez, 2009). La inversión 
privada se destina principalmente a la minería y la construcción, 
pero no a la adquisición de capital físico para los sectores agrícola, 
ganadero y manufacturero. Otros autores como Iguiñiz y Francke 
(2006), presentan evidencia respecto al empleo en el Perú. Sus 
resultados muestran que las actividades extractivas de recursos 
naturales orientados al mercado externo absorben, en general, una 
reducida mano de obra por tener alta productividad. Sin embargo, una 
gran cantidad de población realiza sus actividades en sectores menos 
productivos (sector de servicios y agropecuario). Ellos proponen un 
modelo conceptual económico que contribuye a la reducción de la 
desigualdad (Crecimiento pro-pobre). En este enfoque, todas las 
rentas generadas de los sectores extractivos pueden ser destinadas a 
redistribuirse en los sectores menos productivos.

De parte del gobierno, hay poca motivación para proponer un 
modelo de desarrollo integral en el Perú. Solo debido a la presión 
internacional es que los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 
fueron parte de la agenda del gobierno (Dargent & Urteaga, 2016). 
Sin embargo, en la práctica, el concepto de desarrollo sostenible 

En la siguiente tabla se puede observar las tasas de crecimiento 
de los principales indicadores que componen el CMD y al final se 
adiciona las tasas de crecimiento por periodo del PBI.

TABLA 3 
TASAS DE CRECIMIENTO DE COMPONENTES DE CDM, CDM Y EL 

PBI POR DÉCADAS 

Indicador

1970-

1980

1981-

1992

1993-

2007

2008-

2018**

1970-

2018**

Biomasa -2.1% 0.7% 2.3% 0.7% 0.63%

Minerales no 

metálicos

9.0% -2.8% 7.6% 5.2% 4.72%

Minerales 

metálicos

2.0% 2.8% 8.8% 1.4% 4.21%

Combustibles 

fósiles

10.8% -4.2% 1.8% 5.0% 2.90%

ED (Ton.) 2.0% 0.6% 6.9% 2.2% 3.24%

Importaciones 

(Ton.)

8.3%* -3.6% 8.4% 2.8% 3.64%

Exportaciones 

(Ton.)

30.0%* -9.5% 6.0% 8.5% 3.50%

CDM (Ton.) 1.6% 0.9% 6.9% 2.1% 3.19%

PBI (Soles) 3.6% -0.7% 4.9% 4.7% 3.17%

Nota: Elaboración propia. Fuente: USGS, BCRP, FAO, IEA. 

*: datos a partir de 1975. 

**: CDM estimado para el año del 2018, los datos están disponibles 

hasta el 2017.

Por último, se puede ver que el crecimiento de la extracción de 
minerales es el principal componente del CDM a partir de la década 
de 1993. El caso de los minerales metálicos es particular en el Perú, 
pues su extracción se incrementó en 9% entre los años 1993-2007 y 
se mantuvo en 1% en la siguiente década. En la siguiente imagen se 
muestra los principales minerales extraídos en este período.

IMAGEN 3 
EVOLUCIÓN EN TÉRMINOS FÍSICOS DE MINERALES METÁLICOS 

EN EL PERÚ (1970-2018*)
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Nota: Elaboración propia. Fuente: USGS
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posee muchas dificultades para ser operacionalizado en el país. 
Del lado del Poder Ejecutivo, solo el Ministerio de Medio Ambiente 
(MINAM) - creado en el 2008- promueve este concepto a través 
de sus políticas. Sin embargo, el MINAM es una institución débil 
y susceptible a la intervención de otros poderes económicos 
(Orihuela y Paredes, 2014). A nivel local, recientemente algunos 
municipios adoptaron la perspectiva de desarrollo sostenible. En 
Lima, los municipios distritales que implementaron la gestión de 
la sostenibilidad como parte de su plan de gobierno fueron San 
Isidro, Miraflores y Magdalena para el 2018. Asimismo, ejemplos 
en el interior del país son las Municipalidades Provinciales de 
Tahuamanu y Tambopata en Madre de Dios también realizaron 
políticas de gestión forestal sostenible en su región (WWF, 2018).

Las Naciones Unidas advierte que, si los países no hacen cambios 
estructurales a su sistema económico, no se podrán alcanzar los ODS 
(El País, 2018). Sin embargo, debemos tener en cuenta que el octavo 
objetivo de desarrollo sostenible es el crecimiento de la escala 
de la actividad económica. El nivel de contaminación aumenta a 
medida que aumenta la escala y la estructura de la economía, y es 
probable que la tecnología ofrezca soluciones (Panayutuo, 2003). 
La OECD sugiere que un cambio en la matriz energética nos puede 
direccionar a una economía verde, esto solo es posible con el avance 
tecnológico (OECD, 2011).

El desarrollo tecnológico orientado a la sostenibilidad podría 
proporcionar eficiencia en el uso de recursos naturales. Sin 
embargo, Jevons (1865) sostiene que mientras más eficiente sea un 
recurso, más utilizado será. Por ejemplo, el cambio tecnológico en 
la producción de autos – de autos de energía fósil a auto eléctrico- 
genera un efecto rebote. Por un lado, se reduce la contaminación 
generada por los gases efecto invernadero al reducir el uso de 
energía fósil. Pero, por otro lado, la demanda de autos eléctricos 
aumentará y se utilizarán mayores recursos naturales para 
producirlos, lo cual, también produce contaminación medida desde 
la perspectiva metabólica. 

Martínez Alier (2008) desde la economía ecológica propone el 
decrecimiento económico como alternativa, sostiene que la 
economía industrial agota los recursos naturales y desborda sus 
sumideros. De acuerdo con el autor “la energía no es reciclable, y 
los materiales son reciclables en la práctica solamente en parte, 
es por eso que la economía industrial está en continua búsqueda 
de nuevas fuentes de energía y de materiales en las «fronteras de 
la extracción», para sustituir la energía y los materiales que han 
sido disipados y para asegurarse nuevos suministros” (Martinez 
Alier 2008, p. 51). De esta forma, los países en vías de desarrollo 
se insertan en la economía mundial como proveedores de recursos 
naturales y, en consecuencia, su actividad económica se centra en 
el extractivismo.

Ruiz (2020) sostiene que a pesar de que la orientación hacia 
el crecimiento económico fue importante, no es una solución 
sostenible a los retos que en la actualidad afrontamos como 
humanidad. Es necesario rediseñar un sistema económico y social 
resiliente capaz de prevenir los riesgos de sucesos como el Covid 
y adaptarse de manera eficaz. No basta con aumentar la cifra 
del PIB con una actividad económica extractiva, es necesario 
redireccionar los esfuerzos en generar conocimiento científico y 

darle un uso responsable a los recursos naturales. Por ejemplo, 
Latouche (2020) señala que en España las políticas neoliberales 
y la austeridad han desmantelado en gran medida el Estado de 
bienestar y los sistemas de salud en favor del sector privado y de 
la lógica de la rentabilidad. 

Es relevante recalcar que el origen de nuevos patógenos como el 
SARS-CoV-2 proviene de la degradación ambiental. O’callaghan 
(2020) explica que la aparición de una nueva enfermedad humana 
es debido al contacto entre especies silvestres y los humanos. Las 
actividades de explotación de los recursos naturales que responden 
a las crecientes demandas de energía y alimentos de una población 
en crecimiento generaron ese acercamiento con las especies 
silvestres. La mitad de las enfermedades infecciosas emergentes 
de origen zoonótico que ocurrieron en el siglo pasado fueron el 
resultado de cambios en el uso de la tierra, las prácticas agrícolas 
y la producción de alimentos para responder a tales demandas 
globales.

CONCLUSIÓN

En el 2020, Perú fue uno de los países más afectados del 
mundo por la pandemia (Campos, 2020). Las cifras de exceso de 
mortalidad muestran que es necesario un reajuste en el modelo 
de desarrollo incorporando enfoques sociales y ambientales. La 
relación crecimiento económico-degradación de la naturaleza 
es compleja; sin embargo, la estimación EKC-DMC ha resultado 
de utilidad para analizarla. El Perú tiene una economía intensiva 
basada en la extracción de recursos naturales debido a la 
demanda global (Fairlie, 2015). Entonces, parte de los esfuerzos 
que se dirigen en reducir los residuos e impactos ambientales 
que genera su economía depende del ritmo del mercado global. 
La otra parte depende del gobierno que podría liderar un cambio 
en la estructura de la economía. A nivel mundial, un cambio de 
preferencias tanto de la demanda como de la oferta puede 
implicar un efecto significativo sobre la presión sobre el medio 
ambiente, esto podría generar cambios en la escala y composición 
de la economía nacional. Asimismo, la decisión política también 
posee un efecto sobre la reducción sobre el uso de recursos 
naturales, el redireccionamiento planificado de las acciones 
hacia un modelo integral de desarrollo resiliente en este período 
de recesión podría darle otro rostro a la sociedad. Otros autores 
proponen la investigación y adaptación de las mejores prácticas 
de las sociedades que poseen vías tradicionales de conservación 
del ambiente (Varese, Apffel-Marglin y Rumrrill 2013), cambiando 
la visión contemporánea y antropocéntrica de ver la naturaleza 
solo como materia prima (Comas, 1998) y rediseñando el vínculo 
entre la sociedad y ella (Gudynas, 2010).
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