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PRESENTACION

La pobreza constituye uno de los mds graves problemas en la gran
mayoria de los paises latinoamericanos y del Caribe. Afecta alrededor de 170
millones de habitantes del drea, los cuales representan un 40% de su
poblacién total. Los reportes y andlisis que realizan diferentes entidades
nacionales e internacionales demuestran que el agravamiento del problema,
estd provocando situaciones de extrema injusticia vinculadas a un clima de
violencia social y de colision con los principios de equidad, democracia y
desarrollo.

Frente a este panorama, un grupo importante de paises de América Latina
y el Caribe decidio adelantar, con el auspicio técnico y econdmico de las
Naciones Unidas, un amplio esfuerzo para el tratamiento de la pobreza en el
drea. Se conformd ast, en 1987, el “Proyecto Regional para la Superacion de la
Pobreza” (RLA/86/004). El Proyecto ha impulsado en los paises participan-
tes, la realizacion de estudios sobre la etiologia, las caracteristicas y las mag-
nitudes de la pobreza, asi como estrategias, programas y proyectos para
combatirla.

En la actualidad, casi 13 millones de habitantes del Peri (70% de la
poblacion), estin marcados por la pobreza en general, y alrededor de 3.5 mi -
llones de habitantes (20% de la poblacion) viven en condiciones de “pobreza
extrema”.

El cardcter y la amplitud de la pobreza en el Peri estin profundamente
ligados a la organizacion economica y social que ha prevalecido a lo largo de
su historia. Es una de las expresiones mds agresivas contra las mayorias
nacionales del modelo de apropiacion, uso y distribucion de los recursos
naturales, de los ingresos y del poder.

Es por lo tanto, un fendmeno estructural en el pais, que se correlaciona en
buena medida con su posicion de sub-desarrollo relativo. Refleja el compor-
tamiento de un conjunto bastante complejo de factores institucionales,
econdmicos, sociales y politicos, que han definido el contenido y el ritmo de su
inadecuado crecimiento; modulado territorialmente el irracional ordenamien-
to centralista; desarticulado de su infraestructura fisica y productiva una
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parte importante de su poblacion y definido las formas obsoletas de su or-
ganizacidn estatal.

La superacion de la pobreza cronica requiere articular un nuevo esquema
de produccion descentralizado territorialmente, recurrir a formas mds equi-
tativas de distribuir el ingreso y ampliar la capacidad de los grupos pobres
para definir su destino. Requiere, ademds, privilegiar el desarrollo de las dreas
y grupos campesinos de la sierra y de la selva, donde se reproducen las con-
diciones mds agudas de la pobreza en el Perii.

La pobreza no deberd ser tratada como un fendmeno circunstancial o pun-
tual (referido a un grupo o drea especial), desconectado del sistema economico
y social visto en su conjunto. La gravedad del problema, por la crudeza con
que ataca a amplios sectores populares y por los esfuerzos que deberdn
aplicarse sostenidamente para combatirlo, reclama un entendimiento o pacto
nacional entre las entidades sociales y politicas mds representativas, dispues-
tas a comprometerse con el futuro del pais. Dicho pacto deberia incluir, al
menos, algunos objetivos criticos como el mejoramiento de los niveles de
nutricion, el acceso a la educacion bdsica y una mayor tasa de empleo
asociada a ingresos reales que satisfagan la canasta bdsica de consumo.

Por otro lado, la pobreza y el subdesarrollo no son ajenos a los dese-
quilibrios causados por fuerzas externas tales como el deterioro de los
términos de intercambio, la transferencia de excedentes economicos netos, la
imposicion de aranceles a las exportaciones y la deuda externa. Estos factores
exogenos perturban las acciones internas orientadas a superar la pobreza. Por
lo tanto, la estrategia debe recurrir a negociaciones con los paises dominantes,
los consorcios econdmicos y las entidades financieras internacionales. Dentro
de este marco, es cada vez mds importante establecer nexos politicos y
economicos al menos dentro del plano regional (América Latina y el Caribe).

El Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza (RLA/86/004), de
las Naciones Unidas, representa, precisamente, una corriente en tal sentido.
Este proyecto y otros de naturaleza mds amplia que se ejecutan por el SELA,
la ALALC y el Grupo de los 8, por ejemplo, constituyen variantes de un
movimiento de cooperacion horizontal, que deberd apuntalar los objetivos
nacionales relacionados con el combate a la pobreza y con la integracion con-
tinental.

Sin embargo, serdn las fuerzas internas, los pivotes de sustentacion de las
politicas, estrategias, programas y acciones especificos que deberdn revertir,
progresivamente, la marginalidad y la pobreza en el Peri.

Situar el fendmeno de la pobreza dentro de un marco comprensivo requiere
entonces, entender los paradigmas o modelos de organizacion economica que
han mostrado su agotamiento o incapacidad para lograr un crecimiento
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autosostenido y equitativo, asi como para elevar los niveles de vida en amplios
sectores de la poblacion.

Desde los afios 50 ese modelo del desarrollo nacional se ha movido pen-
dularmente entre:

a) La explotacién de algunos recursos naturales (caucho, madera, cobre,
pesca, etc.), casi siempre dentro de “economias de enclave”;

b) La sustitucion de importaciones de algunos bienes de consumo final
para los grupos de medios y altos ingresos, y en proporcion menor, de equipos
y maquinarias. Este esquema sustenta una industria manufacturera “moder-
na”, dotada de cierta tecnologia avanzada y supuestamente habilitada para
generar una importante demanda de trabajo;

c) La organizacion de un amplio contingente de asalariados dependientes y
de un sector empresarial presuntamente dindmico y con alta propension a in-
vertir;

d) la actuacion de un Estado benefactor, incluso como resguardo a las
empresas de produccion nacionales, mediante el otorgamiento generalmente
indiscriminado, de subsidios cambiarios, aranceles preferenciales, ex-
oneraciones tributarias y reservas de mercado (limitaciones para importar
bienes competitivos).

Todo aquello que no estuviera encuadrado dentro del marco anterior, se
asumia como irrelevante o negativo. Esto a pesar de que el modelo no logrd
una plataforma productiva estable y dindmica, y de que las mayorias se man-
tenian en condiciones de pobreza o marginalidad cronicas.

En ese modelo, es clave la posicion dependiente y supletoria que han tenido
el sector agropecuario y las economias campesinas (exceptuando la produc-
cion agricola vinculada a la industria, como el algodon, y a los grandes
propietarios, especialmente hasta los afios 70). De hecho las relaciones de
precio campo-ciudad han deprimido regularmente al sector rural, carac-
terizado ademds por una escasa inversion publica y privada (excepto para
grandes infraestructuras de riego como Majes, Tinajones, Chavimochic, etc.,
de altos costos y ligados a las economias costeras).

Esta posicion permanece invariable a pesar de la Reforma Agraria de los
afios 70 y del discurso politico en favor del “campesinado historicamente
postergado”.

Los resultados han sido: el mantenimiento de la pobreza crénica en la
mayor parte de la poblacion rural, especialmente en la sierra; una retraccion
en la oferta alimentaria popular y la descapitalizacidn del campo.

Frente a estos desequilibrios, se impone un nuevo modelo social y
economico, el cual deberd sustentarse en:
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a) una reactivacion fundamental del sector agropecuario en particular de
la oferta alimentaria popular, y el mejoramiento de las condiciones de vida del
campesinado (especialmente del campesinado serrano);

b) el desarrollo de una “economia controlada por los pobres”, que opera
generalmente en pequefia escala, ampliamente difundida en grupos familiares
o comunidades, y que no depende totalmente de valores mercantiles, pero que
al mismo tiempo se liga con las economias “modernas-industriales” y,
también con las exportaciones no tradicionales.

Esta opcion reconoce una elevada capacidad de gestion y organizacion
colectivas, tanto en los asentamientos urbano-marginales como en las com-
unidades campesinas, para reforzar su posicion como productores, como
agentes de cambio y como animadores de una mayor cohesion social.

La gravedad del fendmeno de la pobreza exige que en torno a estas cues-
tiones se profundice un debate y se definan alternativas de accion. En la ac-
tualidad dos circunstancias viabilizan la ejecucién urgente y prioritaria de
estas tareas. En primer término, la conviccion cada vez mds generalizada, de
que el tema de la pobreza deberd ser ubicado como uno de los ejes de cualquier
programa de desarrollo y como uno de los elementos claves en la lucha contra
la violencia y la subversién. En segundo término, el proceso politico-electoral
que ha renovado el Poder Ejecutivo y el Parlamento en 1990.

El esfuerzo de proyectar nuestra investigacion hasta el mdximo nivel de
detalle posible, tanto en las caracteristicas espaciales de la pobreza como en su
presencia sectorial, facilita la formulacion de politicas, su implementacién y
evaluacion por parte de las autoridades y de los organismos comunitarios.
Esto ultimo, quizd mds importante, debido al papel protagénico que co -
rresponde ala sociedad civil en la superacion de la pobreza del Perii o
cualquier pais de América.

Los proyectos especificos, enmarcados en las estrategias globales, serdn
mds racionales y tendrdn un mayor efecto como dinamizadores del desarrollo
social, en la medida en que estén orientados a resolver necesidades reales y
sentidas de la poblacion en un dmbito territorial previamente analizado. De
igual manera, los compromisos institucionales para erradicar la pobreza y la
miseria, mediante el incremento y la reorientacion del gasto social, necesitan
de instrumentos técnicos apropiados. '

Aspiramos con el presente documento a fundamentar analiticamente los
visibles avances en esa toma de conciencia sobre el problema de la pobreza en
el Peril y a aportar elementos técnicos para adecuar las estrategias de solucidn
a las condiciones reales del pais.
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INTRODUCCION

La bisqueda de alternativas para aliviar la pobreza debe en primer lugar,
compatibilizar la organizacién productiva del pais y de las politicas
macroeconémicas que la sustentan, con los objetivos de acceso a los servicios
sociales basicos y a la generacién de puestos de trabajo, que garanticen in-
gresos suficientes para satisfacer las necesidades esenciales de las familias.

En segundo lugar, ha de considerar la disponibilidad de recursos para
que las estrategias y acciones concretas sean consecuentes con las raices del
problema y su real magnitud. En tal sentido, la informacién y los anélisis
tendran que responder a cuestiones como las siguientes: ;Qué significa ser
pobre en el Perta?

¢De qué manera se puede establecer una estratificacién o tipologia de la
pobreza que identifique grupos objetivo para distintas politicas?

¢Cudles son las areas que, en general, presentan mayores niveles de
pobreza?

¢Qué grupos sociales estan particularmente afectados por situaciones de
pobreza extrema?

¢Dentro de qué contexto econémico y politico estdn operando los factores
que definen una situacién de pobreza relativamente extendida?.

El presente trabajo da respuesta a varias de las anteriores cuestiones. En
tal sentido, el niicleo del documento corresponde al Capitulo II, en el cual se
establece la magnitud de la pobreza en los afios 1981 y 1986, y se sefialan
diversos pardmetros que permiten visualizar, en términos generales, su
evolucién en dicho periodo. Asimismo, se plantea una taxonomia de la
pobreza y se expresan algunas de sus caracteristicas en el pais, tanto para el
ambito rural, como para el urbano, y en 4 niveles politico-administrativos:
nacional, regional, departamental y provincial.

El Capitulo III contiene los patrones de asignacién de recursos publicos
orientados a los “sectores sociales” en general y a determinados programas o
proyectos que tienen como objetivo a los grupos mas pobres del pais.

El Capitulo IV esboza algunos lineamientos de politica para el tratamiento
de la pobreza en el Pert, considerando acciones de consenso entre todas las
fuerzas sociales del pais, la adecuacién del Estado y de las politicas publicas
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y un grupo de estrategias contenidas en la propuesta del “Plan Social
Peruano”.

Finalmente, en el Anexo Estadistico se incorporan dos aspectos que
permitirdn disponer de elementos de juicio para ampliar y comprender mejor
el contenido sustantivo del documento. El primero esta referido a una
descripcién de los indicadores utilizados en la metodologia de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI). El segundo, incluye un conjunto de cuadros
estadisticos complementarios, que permiten disponer de datos con un mayor
grado de detalle.

Esta investigacién aborda en sintesis tres objetivos centrales:

a) Ofrecer un panorama de los niveles y caracteristicas esenciales de la
pobreza en el Pert, asi como establecer algunas implicaciones analiticas
en funcién de tal panorama;

b) Establecer la magnitud y la estructura del gasto social del gobierno
peruano en los Gltimos afios; y

c) Proponer alternativas viables de politica, dirigidas a contrarrestar los efec-
tos sociales y econémicos de la actual emergencia, utilizando recursos in-
ternos y de cooperacién internacional, pero fundamentalmente los nuevos
escenarios y condiciones de un gran acuerdo nacional que comprometa
todas las fuerzas sociales y politicas del pais.

En relacién con el primer objetivo, conviene considerar que, aunque los
enfoques metodoldgicos adoptados para identificar y caracterizar la pobreza
tienen una amplia aceptacién técnica, no son los tnicos disponibles, y
pueden ponerse en préctica con diferentes variantes.

Esto significa que los resultados aqui expuestos no invalidan otros es-
tudios sobre la pobreza en el Perti que se han realizado con metodologia y
técnicas diferentes. Tal es el caso, por ejemplo de los “Mapas de Pobreza”
elaborados por el Banco Central de Reserva del Pert o de los trabajos
anteriores del Proyecto Re,s_;';ional.1

En cualquier caso, el documento genera otras perspectivas ttiles para el
complejo tratamiento del tema, y es parte entonces de un acervo analitico que
debe ser considerado por los técnicos y politicos.

Las metodologias empleadas, han tratado de acercarse, en lo fundamen-
tal, a las de la mayoria de los paises de la Regi6n. Este hecho podra contribuir

1 - INP-PNUD-RLA/86/004. Pobreza Critica en el Perd. Mimeo, Lima, junio, 1988. -
INP-PNUD-RLA/86/004. Pobreza en el Perti - Aspectos Basicos y Orientaciones de Politica.
Lima, INP, serie Divulgacién, abril 1989. - INP-PNUD-RLA/86/004. Distribucién Territorial
de la Pobreza en el Perti. Lima, julio 1989.
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a un esquema de comparaciones relativas internacionales, importante para
plantear algunos esfuerzos conjuntos, tanto para otros analisis colaterales,
como para estrategias de desarrollo a nivel regional.

El estudio tiene una cobertura nacional y se sujeta a la informacion dis-
ponible en 1981 (Censo de Poblacion Y Vivienda) y en 1986 (Encuesta
Nacional de Niveles de Vida - ENNIV)“. Sin embargo, en términos estruc-
turales, los resultados obtenidos pueden asumirse como valederos para el
presente.

Esto no implica desconocer los fenémenos econémicos y sociales de los
afios recientes que alteran parcialmente las imagenes establecidas. En par-
ticular el empeoramiento de los niveles de vida y de consumo provocado por
la crisis recesiva inflacionaria que afecta al Pera desde mediados de 1987.

2 En una linea prospectiva, el diagnéstico con base en estas fuentes, permitird un analisis
comparativo con la informacién proveniente de encuestas posteriores y del préximo censo de
poblacién y vivienda.
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Capitulo I

MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO "

1.

EL CONCEPTO DE POBREZA3

1.1. El concepto de pobreza que aqui se adopta, expresa la ausencia de satis-
factores apropiados para un minimo de cicrtas necesidades consideradas
bésicas, cuyo cubrimiento requicre de un esfuerzo productivo directo. Estas
necesidades son:

a)

Alimentacién, que atienda con los requerimientos nutricionales y las
pautas culturales, lo que supone como satisfactores no sélo el agua y los
alimentos, sino también la energia y los medios para prepararlos y con-
sumirlos;

b) Mantenimiento de la salud, lo cual supone acceso a los servicios de salud

c)

y los medios que permitan la higiene del hogar y de las personas, asi
como los medicamentos para los procesos curativos;

Vivienda con espacios adecuados al tamaiio de la familia, construida con
materiales apropiados para asegurar su proteccion y privacidad y, dotada
con los servicios de agua potable, drenaje, energia, equipo y mobiliario
basicos;

d) Educacién bésica, adecuada a la respectiva situacion socio-cultural, y que

facilite el acceso al trabajo productivo;

Disponibilidad y acceso a los servicios esenciales de informacién,
recreacion y cultura;

Vestido y calzado apropiados al medio fisico;

En el anexo metodolégico se amplia este Capitulo.

Un mayor desarrollo de los aspectos conceptuales sobre la pobreza puede consultarse en los
siguientes documentos:

_ Oscar Altimir. La Medicion de la Pobreza en América Latina. Cuadernos de la CEPAL. No. 27,
1979.

_ CEPAL. La Pobreza en América Latina: Dimensiones y polfticas. Santiago de Chile. 1985.

— PNUD. Proyecto Regional para la superacién de la Pobreza (RLA/86/004), Documento
Técnico y Declaracion Regional sobre la Pobreza ; Bogotd, febrero de 1989.

19



g) Transporte publico;
h) Comunicaciones fundamentales, como el correo.

El ser humano necesita, ademas, cierto grado de seguridad para acceder a
los satisfactores basicos durante toda su vida. Para obtenerlos requicre de un
emplco o fuente de ingresos, asi como de sistemas de seguridad social.

Quedan fuera de este esquema otras necesidades basicas como el afecto, la
participacion activa en los eventos sociales, la identidad y la libertad, cuya
satisfacciéon no demanda un esfuerzo productivo directo.

1.2. La concepcion de la pobreza debe definir también si tiene un valor ab-
soluto, esto es, reconocible en su raiz y en sus efectos bajo circunstancias
diferentes, o si por el contrario, adopta un valor relativo, en funcién de las
condiciones sociales y econémicas heterogéneas de cada contexto regional,
nacional o local.

En la primera perspectiva se reconoce que existe un conjunto de
neccesidades esenciales de cardcter universal, cuya forma de satisfaccion cam-
bia segtin los contextos culturales e histéricos.

1.3. Es pertinente, dentro de un andlisis mds completo y funcional, ligado a la
formulacién de propuestas concretas para superar la pobreza en grupos so-
ciales especificos, el uso de definiciones y factores explicativos coherentes
con la percepcién que ticnen los propios grupos sobre su “condicién de
pobreza”, segiin sus patrones socioculturales.

Asimismo, es necesario establecer la duracién de las carencias criticas
provocadas por la ausencia o insuficiencia de ingresos, a fin de deslindar
situaciones de pobreza estructural relativamente estable, frente a situaciones
de pobreza que obedecen a etapas de crisis o coyuntura.

2. ASPECTOS METODOLOGICOS*

2.1. Para la cuantificacién y caracterizacion de la pobreza en el Perd,
fucron utilizadas diferentes opciones metodolégicas. Se buscé asi una
perspectiva lo mas amplia, actualizada y comprensiva posible sobre el
fenémeno. La seleccién de las técnicas de medicién tuvo en cuenta el tipo de

4 Importantes elementos incorporados a la metodologia adoptada en este estudio, fueron
tomados de los siguientes documentos:
- Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, Boletfn de Estadfstica No. 411.
“Magnitud de la Pobreza en Colombia”. Bogota, junio de 1987.
-Luis A. Beccaria y Alberto Minujin. Métodos Alternativos para Medir la Evolucion del tamario de
la Pobreza. INDEC, documento de trabajo No. 6, Buenos Aires:

— Julio Boltvinik. Hacia una estrategia para la superacion de la pobreza. Mimeo. La Paz, Bolivia,
julio de 1989.

- INDEC. La Pobreza en Argentina, Bucnos Aires, 1985.
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las fuentes estadisticas disponibles y las variables que incluian; la infor-
macién requerida desde el punto de vista del diagndstico y la planificacién y,
las experiencias recientes en otros paises latinoamericanos.

2.2, Hasta hace poco tiempo se aplicaban en América. Latina fios- tipos de
metodologias consideradas alternativas para el estufilo cuantltatlvo” de la
pobreza. De una parte, el enfoque “indirecto” o de “linea de pobre.za’ (LP),
basado en los niveles de ingreso o gasto de los hogares, el cual continia una
amplia tradicién en los estudios sobre el temaCon él, se parte de fijar el costo
de una canasta suficiente para satisfacer las necesidades basicas, y se definen
como pobres quienes carecen de los ingresos para acceder a esa canasta.

Con el otro método, se especifican las necesidades humanas esenciales y
las normas de satisfaccién minima para cada una de ellas. Los hogares o per-
sonas que no alcanzan el umbral fijado para estas necesidades, se consideran
en situacién de pobreza.

2.3.En la forma de aplicacién més extendida del método directo, cada uno de
los indicadores considerados de satisfaccion de necesidades, alude separada-
mente a una determinada dimensién o expresién de la pobreza. Esta
modalidad se presta poco a una evaluacién global del fenémeno, aunque es
til para orientar politicas especializadas. . )

En otra variante, que se instrumenta captando sxmultanea’m.ente para c?xda
individuo u hogar la satisfaccion de distintas necesidades basx'cas, es posnble
construir indicadores sintéticos de pobreza y medir su magnitud. Con este
procedimiento se han venido elaborando “Mapas de Pobrez.a” en dlfere’zntes
paises latinoamericanos que, no s6lo llegan a una j.e‘rarqulz‘amon c.ie areas
geograficas segtin sus niveles de vida,’ sipo que también precisan la inciden-
cia de la pobreza y los perfiles caracteristicos de 195 grupos pobres.

En un principio, se aplic esta metodologia sintética de necesidades
bésicas insatisfechas, como un sustituto del método de linea de pobrez§, ante
la ausencia de informacién sobre ingresos, en referenci‘a a unidades
geogréficas menores. Se supuso que existia una alta asociacion entre la
presencia de los indicadores seleccionados y los ingresos insuficientes para
adquirir la canasta minima.

Posteriormente, se ha venido constatando, tanto concepmalmer}te como
por distintos resultados empiricos, que los métodos no son a}ternahvo§, que
ninguno de los dos sustituye al otro, y que son complementarios entre si.

2.4. Se buscé llegar a una cuantificacién de la pobreza peruana 'aprovechando
las ventajas que tiene cada uno de los enfoques metod’ol.ogxcos y.la com-
plementariedad que hay entre ellos. Con este propdsito se diseiié la
aplicacién integrada y simultdnea de los dos métodos, para alcanzar una per-
cepcién mas completa de la pobreza, trascender la dualidad en 1a§ cuan-
tificaciones y, lo que es igualmente importante, lograr una taxonomia de la
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pobreza que sirviera de marco referencial para la orientacion de medidas ten-
dientes a su superacién. “En términos de sus implicaciones de politica, las
mediciones de LP definen poblaciones-objetivo con ingresos insuficientes y
que, por tanto, requieren atenderse a través de politicas salariales, de empleo
y de generacién de ingresos. En cambio, las poblaciones-objetivo iden-
tificadas por el método de NBI requieren créditos para vivienda, servicios de
agua y de eliminacién de excretas, educacion y otras politicas similares.
Mientras el primer enfoque lleva a la definicién de lo que suele llamarse
politicas econémicas, el segundo lleva a la definicién de politicas sociales” 2

2.5. Se utilizaron dos fuentes bésicas de informacién. La primera corresponde
al VIII Censo Nacional de Poblacién y III de Vivienda de 1981, en el que se
toma como unidad de andlisis a los hogares y como nivel espacial a las
provincias del pais. La segunda fuente estd constituida por la Encuesta
Nacional de Niveles de Vida 1985-1986 (ENNIV) en la cual se adopta
también como unidad de andlisis a los hogares, aunque el nivel espacial
empleado es el de regiones naturales (Costa, Sierra y Selva) incluyendo Lima
Metropolitana, como un &mbito particular de tratamiento.

Es necesario sefialar que la utilizacién de estas fuentes de informacién,
hace posible lograr regularmente medidas comparables sobre ciertos aspec-
tos de los niveles de vida para diferentes momentos y, en consecuencia, es-
tablecer la evolucién del problema.

Del anterior ejercicio se obtuvo:

- La cuantificacién de la pobreza con el método integrado LP-NBI y la
determinacién de distintos tipos de pobreza asi como su distribucién por
regiones y zonas urbana y rural, para 1985-86.

- La medicién, para 1981, de la poblacién y hogares con NBI, a nivel de
provincias, dreas (urbana y rural), y distritos de las grandes ciudades, y, la
caracterizacion de diferertes estratos de poblacién de acuerdo con variables
sociodemogréficas, habitacionales y de fuerza de trabajo.

- La estimacion de la evolucién de la pobreza, bajo la éptica de las
necesidades bésicas insatisfechas entre 1981 y 1986.

2.6. La implementacioén simultinea de los dos enfoques de medicién,cons-
tituye en la practica otra metodologia (LP-NBI). Permite elaborar una
tipologia de. los pobres que distingue sectores sociales de relativa
homogeneidad, con caracteristicas diferenciales desde el punto de vista de
las politicas que requieren, y orienta la fijacién de prioridades en el desarro -
llode programas y proyectos.

5 Ibid.

En primera instancia se identifican tres tipos de pobres: aquellos que lo son
simultineamente por los dos métodos; los pobres por LP y no por NBL y los

bres por NBI tinicamente. Pero, adicionalmente, es posible captar l.a inten-
sidad de la pobreza presente en los procedimientos iniciales de cuantificacién.

El diagrama que se encuentra a continuacién revela la multiplicidad de
estratos resultantes al cruzar los datos de los dos enfoques, con§iderando
gradaciones de la pobreza. Cada casilla, a excepcion de la interseccion de las
categorias de “no pobre”, constituye un grupo afectado por la pobreza, con
cierta peculiaridad. También presenta el diagrama los cuatro tipos de pobres
que se tienen en cuenta en este trabajo. Dentro de ellos el de pobres por LP
tinicamente, agrupa dos casillas que se estiman semejantes. La separacion fie
dos niveles dentro de los pobres por ambos enfoques, obedece al propdsito
de delimitar aquellos sectores que se encuentran en situacién de extrema

pobreza.

2.7. En estricto sentido la integracién de los métodos de NBI y LP impli.ca
revisar los distintos pasos que supone su aplicacion, y suprimir redundancias
que subsisten al ponerlos en’ practica con el sistema tradicignal. EI} esta
perspectiva, es evidente que el indicador de alta dependencia econdmica
pierde su sentido cuando se aplican simultdneamente los dos enfoques. No
obstante, se mantuvo dentro del método de NBI, ya que los resultados se
presentan separadamente para 1981 conservando su utilid’ad para deter-
minar la evolucion de la pobreza entre ese afio y el 86. Ademds, porque en la
evaluacién de resultados, el efecto de mantener el indicador, sobre la es-
timacién de la pobreza, no resulté ser de consideracion.

TIPOLOGIA DE LA POBREZA
Segin método integrado

Enfoque L.P.
Pobre
No pobre
Indigentes No indigentes
p

Enfo- | NBL Pobres por ambos enfoques Polires par NBL
que No extrema |  Extrema Gnicamente
N.B.L

N.B.S. Pobres por L.P. tinicamente No pobres
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Capitulo II

MAGNITUD Y EVOLUCION DE LA POBREZA
EN EL PERU, 1981-1986

1. CONSIDERACIONES GENERALES

1.1. La pobreza en el Pert, es preciso reiterarlo, no solo es extensa y profunda
por la cantidad de personas que involucra y por la multiplicidad de factores
o causas que la explican; ademas:

a) Tiene en la actualidad una mayor valoraciéon o internalizacidon socio-
politica respecto a la existente en quinquenios anteriores (se ha elevado el
grado de conciencia sobre el problema);

b) Se estd agudizando en los afios recientes, por el impacto de una crisis
econdémico-financiera que retrae ain mais los ingresos reales de la
poblacion.

1.2. En este capitulo se trata de establecer un perfil cuantitativo de los niveles
de pobreza, a partir de dos aproximaciones metodolégicas complementarias:

a) Metodologia integrada de los enfoques de Necesidades Basicas Insatis-
fechas (NBI) y de la Linea de Pobreza (LP);

b) Metodologia de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), aplicada inde-
pendientemente.

Con la primera se obtiene una cuantificacién mas exacta y actualizada de
la pobreza. Con la segunda, se llega a tener una visién de la distribuciéon
espacial de la pobreza y un acercamiento a la evolucién del fenémeno entre
1981 y 1986.

2. LA POBREZA EN 1986

2.1. Descripcién general6

En 1986, 12 millones 820 mil peruanos, mas del 70% de la poblacion del
pais, se encontraban en situacién de pobreza (Cuadro N°1). De ellos la mayor
parte estaba afectada por una pobreza de naturalcza estructural o crénica.
Asi lo expresa el hecho de que 40.7% de las personas tenfa simultineamente
alguna de las carencias a que se refieren los indicadores de NBI, e insuficien-
cias en los ingresos. (Grafico 1).
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La pobreza por LP unicamente, mis relacionada con fendmenos que it Mol

tienen un comportamiento coyuntural, como son el desempleo y los niveles )

de ingresos, representaba una proporcion apreciable, pero menor: 13.5%. MAGNITUD DE LA POBREZA EN PERU EN 1986
El tercer tipo de pobreza, aquella que se identifica tinicamente por NBI, y segiin los métodos LP y NBI

que depende a la vez de factores crénicos y coyunturales, llegaba a 16.5%.
La aplicacién de la metodologia LP-NBI permite ademas identificar

dentro del grupo de pobres crénicos, el segmento que se encuentra en con-
diciones de privacién més aguda, porque no recibe ingresos suficientes para
adquirir los alimentos de una dieta minima (indigentes). Podria denominarse
de pobreza “extrema”, y representa 19.5% de la poblaci6n.

Los niveles, intensidad y perfiles de la pobreza varian, en forma aprecial
ble, entre las zonas urbana y rural. Mientras que en las primeras su inciden-
'cia es de 57.4%, en las segundas alcanza 95.8%. A pesar de esta diferencia, el
grado de urbanizaci6n del Pertd conduce a que mas de la mitad de los pobres
(53.1%) se concentre en las ciudades: 6 millones 800 mil individuos.

En el medio urbano, la pobreza crénica (LP-NBI simultineamente), sigue
siendo la mas importante al abarcar el 22.7% de la poblacién, aunque con un
peso relativamente bajo de sus manifestaciones mas extremas, que engloban
el 6.3% de la misma. Los otros tipos de pobreza tienen una participacion de
18.6%, por NBI tinicamente, y de 16.1%, por LP tinicamente. Tres cuartas par-
tes de estos dos tipos de pobreza “parcial” se sitdan en las zonas urbanas,
mientras que s6lo cerca de un tercio de la pobreza por los dos conceptos, co -
rrespondea este mismo sector. (Gréficos 2,3y 4).

La pobreza rural, como fenémeno que afecta a la casi totalidad de la
poblacién es predominantemente crénica (74.6%) y, dentro de esta modalidad,

NO POBRES 293%

POBRES POR
LP 542%

SOLO POR
LP 135%

POBRES CRONICOS
LP Y NBI 40.7%

SOLO POR
NBI 16.5%

POBRES POR
NBI 57.2%

el 44.3% es de caréacter extremo. Las otras formas de la pobreza tienen, en este
escenario, un peso restringido: 8.8% la que resulta por limitaciones en los in-
gresos, y 12.4% la que esté definida por NBI tinicamente.

El mayor ntimero de los pobres (54.9%, 5 millones 800 mil) se ubica en la
region de la Sierra, que es la mas populosa del pafs y tiene una alta incidencia
de pobreza (83%, Cuadro N°2).

Lima Metropolitana, por su parte, a pesar de ser la regién considerada con Miles %
menor nivel de pobreza (52%), reune 2 millones 700 mil pobres,los cualescons-
tituyen' mads de una quinta parte de los que existen a nivel nacional. Total poblacién 18.125.9 100.0
No pobres 5.307.3 29.3
6 Setuvieron en cuenta los siguientes trabajos, parala elaboracién de esta seccion: Pobres 12.818.3 70.7
— Pablo Vinocur. Investigacion sobre Pobreza en Argentina. Objetivos y Dimensiones de Andlisis.
INDEC-IPA, Mimeo. Buenos Aires, 1988. Pobres por NBI y LP 7.372.6 40.7
— Alberto Minujin y Pablo Vinocur. “Pauvreté et pauperisation: caracteristiques de I'enquete Pobres solo por LP 2459.3 13.5
sur les conditions de vie urbaine en Argentine”. En Stateco, Insee, Paris, marzo de 1989. Pobres solo por NBI 2.986.7 16.5
— Rubén Kaztman. “La heterogencidad de la pobreza, El caso de Montevideo”. En Revista dela -
Cepal, N® 37, abril de 1989. Pobres por NBI 10.359.3 57.2
Pobres por LP 9.831.0 54.2
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La Costa se encuentra en una posicién intermedia entre la Sierra y Lima
respecto a la incidencia de la pobreza (65.9%), con 2 millones y medio de per-
sonas en esta situacion.

La Selva es la regién con mayor proporcién de pobreza (85.2%) y, sin em-
bargo, por ser la més despoblada, tiene la participacién mds baja en pobres
(14%).

2.2, Caracteristicas de los tipos de pobreza.

A partir de una informacién escasa, en esta seccién se presenta una
descripcién de distintos tipos de pobreza y algunas hip6tesis sobre los fac-
tores de los cuales dependen.

I. Pobreza crénica: por LP-NBI

Un 57.5% de los pobres del Perti se encuentra en esta categoria, y de ellos,
casi el 80% son habitantes de las 4reas rurales. Esta es, pues, la clase de
pobreza mds generalizada y tipica del pais y también la més severa. Como se
ha anotado anteriormente, dentro de ella se distinguen dos estratos:

I.A. Indigencia crénica (pobreza extrema).

Se trata de un grupo que, ademds de carecer de los medios para acceder a
una ingesta minima, acumula privaciones para la satisfaccién de otras de sus
necesidades esenciales. Los altos valores que tiene en todos los indicadores
de NBI y en la presencia simultdnea de dos o mas de ellos (miseria), indican
que existe una concurrencia entre las diferentes carencias (Cuadro 5). Y,
también, que la superacién de alguna de ellas aumenta la probabilidad de
dejar la pobreza.

Grifico No. 2

CONDICION Y TIPO DE POBREZA
Distribucién porcentual de la poblacién nacional

SOLO POR NBI
16.5%
SOLO POR LP
AT 13.5%
/ \
CRONICA NO EXTREMA  HTHHHTHIHHIFRN
21.2% 1Y
§
:
NO POBRES
29.3%

CRONICA EXTREMA
19.5%
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Grifico No. 3

CONDICION Y TIPO DE POBREZA
Distribucién porcentual de la poblacion urbana

SOLO POR NBI
18.6%

SOLO POR LP
16.1%

CRONICA NO EXTREMA
16.4% i

oul

CRONICA EXTREMA \
6.3% NO POBRES
42.6%

Grifico No. 4

CONDICION Y TIPO DE POBREZA
Distribucién porcentual de la poblacién rural

CRONICA NO EXTREMA
303%

TN

A

AL SOLO POR NBI

Sk ] 12.4%

T

SOLO POR LP
8.8%

NO POBRES

44.3% e 4.2%
CRONICA EXTREMA T T
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Cuadro No. 1

POBLACION POR AREA URBANA Y RURAL SEGUN TIPOS
DE POBREZA OBTENIDOS DE LA APLICACION DE
LOS METODOS DE LINEA DE POBREZA (LP)

Y NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS (NBI) - 1986

TOTAL URBANO RURAL
Nimero % Nimero % Nimero %
POBLACION NACIONAL 18.125.952 100.0 |11.847.492 100.0 | 6.278.460 100.0
NO POBRES 5307.309 29.3 | 5.042.822 426 264.487 42
POBRES 12.818.643  70.7 | 6.804.670  57.4 | 6.013.973 95.8

7372.644 407 | 2.689.959  22.7 | 4.682.685 74.6
3.528.528 195 746.604 63 | 2781924 443
3.844.116 212 | 1943355 164 | 1.900.761 30.3

1. POBRES POR LP Y NBI
1.A. INDIGENTES |
1.B. NO INDIGENTES
1I. POBRES POR LP

UNICAMENTE 2.459.297 13.5 | 1.908.177  16.1 551.120 8.8
. POBRES POR NBI
UNICAMENTE 2986702 16.5 | 2.206.534  18.6 780.168 124

Fuente: Tabulaciones especiales, ENNIV, 1985 - 1986. INE.
Elaboraciény Ajuste:Proyecto RLA/86/ 004/INPPNUD.
Esta pobreza “extrema” estd asociada a hogares de mayor tamafio (Cuadros
4y 6),a las 4reas rurales y a las regiones de la Sierra y la Selva (Cuadros 2y 3).
Las caracteristicas de este sector de los pobres exigen un tratamiento
preferencial e integral.
I-B No - indigencia crénica
Constituye este subtipo un estrato que padece pobreza estructural, pero
menos aguda que la anteriormente descrita. En ella, las carencias son menos
integrales. Por eso, los indicadores simples de NBI y la proporcién de miseria
son, en general, mas bajos (Cuadro N<5).

II. Pobreza coyuntural: por LP inicamente

Esta pobreza se encuentra constituida en su mayoria, por un sector de
poblacién que coyunturalmente ha visto reducidos sus ingresos. Mantiene
las condiciones fisicas y de ocupaci6n de la vivienda, el acceso a los servicios
puiblicos basicos y a la escuela, pero su nivel de ingresos se encuentra
retrotraido por debajo de la LP. Se trataria de una pobreza de tipo reciente’,
que depende del comportamiento de las politicas macroeconomicas.

Esta pobreza se presenta mayoritariamente en las zonas urbanas (77.6%).
Su incidencia es mas alta en las regiones donde el trabajo asalariado es

7 Kaztman, R. 0. c.
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redominante, el fenémeno del desempleo tiene mayor gravedad, y la
calidad de las viviendas y la cobertura de los servicios son mejores. Es el caso
de la Sierra, donde a pesar del gran peso de la pobreza crénica, una mejor in-
fraestructura habitacional y sanitaria permite que la pobreza por ingresos se
manifieste especialmente en las zonas urbanas (16%, Cuadro 3).
En la Selva, por el contrario, es précticamente inexistente (2.7%). El escaso
desarrollo de la infraestructura de servicios y la precariedad de las viviendas,
impiden su surgimiento.

III. Pobreza por NBI tinicamente _

Dentro de este grupo es posible diferenciar dos sectores, con rasgos par-
ticulares, segtin se ubiquen en la zona urbana o en la rural:

IIL.A. Urbana: transitoria.

En las ciudades, la pobreza por NBI tnicamente, posee caracteristicas que
la asocian, de una parte con estrategias de g)brevivencia ante ciertos efectos
de una fase recesiva, y de otra, con algunas etapas del ciclo de vida de las
familias.

Se destaca como un rasgo diferenciador de este tipo de pobreza el que ex-
hiba el mayor nivel de inasistencia escolar 43.3% (Cuadro N%). El indicador
de hacinamiento, por su parte, tiene un valor relativamente alto dentro del
grupo, 46.7% (Cuadro N®5) que es sin embargo, considerablemente inferior al
que se presenta en la pobreza crénica. Si se considera que es precisamente la
inasistencia escolar el indicador que en el medio urbano tuvo un incremento
mayor entre 1981 y 1986, no se trataria de hogares donde persistan actitudes
y hébitos psicosociales que perpetian la pobreza. Por el contrario, podria
corresponder a un grupo que crecié entre los afios mencionados y que
adoptd, ante los efectos de la recesién, determinados comportamientos con el
fin de disminuir los gastos (escolares o de alquiler de vivienda), o incremen-
tar los ingresos (trabajo infantil, subarriendo del espacio habitacional).

De otra parte, las caracteristicas de tamafio de los hogares del grupo —
(menor en promedio, que el de otros tipos de pobres)- (Cuadro N%6), y la
presencia frecuente de nifios en edad escolar, sugieren que una parte sig-
nificativa de estas familias pasa por un periodo inicial de conformaci6n.
Tales rasgos expresan situaciones carenciales provocadas por la falta de una
“acumulacién” en los satisfactores de NBL A esto se debe que el indicador de
vivienda inadecuada alcance 20% en el grupo. Y también que en las zonas ur-
banas de la Costa y la Selva, (donde hay una mayor proporcién de jefes de
hogar jévenes y migrantes de 15 y més afios)’, la participacién de este tipo de
pobreza sea particularmente notable: aproximadamente el 40%.

8 INE, Encuesta Nacional de Hogares Sobre Niveles de Vida (ENNIV). Anélisis de Resultados.
Lima, 1988.
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Como la informacién de la encuesta estd referida a un periodo en el cual
se presenta un alza momentanea en el ingreso promedio de los hogares, el
perfil que se insinda para este grupo es el de una pobreza transitoria o ines-
table. Si se mantienen o elevan los niveles de ingreso, es ésta una etapa
provisional para salir de la pobreza. En el caso en que se vean disminuidos,
es un paso a la pobreza cronica.

A titulo de hipbtesis se plantea que esa pobreza transitoria estd compues-
ta, de una parte, por aquellos hogares que adoptaron formas precarias de
vida para enfrentar una situacion previa de ingresos insuficientes, y que, al
verlos aumentados, mantienen momenténeamente algunas de sus con-
diciones anteriores.

En segundo lugar, por los hogares de formacién reciente que no han com-
pletado su dotacién bdsica y que asumen una carga adicional cuando sus
hijos se encuentran en edad prelaboral.

En tercer lugar, por un sector, que seria residual en el grupo, afectado
tinicamente por limitaciones en la cobertura de servicios educativos, agua,
electricidad y desagiie. Esta pobreza, que es la menos aguda entre los tipos
considerados, depende en parte, de las politicas sociales, pero su superacion
podria lograrse, en forma primordial, a través de politicas de ingresos y
empleo. Al respecto tiene, sin embargo, diferencias con la pobreza por in-
gresos Unicamente. Este tipo de pobreza disminuye inmediatamente ante un
incremento de los ingresos. Aquélla, por el contrario, requiere de un tiempo
para transformarse en no pobreza. Su superacién supone que los ingresos se
sostengan en cierto nivel, y ademds, que los programas sociales bésicos se
mantengan con un peso determinante.

II1.B. Rural:por marginamiento en los servicios

La pobreza rural por NBI tinicamente, no se manifiesta con los mismos
rasgos que la urbana. S6lo coincide con ella en que las familias que la com-
ponen tienen un tamafio menor que el de otros tipos. Los indicadores de NBI
son, en general, de menor nivel que los de la pobreza crénica, y en especial
los de hacinamiento y “miseria”. Es la falta de servicios el indicador con un
peso mas grande. Tres cuartas partes de los pobres de este tipo, carecen de
agua potable, desagiie y energia eléctrica. En tal sentido, su existencia esta
asociada con el marginamiento de las zonas rurales frente a la infraestructura
de servicios basicos, y es concomitante con el atraso del campo. La distincién
de este grupo hace posible, sin embargo, considerar un sector pobre de la
poblacién rural, que tiene un nivel de vida un poco més alto que los restan-

tes. Para trascender esta pobreza, a diferencia de la urbana, no seria sufi-
ciente con lograr ingresos de cierta escala. Se requeririan igualmente
programas de mejoramiento de vivienda, saneamiento y educacion.

2.3.El grupo de no pobres, por cualquicra de las técnicas de medicion,cons-
tituye un sector minoritario que abarca menos de una tercera parte de la
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poblacién (29.3%). En su mayor parte se encuentra ubicado en las zonas ur-
banas (95%), y en éstas, Lima Metropolitana (47.2%). Al carécter citadino de
este sector, se afiade como rasgo distintivo, el tamafio sistematicamente mds
bajo de los hogares que lo conforman. La no pobreza se presenta, pues
asociada directamente a los niveles de urbanizacion, e inversamente a los dé
fecundidad.

3. POBREZA SEGUN NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS (NBI),
AL ANO 1981

3.1 Consideraciones Generales

De acuerdo con el enfoque cuyos resultados han sido expuestos anterior-
mente, la metodologia de NBI deja de captar cerca de un 20% de los pobres a
nivel nacional y, respectivamente, un 28% y un 9% de los pobres en las zonas
urbana, y rural. Las cifras que se comentan en ésta y las siguientes secciones,
no captan pues a los pobres coyunturales (por LP tinicamente). Sin embargo,
dan una idea estructural de la distribucién espacial de la pobreza, y de sus
tendencias de evolucién entre 1981 y 1986. Para facilitar la exposicion se
denomina como “pobres” a los hogares y personas cubiertos por los in-
dicadores de NBI, haciendo abstraccién de que en estricto sentido, sélo son la
parte mayoritaria de los pobres.

3.2 Nacional

En el Perd, segiin informacién proveniente del Censo de 1981, de una
poblacién estudiada de 16'936.156 habitantes, 9°403.964 se encontraban con
necesidades bésicas insatisfechas, de los cuales 4’616.560 estaban en situacién
de miseria 0 pobreza extrema. Esto significa que sélo el 44.47% de la
poblacién se podia considerar no pobre o con NBS, y el 55.53% restante con
NBI. En este ultimo grupo, el 27.26% de la poblacién total, vivia en con-
diciones de miseria (Cuadro N27).

En este mismo afio, la poblacién en estudio estaba agrupada en 3'428.459
EQSmes, dle los cuaclles el 51.18% no satisfacia al menos una de las necesidades
dsicas seleccionadas, y el 22.75% se i i6 iseri
sopidheny y encontraba en situacién de miseria

En concordancia con lo anotado para 1986, en el Cuadro No.7, se observa
que la brecha de la pobreza es mucho mayor en el &mbito rural que en el ur-
bano. Asi, mientras en éste los pobres son el 38.57% de la poblacién total, en
aquél la pobreza alcanza al 87.2%, casi ocho veces mds que la correspon-
diente poblacién no pobre o con NBS. En esta misma tendencia, el porcentaje
de la poblacién rural en miseria era mayor que el de su contraparte urbana
en condicién similar.

Por otro lado, una explicacién adicional del mayor grado de pobreza
rural, estd en que cada uno de los cinco indicadores de NBI utilizados en el
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Cuadro N2 2

POBLACION POR REGIONES
SEGUN TIPOS DE POBREZA
OBTENIDOS DE LA APLICACION DE LOS METODOS DE LINEA DE
POBREZA (LP) Y DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS (NBI)

1986
COSTA SIERRA SELVA LIMA
METROPO-
LITANA

Numero % Numero % Numero % Numero %
TOTAL 3.798.007 100.0 7.012.225 100.0 | 2.096.453 100.0 5.219.267 100.0
NO POBRES |1.295.513 34.1 1.195.540 17.0 309.439 14.8 |2.506.817 48.0
POBRES 2.502.494 65.9 5.816.685 83.0 | 1.787.014 852 2712450 52.0

1. Pobres por
LPy NBI 1.072.715 282 | 4.050.840 57.8 | 1.226.787 58.5 |1.022.302 19.6

I.A.Indigentes | 440.881 11.6 | 2264948 323 644.883 30.8 177.816 34
1.B. No indi-

gentes 631.834 16.6 1.785.892 255 581.904 27.7 844.486 16.2
11. Pobres por

LPunicamente | 606.161  16.0 831.347 119 57.476 2.7 964.313 185
II1. Pobres por

NBI tinicam. 823.618 21.7 934498 133 502.751 24.0 725.835 139

Fuente: Tabulaciones especiales, ENNIV, 1985 1986. INE.
Elaboracién y Ajuste: Proyecto RLA /86/004/INPPNUD.

presente estudio exhiben en ese sector un mayor nivel de insatisfacién, tanto
a nivel de poblacién como de hogares (Cuadros N2 9y 10).

De acuerdo con el peso que se representan los hogares y personas en cada
uno de los indicadores, la mayor incidencia se observa en la presencia de
hacinamiento critico y la falta de servicios basicos en la vivienda.

En el area rural las necesidades basicas insatisfechas mas dominantes se
expresan en la falta de agua, desagiie y energia eléctrica (67.03% de su
poblacién). En la urbana fue el hacinamiento critico la carencia con mayor
nivel (25.61% de su poblacién). (Cuadro N29).

La dispersién de la poblacién y la existencia de centros poblados de
pequefia dimensién explican las dificultades para proporcionar servicios
adecuados y suficientes a las viviendas de las 4reas rurales. Por otro lado, el
alto grado de concentracién de la poblacién, la falta de viviendas y el
deterioro de los ingresos, determinan el alto grado de hacinamiento presen-
tado en las &reas urbanas. Sin embargo, debe notarse que, en términos
relativos, el grado de hacinamiento es mayor en las 4reas rurales (42.27% de
la poblacién) que en las urbanas. Esto indicaria que también en el medio
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rural el déficit de viviendas es tan importante como en el urbano, y que la
familia extendida podria mantener un mayor vigor en el campo que en la
ciudad.

Este ultimo factor contribuye, junto con los bajos niveles educativos del
campo, a explicar la alta dependencia econémica que soportan los
pobladores rurales (28.68%). En las areas urbanas ese indicador alcanza
mucho menor nivel (8.52%).

Asi mismo, el &mbito rural no sélo presenta mayores deficiencias en torno
a la cobertura de los servicios bésicos de la vivienda, sino también mayor
precariedad en la construccién de las mismas (25.18% de la poblacién posee
viviendas con materiales inadecuados). En el 4rea urbana este indicador se
presenta en una menor proporcién de su poblacién (6.61%).

También la asistencia escolar de los nifios entre 6 y 12 afios, muestra una
mayor deficiencia en las dreas rurales (23.78% de la poblacién) que en las ur-
banas. En estas tltimas, el indicador es de 8.16%, el cual se explica por una
mejor dotacién de los servicios educativos y por una menor extensién del
trabajo infantil.

3.3. Regional

A- partir de 1988, el pais ha iniciado un proceso de regionalizacién
politico-administrativa, en el cual se crean doce Gobiernos Regionales
(Amazonas, Andrés A. Céceres, Arequipa, Chavin, Grau, Inca, Lima-Callao
Los Libertadores-Wari, Moquegua-Tacna-Puno, Nor-Oriental del Maraﬁénl
San Martin-La Libertad y Ucayali)g. ,

Segtuin esa clasificacién, la regién con mayor proporcién de poblacién con
NBI era la de Amazonas (81.24%), en tanto que Lima-Callao presentaba la
mejor situacién (33.92%).

Por encima del promedio nacional de poblacién con NBI (55.53%), se en-
contraban nueve regiones y solamente tres se ubicaban por debajo del mismo
(ver Cuadro N°11).

Igualmente, la localizacién de la miseria corresponde a la situacién arriba
dfascrita: la Regién Amazonas tenia el 54.41% de su poblacién en miseria, y
Lima-Callao s6lo el 7.44%, para un promedio nacional del 27.26%. ’

En cuanto a las carencias principales, la situacién de las regiones varia

9 Bésicamente los departamentos comprendidos en las Regiones politicoadministrativas son: R.
Amazonas (Departamento de Loreto); R. Andrés A. Caceres (Departamentos de Junin,
Huédnuco y Pasco), R. Arequipa (Departamento de Arequipa); R. Chavin (Departamento de'
Ancash); R. Grau (Departamentos de Piura y Tumbes); R. Inca (Departamentos de Apurimac
Cuzco, y Madre df” Dios); R. Los Libertadores-Wari (Departamentos de Ayacucho, Ica );
Huancavelica); R. Lima-Callao, (en principio Departamento de Lima, Prov. Constitucional del
Ca!lao); R. Moquegua-Tacan-Puno (Departamentos de Moquegua, Tacan y Puno); R. Nor
Oner}tal del. Marafién (Departamentos de Amazonas, Cajamarca y Lambayeque); R. San
y;ﬁmﬁ}a Libertad (Departamentos. San Martin y la Libertad); R. Ucayali (Departamento de

yali).
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ate; mientras las mas afec-

ligeramente segn el tipo de indicador de que se tr
r Oriental del Marafion,

tadas resultan ser las Regiones de Amazonas y No

Lima-Callao tenia la mejor situacién relativa. _
En el mismo Cuadro Ne 11 se observa que la Regi6én Grau tenia la mayor

roporcién de viviendas inadecuadas (26.45%), casi el doble del promedio
nacional (13.08%); seguida por Amazonas y la Nor Oriental del Marafién. En
cuanto a la carencia de servicios bésicos en la vivienda, la Regién Inca
presentaba el mayor porcentaje de poblacién afectada (61.17%), dos veces
mas que el promedio nacional (28.21%); seguida por las Regiones de Los
Libertadores-Wari y Amazonas. Esta tltima regi6n exhibia el mayor indice
de hacinamiento critico (55.69%), junto con Ucayali y la Nor Oriental del
Marafi6n.

La falta de escolaridad presentaba sus niveles mas altos en la Regién Los
Libertadores-Wari (22.87%) y en las Regiones Nor Oriental del Marafién y
Chavin; en tanto que la poblacién con los més altos niveles de dependencia
econémica muestra su mayor valor relativo en la Regiones Inca (25.14%), Nor
Oriental del Marafi6n y Los Libertadores-Wari.

La situacién descrita refleja la postergacién que histéricamente ha sufrido
el interior del pais y su relativa marginalidad, entre otros aspectos, del desa -
rrollo industrial“moderno”, cuyo crecimiento, en gran medida se debe a ac-
tividades primarias como la agraria, la forestal y la minera, que constituyen
las principales ramas productivas del interior del pais. Pese a esto la in-
dustria peruana se concentra fundamentalmente en Lima-Callao.

Asi mismo, estos resultados se relacionan directamente con la distribucién
de la inversi6n ptblica concentrada mayormente en las principales ciudades
de la Costa y particularmente en Lima-Callao, mientras que, por ejemplo, la
inversién pblica per cépita en la Sierra fue inferior en un 25% al promedio

nacional entre los afios 1968 y 1980 14

3.4. Departamental
A nivel departamental se presentaban situaciones bastante desiguales, en

cuanto al promedio de poblacién con NBL.
En efecto, de acuerdo a los Cuadros N°12 y 13, de los 25 departamentos

existentes en el afio censal de 1981 (incluyendo la Provincia Constitucional

del Callao), 16 presentaban niveles superiores al promedio nacional; y 10 de
ellos alcanzaban porcentajes superiores al 70% (Cuzco, San Martin, Madre
de Dios, Huanuco, Loreto, Ayacucho, Cajamarca, Amazonas, Huancavelica y
Apurimac); 7 departamentos estan en el rango entre 55.1% y 70% (Puno,
Junin, Tumbes, Ancash, Pasco, Piura y Ucayali), 4 departamentos estan entre
€140.1% y el 55% (Lambayeque, Moquegua, Arequipa y La Libertad), y 4 con

10 Ana Chang, et.al., en Estrategias para el desarrollo de la Sierra, Universidad Nacional Agraria
la Molina y Centro de Estudios Rurales Andinos Bartolomé de las Casas (1986).
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%
185
139

LIMA
964.313
725835

NUMERO

RURAL
NUMERO %
5187 0.5
224131 193

SELVA
URBANO
NUMERO

%
5.6
29.7

52.289
278.620

%
9.2
105

RURAL
NUMERO
402.527
457.737

SIERRA
%

16.2

18.0

Cuadro N23
1986
URBANO
NUMERO
428.820
476.761

%
19.0
13.0

RURAL
NUMERO

necesidades bdsicas insafisfechas (NBI)

143.406

98.300

COSTA
%
238

15.2

B POBLACION POR REGIONES Y AREAS URBANA Y RURAL
Segtin tipos de pobreza obtenidos de la aplicacién de los métodos de lineas de pobreza (LP) y

URBANO
NUMERO
3.041
1.218

462.755
725.318

Fuente: 'I:abulaciones especiales, ENNIV, 1985 - 1986. INE.
Elaboracién y Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INPPNUD.

NO POBRES

POBRES

I.POBRES POR LP Y NBI
1.A. INDIGENTES

I1.B. NO INDIGENTES
II.POBRES POR LP
UNICAMENTE
III.POBRES POR NBI
UNICAMENTE

TOTAL




Cuadro N2 4

HOGARES POR AREA URBANA Y RURAL
Segin tipos de pobreza obtenidos de la aplicacion de los métodos de linea de
pobreza (LP) y necesidades basicas insafisfechas (NBI) - 1986

TOTAL URBANO RURAL
Nimero % Nimero % Nimero %

TOTAL 3.390.359 100.0 | 2.225.126 100.0 | 1.165.233 100.0
NO POBRES 1.141.095 33.7 | 1.099.952 494 41.143 35
POBRES 2.249.264 66.3 | 1.125.174 50.6 | 1.124.090 96.5
1. POBRES POR LP Y NBI 1.208.792 35.6 391914 17.6 816.878 70.1

1.A. INDIGENTES 566.931 16.7 109.923 49 457.008 39.2

L.B. NO INDIGENTES 641.861 189 281.991 12.7 359.870 309
II. POBRES POR LP

UNICAMENTE 476.405 14.1 336.945 15.1 139.460 12.0
1II. POBRES POR NBI

UNICAMENTE 564.067 16.6 396.315 17.8 167.752 144
HOGARES POR DEBAJO

DELP 1.685.197 49.7 728.859 328 056.338 82.1
HOGARES CON NBI 1.772.859 523 788.229 354 984.630 84.5

Fuente: Tabulaciones especiales, ENNIV, 1985 1986. INE.
Elaboraciény Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INPPNUD.

menos del 40% de su poblacion en pobreza (Callao, Lima, Ica y Tacna). Estos
rangos han permitido agrupar a los departamentos en cuatro estratos segin
su poblacién con NBL (Ver: Gréfico N°5 y Mapa).

Esta desigual situacién departamental en términos de satisfaccién de
necesidades basicas, refleja la importancia asignada por las diferentes fuerzas
econ6micas y politicas a la regién costefia, que permiti6 a su poblacién dis-
frutar, en general, de niveles de bienestar superiores a los percibidos por las
poblaciones serranas y selvéticas. En la Costa se ubican los cuatro depar-
tamentos con menor incidencia de pobreza. Entre éstos, Lima y Callao,
presentan los niveles mas bajos de NBI, a pesar de sus ya conocidas restric-
ciones de servicios, por el veloz crecimiento poblacional de las tltimas
décadas.

En término de volimenes de poblacion en pobreza, en el Cuadro N°¢14 se
observa que el departamento con mayor cantidad de poblacién con NBI fue
Lima, 17.1% del total nacional, seguido de Cajamarca (9.2%), Piura (8.2%),
Cuzco (6.4%), Ancash (5.5%) y Junin (5.2%). En estos seis departamentos se
concentraba mas del 50% de la poblacién nacional con NBL En los otros
diecinueve departamentos se encuentra la mitad restante. Los departamentos
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Cuadro N2 5

INCIDENCIA DE LOS INDICADORES DE NBI EN LOS POBRES
POR LP Y NBI Y EN LOS POBRES POR NBI UNICAMENTE
Segin Area Urbana y Rural - 1986

1. POBRES POR LP Y NBI

[II. POBRES POR NBI

: UNICAMENTE
Total LA. LB.
Indigentes  Indigentes
TOTAL:
VIVIENDAS INADECUADAS 203 19.0 215 19.7
SIN SERVICIOS 54.5 65.7 442 277
HACINAMIENTO CRITICO 66.1 69.3 632 45.4
ASISTENCIA ESCOLAR 26.9 289 25.0 37.0
ALTA DEPENDENCIA 142 19.3 9.6 82
EN MISERIA: 56.4 67.4 46.3 28.9
URBANO:
VIVIENDAS INADECUADAS 22.6 22.4 227 20.0
SIN SERVICIOS 15.9 18.1 15.1 12.7
HACINAMIENTO CRITICO 68.1 71.3 66.8 46.7
INASISTENCIA ESCOLAR 34.1 41.8 31.1 43.3
ALTA DEPENDENCIA 11.4 18.3 8.8 6.4
EN MISERIA 39.0 54.4 33.1 23.8
RURAL:
VIVIENDA INADECUADA 18.8 17.9 20.0 18.8
SIN SERVICIOS 79.4 79.9 78.7 742
HACINAMIENTO CRITICO 64.8 68.7 589 413
INASISTENCIA ESCOLAR 222 25.1 17.8 17.6
ALTA DEPENDENCIA 16.0 19.6 10.5 13.8
EN MISERIA: 67.6 71.3 61.9 44.8
Fuente: Tabulaciones especiales, ENNIV, 1985 1986. INE.
Elaboradén y Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INRPNUD.
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PROMEDIOS DE PERSONAS POR HOGAR,

Cuadro N2 6

DE DISTINTOS TIPOS DE POBRES
De acuerdo a la metodologia cruzada de LP y NBI,
Segiin Area Urbana, Rural y Regiones - 1986

Cuadro N2 8

HOGARES CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,

INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Segun Areas Urbana Y Rural - 1981

No Total 1. Pobres por LP y NBI IL. Pobres  ITI-Pobres
Pobres | Pobres por LP por NBI
Total I.AIndigen- 1B.NoIndi-| nica- tnica-
tes gentes mente mente
TOTAL 4.6 58 6.1 6.2 6.0 5.4 53
URBANO 4.6 6.1 6.9 6.8 6.9 5.7 5.6
RURAL 42 5.5 5.7 6.1 53 4.7 4.7
COSTA 5.0 6.3 6.9 7.5 6.6 6.1 57
SIERRA 45 53 5.6 5.8 5.4 4.6 49
SELVA 4.3 5.9 6.5 71 6.0 52 49
LIMA METRO-
POLITANA 4.4 6.2 7.1 7.0 72 59 5.7

HOGARES:
TOTAL
DE Con NBS Con NBI En miseria
HOGARES | Nimero % Nimero % Nimero %
NACIONAL 3428459 1673918 48.82 1754541 51.18 780100 22.75
URBANA 2190580 1470530 67.13 720050 32.87 195557  8.93
RURAL 1237879 203388 16.43 1034491 83.57 584543 47.22

Fuente: Tabulaciones especiales, ENNIV, 1985 1986.INE.
Elaboracién y Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INPPNUD.

Cuadro N2 7

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,
INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Segiin Area Urbana y Rural - 1981

FUENTE: INE, Censo de Poblacién y Il de Vivienda, 1981
Elaboradén: ProyectoRLA /86/004/INP-PNUD

Cuadro N2 9

POBLACION POR INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS

Segin Area Urbana y Rural - 1981

Poblacién | Poblacién POBLACION:--
Total de Con NBS Con NBI En miseria
Estudio Nimero % Nimero % Niimero %
TOTAL
NACIONAL| 17001183 16936156 | 7532192 44.47 | 9403964 55.53 | 4616560 27.26
URBANA 11087626| 11031506 | 6776742 61.43 | 4254764 38.57 | 1231293 11.16
RURAL 5913557 5904650 755450 12.79 | 5149200 87.21 | 3385267 57.33

POBLACION EN VIVIENDAS

Con Con Con alta

Inade- Sin hacina- nifios que depen-

cuadas Servicios miento no asisten dencia

critico a econo-

escuela mica

TOTALNACIONAL 13.08 28.21 31.42 13.61 15.55
URBANA 6.61 7.43 25.61 8.16 8.52
RURAL 25.18 67.03 42.27 23.78 28.68

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y IIl de Vivienda, 1981
Elaboracién: ProyectoRLA/86/004/INP-PNUD
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FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y I de Vivienda, 1981
Elaboracién: Proyecto RLA /86/004/INP-PNUD.
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Cuadro N¢ 10

HOGARES POR INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS
Segiin Areas Urbana y Rural - 1981

% DE HOGARES EN VIVIENDAS:

Sin Con Con nifios Con alta

Inade- servi- hacina- que no depen-

cuadas cios miento asisten dencia

critico a escuela econémica

NACIONAL 13.59 29.76 23.20 9.99 13.58
URBANA 6.90 8.54 19.26 5.68 7.64
RURAL 2541 67.32 30.19 17.63 24.07

FUENTE: INE, Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.

Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.
cuya poblacién con NBI respecto a la nacional en esta misma situacién no al-
canzaba el 1% fueron Tumbes (0.7%), Tacna (0.6%), Moquegua (0.5%) y
Madre de Dios (0.3%).

En referencia a las carencias concretas de la poblacién a nivel depar-
tamental (Cuadro N°12), las viviendas inadecuadas afectan mayormente a la
poblacién de San Martin (49.55%) y Amazonas (44.45%); la falta de dotacién
de servicios basicos de la vivienda present6 sus niveles relativos més altos en
los departamentos de Apurimac (74.19%) y Huancavelica (68.85%); Loreto y
Cajamarca muestran los valores mayores en hacinamiento critico (55.45% y
53.34% respectivamente); en baja escolaridad Ayacucho (31.06%) y Cajamar-
ca (28.32%) cuentan con la mayor proporcién de poblacién afectada; y, por
tltimo, Apurimac y Huancavelica son los que exhiben mayores valores en
poblacién con alta dependencia econdmica (33.55% y 29.42%, respectiva-

mente). :

3.5. Provincial
En el nivel provincial, es més evidente la heterogeneidad de la pobreza.

Loreto ubicada en el Departamento de su mismo nombre, es la provincia con
mayor grado de pobreza en el pais: 96.88% de su poblacién total tiene NBI,
cifra mayor a la de Apurimac, que con el 85.82% aparece como el depar-
tamento més pobre. La desigualdad es més acentuada en tanto se reduce la
unidad de analisis, desde el nivel departamental al provincial.

Esta situacién de carencias casi totales en términos de NBI contrasta con la
de otras provincias que presentan poblaciones con un grado relativamente
elevado de bienestar. Tal es el caso de Nazca, que se sitiia en el otro extremo
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de los niveles de satisfaccién de las necesidades basicas, donde la poblacién
con NBI s6lo llega al 27.55%. Esta posici6n se explica, al menos parcialmente
por la presencia de un enclave minero. I

En el Anexo Estadistico Cuadro N® 1 se puede apreciar que de las 153
provincias registradas en el Censo 1981, 12 (8 de Lima y 4 de Selva Baja)
tienen més del 90% de su poblacién con NBI. Si se aumenta el rango para in-
cluir a provincias con porcentajes superiores al 80% de poblacién con NBI, el
numero de éstas aumenta a 68 y, si se considera desde el 70% se incrementan
hasta llegar a 97.

Por el contrario, 15 provincias (12 de la costa y sé6lo 3 de la sierra), presen-
taban proporciones menores al 40% de poblacién con NBI. Cabe sefialar que
esas tres provincias serranas son Arequipa, Cuzco y San Ramén, cuyas capi-
tales constituyen importantes centros de desarrollo industrial, turistico y
comercial.

3.6. Grandes Ciudades

El138.6% de la poblacién urbana nacional estaba, hacia 1981, en situacién
de pobreza. En cifras absolutas, alrededor de 4 millones 250 mil habitantes
urbanos no satisfacian al menos una de las necesidades consideradas como
bésicas en este estudio. El hecho de que el Censo 1981 muestre que, cerca del
55% de esta poblacién resida en las once ciudades de mayor tamafio
demografico del pais (100.000 o més habitantes, en 1981), justifica un an4lisis
adicional al interior de éstas.

Solamente cuatro de ellas (Lima, Trujillo, Chiclayo y Chimbote) se en-
cuentran en mejor situacién que el promedio. Se destaca la ciudad de Trujillo,
th;e1 g)resenta los menores niveles tanto de pobreza como de miseria (Cuadro

S_alvo Iquitos, en todas las demas grandes ciudades la poblacién con NBS
es siempre mayor que la ubicada en pobreza. Ademas, Iquitos es la tnica
ciudad cuya poblacién con NBS es bastante similar a la que vive en situacién
de miseria (alrededor del 33%).

Por otro lado, examinando el comportamiento de los indicadores de
pobreza seleccionados, se observa que el principal problema padecido por la
poblacién de las grandes ciudades es el hacinamiento critico, es decir, la
presencia de més de tres personas por cuarto (Cuadro N216).

A pesar de que los restantes indicadores presentan similar peso relativo en
el conjunto de las once ciudades, se observan casos en los cuales algunos afec-
tan con particular énfasis a determinadas ciudades. Asi, por ejemplo, habitar
en viviendas inadecuadas es un problema que aflige a mas de la tercera parte
de la poblacién de Iquitos, y en regular medida a las de Callao y Piura; la
ausencia de una adecuada dotacién de servicios basicos en las viviendas in-

- cide en mayor proporcién en Huancayo, Cuzco y también sobre Iquitos; en
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION CON NBI,
en los Departamentos
T

AMAZONAS
ANCASH
APURIMAC
AREQUIPA
AYACUCHO
CAJAMARCA
CUZCO
HUANCAVELICA
HUANUCO

ICA

JUNIN

LA LIBERTAD
LAMBAYEQUE
LIMA-CALLAO
LORETO
MADRE DE DIOS
MOQUEGUA
PASCO

PIURA

PUNO

SAN MARTIN
TACNA

TUMBES

UCAYALI
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Grifico No. 5

6 9 12

9% Poblacién con NBI / Total nacional

15

18

21

MENOS DE 40%

Mapa No. 1

REPUBLICA DEL PERU
PORCENTAJE DE POBLACION CON NECESIDADES BASICAS
INSATISFECHAS, por Departamentos - 1981
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Alta
depen
asisten a dencia eco-

némica
21.65
21.84
15.48 25.14
22.26
5.78
14.44
15.66
12.85
15.55

20.20
2255

22.26
10.56

que no
escuela
10.96
22.87
8.61
19.95
15.30
22.87
5.24
21.73
16.14
11.67
13.61

15.15

Hacina- Con nifios
miento
critico
55.69
27.19
34.45
33.68
29.98
5.35 25.29
22.68
42.78
31.62
51.48
31.42

4725  29.98

27.18

Sin

ser-

vicio
45.54
17.62
41.92
34.31
61.17
47.25
21.05
37.29
29.24
33.19
28.21

POBLACION EN VIVIENDAS:

6.78

26.45
4.95

Inade-
cuadas
25.34
17.33
13.74
17.33
13.83
21.24
19.42

13.08

13.51
16.19

miseria
54.41
3434
18.93
31.68
39.89
4292
38.10

7.44
21.39
4397
31.14
37.22
27.26

NBI
81.24

66.22
45.84

3690 63.10
33.92
51.94
55.99

67.67

Poblacién:
67.83
76.69
67.88
70.29
55.53

01

Cuadro N2 11
32.33

(en porcentajes)

NBS
18.76
33.78

54.16
3217

23.31
66.08
48.06
29.71
44.

44.47

Segtin Regiones - 1981
32,12

INSATISFECHAS Y EN MISERIA

de
estudio
478965
1539757
704853
816330
1226542
1184304
1277237
5167211
1130882
1969441
1278209
162425
169356

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,
Poblacién

Poblacién
Total

482829
1550143
706580
818289
1229704
1188857
1284086
5185306
1134953
1974571
1282657
163208
17001183

LIMA - CALLAO
MARANON
11. SAN MARTIN -

9. MOQUEGUA - TACNA-
LA LIBERTAD

12. UCAYALI

AMAZONAS

2. ANDRES A. CACERES

3. AREQUIPA

4. CHAVIN
GRAU
INCA

7. LOSLIBERTADORES -

PUNO

10. NOR ORIENTAL DEL

WARI

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y Il de Vivienda, 1531
Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

REGIONES
TOTALNACIONAL

1

5.
6.
8.

Cuadro N2 12

POBLACION DEPARTAMENTAL CON NECESIDADES BASICAS
SATISFECHAS, INSATISFECHAS Y EN MISERIA
E INDICADORES SELECCIONADOS - 1981
(en porcentajes)

POBLACION EN VIVIENDAS:

Haci- Connifios Alta
Departamentos Poblacién Poblacién: Inade- Sin namien- queno depen-
de lcuadas servi- tocri- asistena dencia
estudio [NBS NBI miseria cios tico escuela econé-

mica
1 AMAZONAS 254317 |17.59 82.41 59.00 | 44.45 50.07 49.93 21.55 22.88
2 ANCASH 816330 |36.90 63.10 31.68 | 678 4192 27.19 1995 21.65
3 APURIMAC 322945 |[14.18 85.82 53.17 | 11.58 74.19 39.80 2196 33.55
4 AREQUIPA 704853 |[54.16 45.84 1893 | 13.74 17.62 27.18 8.61 10.56
5 AYACUCHO 502153 |18.10 81.90 53.57 | 26.78 64.18 3845 31.06 28.97
6 CAJAMARCA 1044383 |17.52 82.48 56.88 | 23.53 50.51 53.34 2832 26.88
7 CALLAO 442960 |67.16 32.84 7.58 990 4.12 2281 476 542
8 CUZCO 829416 |27.03 7297 38.72 | 13.53 56.84 30.80 1326 22.35
9 HUANCAVELICA| 344325 [14.87 85.13 49.27 | 1498 68.85 32.07 26.11 29.42
10 HUANUCO 482649 |[19.62 8038 50.27 | 11.84 63.92 43.01 26.58 26.14
11ICA 430759 |62.27 37.73 11.13 8.18 1023 1844 10.75 873
12 JUNIN 846734 |41.88 58.12 2529 | 11.03 33.72 28.78 1321 16.23
13 LA LIBERTAD 959199 |[51.45 48.55 2263 | 5.10 2250 2532 1559 1566
14 LAMBAYEQUE 670741 |53.27 46.73 18.18 8.87 11.88 23.62 11.54 1570
15 LIMA 4724251 16598 34.02 743 449 547 2553 529 581
16 LORETO 441597 |19.35 80.65 53.93 | 2642 4373 5545 11.03 20.52
17 MADRE DE DIOS 31943 |18.88 81.12 48.28 | 32.53 41.85 46.73 7.59 12.66
18 MOQUEGUA 100732 |55.31 44.69 17.95 841 23.67 2191 1280 9.44
19 PASCO 210374 |33.68 6632 3422 | 8.10 3471 4324 1403 21.54
20 PIURA 1122795 |31.62 6838 40.51 | 2587 35.62 3493 1601 22.29
21 PUNO 887187 |44.88 55.12 2332 | 15.69 22.42 2243 1692 16.06
22 SAN MARTIN 319010 |21.62 7838 56.72 | 49.55 49.52 50.55 17.81 15.65
23 TACNA 142963 16272 37.28 11.84 | 6.08 1071 2477 579 793
24 TUMBES 103747 |38.10 61.90 33.17 | 32.62 20.11 2926 7.63 1695
25 UCAYALI 199793 |28.49 71.51 41.49 | 18.13 39.48 52.81 1138 13.51

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981

Elaboracdién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD
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Cuadro N2 13 Cuadro N2 14

DEPARTAMENTOS ORDENADOS POR PORCENTAJE DE POBLACION
CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS - 1981

POBLACION DEPARTAMENTAL CON NECESIDADES BASICAS
SATISFECHAS, INSATISFECHAS Y EN MISERIA - 1981
(en porcentajes verticales)

POBLACION:

Departamentos Pob:;;clon NES NBI Miseria Digansmeose Pattadin POBLACION.

estudio| N. % N % N % de
estudio NBS NBI Miseria
1 APURIMAC 322045 | 45801 14.18 277144 85.82 171704 53.17
5 HUANCAVELICA | 344325 | 51192 1487 293133 8513 169665 4927 TIOTim%ISEQ‘L 10(112 100.0 100.0 100.0
3 CAJAMARCA 1044383 | 183011 17.52 861372 82.48 594016 56.88 5 . KREKSH 2 0.6 22 32
4 AMAZONAS 254317 | 44747 1759 209570 82.41 150035 59.00 o AP 46 1~9 4.0 5.5 5.6
5 AYACUCHO 502153 | 90871 18.10 411282 81.90 268985 53.57 1 AREURHQUIPW N 4-2 0.6 29 3.7
6 MADRE DE DIOS 31943 6031 18.88 25912 81.12 15421 48.28 ¢+ KSRCEEHG 3-0 5.1 34 29
7 LORETO 441597 | 85451 19.35 356146 80.65 238140 53.93 & CAJAMARCA 6~2 12 4.4 5.8
8 HUANUCO 482649 | 94704 19.62 387945 80.38 242619 50.27 AT AD 2-6 24 9.2 12.9
9 SANMARTIN 319010 | 68972 21.62 250038 78.38 180955 56.72 ot pmiee 4-9 39 15 0.7
10 CUZCO 820416 | 224209 27.03 605207 72.97 321175 38.72 3 ARk 2-0 3.0 6.4 7.0
11 UCAYALI 199793 | 56923 28.49 142870 71.51 82904 41.49 i HTENOES ol 0.7 3.1 3.7
12 PIURA 1122795 | 354991 3162 767804 68.38 454832 4051 vt 2-5 13 4.1 53
13 PASCO 210374 | 70854 33.68 139520 66.32 71992 34.22 i TR 5-0 3.6 1.7 1.0
14 ANCASH 816330 | 301245 36.90 515085 63.10 258602 31.68 e, 5-7 4.7 52 46
15 TUMBES 103747 | 39530 38.10 64217 61.90 34409 33.17 14 LAMBAYEQUE 0 6.6 5.0 4.7
16 JUNIN 846734 | 354642 41.88 492092 58.12 214144 2529 i Traa 27‘9 4.7 33 26
17 PUNO 887187 | 398144 44.88 489043 55.12 206905 23.32 s LRRETS 2-6 41.4 17.1 7.6
18 LA LIBERTAD 959199 | 493546 51.45 465653 48.55 217114 2263 3 e S i s 0-2 1.1 3.8 52
19 LAMBAYEQUE 670741 | 357317 5327 313424 46.73 121943 18.18 18 MOQUEGUA 0-6 0.1 0.3 0.3
20 AREQUIPA 704853 | 381771 54.16 323082 45.84 133407 18.93 5. PASCO 1-2 0.7 0.5 0.4
21 MOQUEGUA 100732 | 55719 5531 45013  44.69 18081 17.95 381 FIORA 6‘6 0.9 15 1.6
22 ICA 430759 | 268218 6227 162541 31.73 47955 11.13 3 o 5-2 4.7 8.2 9.9
23 TACNA 142963 | 89660 62.72 53303 37.28 16924 11.84 st 1-9 53 .. 52 45
24 LIMA 4724251 |3117153 6598 1607098 34.02 351047 7.43 o el . 0.9 2.7 3.9
25 CALLAO 442960 | 297490 67.16 145470 32.84 33586  7.58 0.8 12 0.6 0.4
24 TUMBES 0.6 0.5 0.7 0.7

FUENTE: INE, VI Censo de Poblacién y IIl de Vivienda, 1981 1 RCALRLS 12 038 15 1.8
Elaboradién:ProyectoRLA/86/004/INP-PNUD

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981
Elaboradén: ProyectoRLA /86/004/INP-PNUD
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tanto que es en Chiclayo donde se presenta la mayor proporcién relativa de
nifios que no asisten a la escuela; Iquitos, Piura y Chimbote son las que
tienen més poblacién en hogares con alta dependencia econémica.

Como sucede con el pais en su conjunto, dentro de las grandes ciudades,
la poblacién con NBI tampoco se distribuye homogéneamente, percibiéndose
marcados contrastes en la incidencia de la pobreza a nivel de sus respectivos
distritos. En el Anexo Estadistico Cuadro N2 10, se pueden observar tales
diferencias.

Las circunstancias de ser Lima-Callao el 4rea metropolitana més impor-
tante del Perii y concentrar la mayor poblacién en situacién de pobreza, (1.5
millones), justifican un analisis somero acerca de la distribuién y el grado de
desigualdad de la pobreza en sus distritos:

Segtin el Anexo Estadistico, Cuadro N2 10, de los 39 distritos existentes en
Lima en 1981, 5 de ellos captaban casi el 50% del total de pobres: Villa Maria
del Triunfo, San Juan de Lurigancho, Comas, San Martin de Porres y el Cer-
cado. Cada uno de ellos supera la cifra de 100,000 personas con NBI y en con-
junto suman 615 mil habitantes en esta situacién.

En el caso del Callao, de las 153 mil personas con NBI, alrededor del 67%
se ubicaba en el distrito del Cercado.

En cambio, si se considera a la poblacién con NBI de cada distrito en
relacién al total de su poblaci6n, se observa que los resultados difieren de los
sefialados anteriormente.

Asi, por ejemplo, en la ciudad de Lima, la mayor proporcién de poblacién
con NBI se encuentra en Santa Rosa, Santa Maria del Mar, Cieneguilla, Lurin
y Villa Maria del Triunfo. Sin embargo, salvo el caso de este altimo distrito,
los restantes carecen de un tamario poblacional significativo.

En el caso del Callao, la poblacién con NBI del distrito de Carmen de la
Legua, asi como el Cercado y Ventanilla son los de mayor peso relativo
respecto a su poblacié6n total (45.1%, 38.5% y 37.4%, respectivamente).

Segun el comportamiento de los indicadores de NBI, el hacinamiento
critico, principal problema de Lima afecta al 26% de su poblacién total. La
mayor parte de este porcentaje reside en el distrito de Villa Maria del Triunfo.

El déficit en servicios basicos es notoriamente superior en San Juan de
Lurigancho y Comas, en tanto que problemas derivados de habitar en vivien-
das inadecuadas los afrontan mayormente las personas residentes en San
Juan de Lurigancho, Villa Maria del Triunfo, Comas y San Juan de
Miraflores. La baja escolaridad y la alta dependencia econémica se con-
centran principalmente en Comas y Villa Maria del Triunfo.

4. EVOLUCION DE LA POBREZA ENTRE 1981 y 1986

4.1. Los resultados de la informacién de ENNIV 1985-1986 muestran que,
respecto a 1981, con base en el Censo, la pobreza por NBI aumenté en el
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Cuadro N° 15

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS Y
EN MISERIA, DE LAS GRANDES CIUDADES DEL PERU - 1981
(en porcentajes horizontales)

Grandes Poblacion POBLACION
Ciudades de

estudio Con NBS Con NBI En miseria
TOTAL 6°806,291 65.9 34.1 7.8
LIMA 4°145,950 67.7 323 6.3
AREQUIPA 444,060 65.6 344 8.3
CALLAO 440,656 65.3 34.7 8.3
TRUJILLO 365,293 71.2 28.8 59
CHICLAYO 281,904 66.4 33.6 1.7
CHIMBOTE 223,817 66.1 339 8.3
PIURA 208,921 589 41.1 12.7
IQUITOS 207,729 333 66.7 33.7
CUSCO 191,465 60.7 39.3 10.0
HUANCAYO 183,015 63.9 36.1 7.6
ICA 113,481 65.8 342 8.1

Fuente: INE. VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.
Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

Grifico No. 6

EVOLUCION DE LA POBREZA POR NBI 81-86
Millones de personas

12

10

TOTAL URBANO RURAL
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Cuadro N2 16

POBLACION DE LAS GRANDES CIUDADES DEL PERU
Por Indicadores de Necesidades Basicas
(en porcentajes horizontales)

Grandes POBLACION EN HOGARES CON:
Ciudades

Viviendas Viviendas Hacina—-  Nifios que Alta

inadecua-  sinservi- miento  no asisten depen.

das. cios. critico a escuela econ.

TOTAL 4.8 4.1 25.3 55 3.6
LIMA 3.8 33 26.0 44 2.8
AREQUIPA 23 4.4 25.7 4.5 38
CALLAO 9.9 4.1 22.7 44 3.2
TRUJILLO 14 3.0 16.5 59 4.1
CHICLAYO 0.7 6.0 12.7 19.5 4.8
HIMBOTE 4.5 5.0 16.5 6.2 55
PIURA 9.0 54 28.1 8.1 58
IQUITOS 314 12.3 46.5 8.5 11.3
CUSCO 1.7 6.8 279 4.8 4.2
HUANCAYO 1.3 6.9 24.9 6.1 4.7
ICA 5.5 43 20.2 6.0 2.5

FUENTE: INE. VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.
Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

Pert, tanto en términos relativos como absolutos. En efecto, tal como lo
muestra el Cuadro N2 17, las personas con NBI a nivel nacional pasaron de
representar el 55.5% (9'403,964) en 1981 al 57.2% (10"359,346) en 1986.
(Grafico N®6).

Al parecer, la continua desigualdad en la distribucién del ingreso, la falta
de nuevas oportunidades laborales, la insuficiente inversion en sectores so-
ciales, el deterioro de las remuneraciones reales y la persistente concentracion
de los recursos, posibilitaron que en ese periodo, cerca de un millén de per-
sonas se sumaran a la poblacién, que ya presentaba carencias en la
satisfacci6n de las necesidades basicas.

4.2. Tanto en hogares como en poblacién, la incidencia de NBI y miseria
aumento en el ambito urbano. En el rural, por su parte, el incremento en
estos indicadores, a nivel de hogares, fue menor al urbano, y respecto a la
poblacién present6 un leve descenso.
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4.3. De los indicadores simples, el valor mas alto que se observa para los dos
afios, en el caso de los hogares, es el que corresponde a viviendas sin
dotacién de servicios (29.8% en 1981 y 28.8% en 1986). En cambio si se
analiza a la poblacién, resulta ser el hacinamiento critico el problema que
afecta a la mayor proporcioén de personas (31.4% en 1981 y 33.3% en 1986).

En el mismo cuadro se puede comprobar que entre 1981 y 1986, el &mbito
rural increment6 significativamente la incidencia de poblacién que padece
por la falta de dotacién de servicios, y por vivir en hacinamiento critico; dis-
minuyendo en cambio el peso relativo de los indicadores de viviendas in-
adecuadas y de alta dependencia econémica.

La evolucién en el sector urbano se muestra algo mas homogénea,
notdndose un significativo deterioro respecto al indicador que expresa la
proporcién de nifios en edad escolar que no asisten a la escuela y al de
viviendas inadecuadas.

4.4. Otra forma de percibir la evolucién de la pobreza entre 1981 y 1986, con-
siste en examinar, con mayor detalle, los niveles de pobreza alcanzados en
este altimo afo, teniendo como fuente de informacién la Encuesta ENNIV,
que considera como unidades territoriales a las Regiones Naturales y a Lima
Metropolitana como una Region especial. De esta forma, se completa
ademaés, la visién presentada anteriormente sobre la pobreza captada con el
método LP-NBI, para 1986.

La region con mayores niveles relativos de pobreza y de miseria es la de
la Selva. Tanto en hogares (Cuadro N°18) como en poblacién, (Cuadro N©
19), esta regién asi como la de la Sierra, contintia siendo las mas per-
judicadas por factores estructurales y por la crisis econémica que afect6 al
pais a lo largo de la década de los ochenta.

Si bien la Selva tiene una mayor proporcién de poblacién con NBI
(82.5%), es la Region Sierra, con cerca de 5 millones de personas con NBI y
mas de la mitad de éstas en situacién de miseria, la que presentd, en cifras
absolutas, los mayores volimenes de pobreza.

Las elevadas proporciones de poblacién con NBI y en miseria, que
presentan estas 4reas, son manifestaciéon del rezago estructural del medio
rural frente al urbano y de la visible concentracién, en las grandes ciudades,
de la inversi6n y los servicios sociales. Ademas, aun que cerca de las dos ter-
ceras partes de la poblacién peruana vivia hacia 1986 en areas urbanas, mas
de la mitad de los pobres residian en la parte rural del pais.

4.5. Analizando el comportamiento de los indicadores simples tanto en
hogares como en poblacién, se concluye que las dreas urbanas de todas las
regiones, presentan como carencia mas significativa al hacinamiento critico,
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mientras las rurales son mayormente afectadas por la falta de servicios
basicos.

5. CARACTERIZACION DE LA POBREZA 1981
5.1. Segtin Hogares y Poblacién

5.1.1. Concentracién por Edades :

Del total de pobres por NBI existentes en el pais en 1981, el 43% tenia
entre 15 y 49 afios de edad, en tanto que el 27% se encontraba en edad
basicamente escolar (6-14 afios). La poblacién pobre infantil (menor de 1
afio) alcanzaba ‘al 3.4%, en edad pre-escolar (1-5 afios) era el 16.7%, y el 9.9%
restante, era poblacién pobre mayor -de 50 afios (Cuadro N© 22).

Esta misma estructura, que corresponde también a la distribucién de la
poblacién nacional por grupos de edad, se repite en las dreas urbana y
rural; aunque con tendencia a la concentracién de la poblacién pobre en los

Cuadro N2 17

INCIDENCIA DE LOS INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS
INSATISFECHAS PARA HOGARES Y POBLACION,
Por Area Urbana y Rural - 1981 - 1986

HOGARES POBLACION
Indicadores Total Urbana Rural Total Urbana Rural

1981 1986 1981 1986 1981 1986 |1981 1986 1981 1986 1981 1986

NBS 48.8 477 67.1 64.6 164 155|445 428 614 587 128 13.0
NBI 512 523 329 354 836 845|555 572 38.6 41.3 872 87.0
MISERIA 227 235 89 105 472 483 (273 283 112 134 573 564
VIVIENDAS

INADECUADAS (136 115 69 82 254 178|131 116 66 87 252 17.3
VIVIENDAS
SINSERVICIO (298 288 85 7.0 673 705|282 285 74 54 670 722
HACINAMIENTO!

CRITICO 232 258 193 185 302 39.7 |314 333 256 240 423 50.8
NO ASISTENCIA

ESCUELA 100 139 57 126 17.6 162|136 173 82 157 238 202
ALTA DEPEN.

ECONOMICA 136 68 7.6 32 241 135|155 85 85 42 287 167

FUENTE: INE, ENNIV 1985 - 1986. VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.
Elaboracién: Poyecto RLA /86 /004/INP-PNUD.
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Cuadro N° 18

HOGARES CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,
INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Segiin Regiones y Area URbana y Rural - 1986
(porcentajes horizontales)

Total HOGARES

Region de o
natural Hogares Con NBS Con NBI En miseria
y Area

Ne % Ne % Ne %
TOTAL NAL. | 3'390.359 1°617,500 47.7 1'772.859 52.3 798.115 235
URBANA 2°225.126 | 1°436.897 64.6 788.229 354 234.730 10.5
RURAL 1°165.233 180.603 15.5 984.630 84.5 563.385 48.3
COSTA 657.970 359.512 54.6 298.458 454 117.169 17.8
URBANA 535.635 320.131 59.8 215.504 40.2 78.226 14.6
RURAL 122.335 39.381 322 82.954 67.8 38.943 31.8
SIERRA 1°358.799 445.858 32.8 912.941 67.2 439.285 323
URBANA 514.981 311.835 60.6 203.146 394 54,563 10.6
RURAL 843.818 134.023 15.9 709.795 84.1 384.722 45.6
SELVA 373.447 83.887 22.5 289.560 71.5 183.528 49.1
URBANA 174.367 76.688 44.0 97.679 56.0 43.808 25:1
RURAL 199.080 7.199 3.6 191.881 96.4 139.720 70.2
LIMA METRO-
POLITANA 1°000.143 728.243 72.8 271.900 27.2 58.133 5.8

FUENTE: ENNIV, 1985-1986. INE, 1988.
Elaboraciény Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

grupos de 1549 afios y 6-14 afios, y en proporciones ligeramente mayores
en las 4reas urbanas.

El conocimiento de la estructura por edades de la poblacién pobre del
pais es muy importante, para definir las alternativas especificas de
mejoramiento en las condiciones de vida de cada grupo: infancia, nifiez,
juventud, edad adulta y tercera edad.

Analizando la situaci6én en cada departamento, segin el  Anexo

Estadistico, Cuadro N° 6, se tiene que en 16 de ellos, la poblacién de 6 a 14
afios presenta las mayores proporciones con NBI y en miseria, tanto en el
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Cuadro N2 19

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,
INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Segtin Regiones Naturales y Lima Metropolitana
y Areas Urbana y Rural - 1986
(porcentajes horizontales)

Poblacion POBLACION

Region de
Natural estudio Con NBS Con NBI En miseria
y Area

N2 % Ne % N¢ %
TOTALNAL |[18°125,952 | 7,766.606 428 10°359.346 572 5°124.148 28.3
URBANA 11°847.492 | 6°950.999 58.7 4°896.493 41.3 1°582.999 13.4
RURAL 6°278.460 815.607 13.0 5°462.853 87.0 3'541.149 56.4
COSTA 3°798.007 | 2'401.674 50.1 1°896.334 49.9 826.784 21.8
URBANA 3°041.238 1°680.857 55.3 1°360.382 44.7 537.002 17.7
RURAL 756.769 720.817 29.2 535.952 70.8 289.782 38.3
SIERRA 7°012.225 | 2'026.887 28.9 4°985.338 71.1 2'709.549 38.6
URBANA 2'648.670 1’456.018 55.0 1°192.652 45.0 352.674 13.3
RURAL 4°363.555 570.869 13.1 3°792.686 86.9 2°356.875 54.0
SELVA 2°096.453 366915 17.5 1°729,538 82.5 1°197,580 57.1
URBANA 938.317 342.994 36.6 595.323 63.3 303.088 32.3
RURAL 1°158.136 23.921 2.1 1'134.215 97.9 894.492 712
LIMA METRO
POLITANA 5'219.267 | 3°471.130 66.5 1°748.137 335 390.235 T.5

FUENTE: ENNIV, 1985-1986. INE, 1988.
Elaboracién y Ajuste: Proyecto RLA /86/004/INP-PNUD.

4rea urbana como en la rural. Se trata de jévenes que ademés de habitar
hogares con NBI, se encuentran, por la edad, en situacién de desventaja para
obtener empleo y acceso a la formacién laboral.

En relacién con los demas departamentos del pais, resulta notorio que los
de la selva (Loreto, Ucayali, San Martin y Amazonas), tienen la mas altas
proporciones de poblaci6n rural en miseria, en los tramos de edad infantil
(menores de 1 afio) y pre-escolar (entre 1 y 5 afios). Este hecho refleja las
altas tasas de fecundidad de las mujeres en esos departamentos.
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Cuadro N2 20

HOGARES POR INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS,
Segun Regiones Naturales y Lima Metropolitana,
Area Urbana y Rural - 1986
(porcentajes horizontales)

HOGARES EN VIVIENDAS

Region
Natural Inadecuadas Sin Con Connifios  Con alta
y Area servicios hacina- quenoasis- depen-

miento tenala dencia

critico escuela  economica
TOTAL NACIONAL 11.5 28.8 25.8 139 6.8
URBANA 8.2 7.0 18.5 12.6 32
RURAL 17.8 70.5 39.7 16.2 13.5
COSTA 14.5 15.0 19.2 14.1 6.8
URBANA 115 11.5 17.5 14.3 49
RURAL 27.6 30.1 26.5 13.6 15.0
SIERRA 10.0 49.5 30.9 15.2 10.6
URBANA 2.6 11.2 21.6 13.8 54
RURAL 14.5 72.8 36.5 16.1 13.8
SELVA 24.7 52.8 46.6 17.6 715
URBANA 23.7 15.3 30.0 16.6 3.0
RURAL 25.5 85.6 61.2 18.4 11.4
LIMA METROPOLITANA 6.6 0.8 15.5 10.4 1.2

FUENTE: ENNIV, 1985-1986. INE, 1988.
Elaboraciény Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

5.1.2. Segiin Tamario del Hogar

En el cuadro N® 23 se destacan dos hechos: En primer lugar, que existe
una correlacién entre tamafio de hogar y grado de pobreza. Los promedios
de personas y nifios por hogar aumentan a medida que la pobreza va
creciendo: 4.5, 5.4 y 5.9 personas en los hogares con NBS, NBI y en Miseria
respectivamente y, a nivel nacional; 0.6, 1.1 y 1.3 nifios por hogar para estos
mismos grupos.

En segundo lugar, que contrariamente a lo que podria esperarse, el
tamafio de los hogares urbanos es mayor que el de los rurales, para todos
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Cuadro N2 21

POBLACION POR INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS,
Seguin Regiones Naturales y Lima Metropolitana,
y Area Urbana y Rural - 1986
(porcentajes horizontales)

POBLACION EN VIVIENDAS

Region
Natural Inadecuadas Sin Con Con Nifios Con Alta
y Area servicios hacina- quenoasis- depen-

miento tenala dencia

critico escuela  economica
TOTAL NACIONAL 11.6 28.5 33.3 17.3 8.5
URBANA 8.7 54 24.0 15.7 4.2
RURAL 17.3 72.2 50.8 20.2 16.7
COSTA 15.1 14.7 24.4 17.1 8.8
URBANA 12.2 10.9 21.9 17.3 6.3
RURAL 27.0 29.9 34.6 16:4 18.9
SIERRA 9.1 49.2 40.1 19.0 12.9
URBANA 24 5.1 26.7 174 6.7
RURAL 13.1 76.0 48.2 20.0 16.6
SELVA 26.7 53.9 57.0 21.5 10.5
URBANA 26.9 14.8 39.6 19.5 4.5
RURAL 26.4 85.6 71.1 23.1 15.5
LIMA METROPOLITANA 6.5 0.6 21.0 13.3 1.5

FUENTE: ENNIV, 1985-1986. INE, 1988.
Elaboraciény Ajuste: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

los estratos considerados. Asi, por ejemplo, mientras los hogares con NBI ur-
banos tienen 5.9 personas por hogar, los rurales 5; en tanto que los hogares
en miseria urbana cuentan con 6.3 miembros por hogar y los rurales s6lo
5.8.

Estos resultados expresan la asociacién sefialada anteriormente entre
fecundidad y pobreza. Y de otra parte, insintian que, en el medio urbano,
ademas de no existir una evolucién lineal de familia extensa a nuclear,
posiblemente se han adoptado, dentro de los mecanismos de sobrevivencia,
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ciertas formas de familia en general, més grandes que las rurales.

La distribucién del promedio de nifios de 0 a 5 afios por hogar es mas
homogeénea, y practicamente no denota diferencia entre lo urbano y lo rural.
Los hogares con NBS urbanos y rurales tienen en promedio 0.6 nifios; los
que padecen de NBI en el ambito urbano cuentan con 1.1 nifios entre 0y 5
afios; en tanto que en el 4rea rural este promedio es de 1.0 nifios por hogar.
Por ultimo, los hogares en miseria, tanto urbanos como rurales, tienen el
mismo promedio de 1.3 nifios por hogar.

En el Anexo Estadistico, Cuadro N° 7, puede observarse la distribucién de
los hogares segtin el tamafio del hogar, para todos los departamentos del pais.

5.1.3. Segiin Analfabetismo y Escolaridad

La tasa de analfabetismo de la poblacién nacional de 15 afios y mas, fue
cuatro veces menor en las personas con NBS que la de aquellas con NBI (7%
y 27.3%, respectivamente), y cinco veces inferior a la obtenida con la
poblacién en miseria (36.4%). El diferencial urbano-rural en cuanto a esta
tasa es igualmente considerable: fue cinco veces mayor en 4reas rurales, a la
de la urbana (37.8% y 7.4%, respectivamente), presentindose también
brechas considerables en los dos ambitos, entre las poblaciones con NBI y
en miseria (cuadro N° 24).

A nivel departamental, resulta interesante sefialar que 22 de los 25 depar-
tamentos, presentaban tasas de analfabetismo en la poblacién urbana con
NBI, menores que la mostrada a nivel nacional (27.8%). En las 4reas rurales
una situacién similar solamente se di6 en nueve de ellos. (Ver Anexo
Estadistico). (Cuadro N¢ 8).

Algunos departamentos, como Callao, Lima y Ucayali, cuya oferta de ser-
vicios educativos cobija a casi la totalidad de su poblacién, y han recibido
migrantes con niveles de escolaridad mas altos de los que permanecieron en
sus zonas de origen, tienen tasas de analfabetismo en la poblacién urbana
con NBI, relativamente mejores que las obtenidas a nivel nacional para la
poblacién con NBS (6.9%).

Las tasas para la poblacién urbana en pobreza de esos departamentos,
ascendian al 4.6%, 6.4% y 5.3% respectivamente.

Por otro lado, la asistencia escolar, medida por la tasa de escolaridad para
los grupos de 6 a 12 afios y de 13 a 19 afios, presenta notables diferenciales
entre los grupos no pobres y pobres, y también entre los &mbitos urbano y
rural.

A nivel nacional, la tasa de escolaridad coincidente con la educacién
primaria (6 a 12 afios) es de 99.4% entre los no pobres, 85% entre los pobres
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Cuadro N°22

POBLACION CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS, INSATIS-
FECHAS Y EN MISERIA, POR GRUPOS DE EDAD,
Segiin Area Urbana y Rural - 1981
(porcentajes horizontales)

GRUPOS DE EDAD

Departamentos, Provincias Poblacién | Menor

Area de residencia de de 1-5 6-14 1549 50y mids
estudio 1 afio afios afios afnos afios
TOTAL NACIONAL 16936156 2.89 14.42 24.02 47.14 11.54

7532192 225 11.56 20.33 52.33 13.52
9403964 3.39 16.71 26.97 42.98 9.95
4616560 3.68 18.26 29.75 40.07 8.26

CON N.B. SATISFECHAS
CON N.B. INSATISFECHAS
EN MISERIA

11031459 2.59 13.10 23.03 50.23 11.04
6776742 2.19 11.28 20.35 53.12 13.07
4254717 324 15.99 27.30 45.64 7.83
1231246 3.57 1741 30.60 41.70 6.71

URBANA

CON N.B. SATISFECHAS
CON N.B. INSATISFECHAS
EN MISERIA

RURAL 5904697 343 16.88 25.87 41.35 12.47
CON N.B. SATISFECHAS 755450 2.85 14.04 20.21 45.24 17.66
CON N.B. INSATISFECHAS 5149247 3.52 17.30 26.70 40.77 11.70
EN MISERIA 3385314 3.72 18.56 29.44 3947 8.82

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.
Elaboracién: Proyecto RLA /86/004/INP-PNUD

y de 76.6% en los casos de miseria. Este diferencial es mayor en el &mbito
rural que en el urbano. Asi, se tiene que mientras en las 4dreas urbanas la tasa
de escolaridad desciende desde 99.4% en las personas con NBS hasta 84.5%
para los que estédn en miseria, en las 4reas rurales la brecha es mayor y la
tasa de escolaridad baja desde 99% en la poblacién con NBS hasta 73.8% en
el caso de las personas en miseria (ver Cuadro N€ 24).

Resulta claro que la escolaridad a nivel de educacién primaria, es bas-
tante similar para los grupos no pobres tanto urbanos como rurales, y que el
acceso a los servicios educativos es mas dificil, a medida que aumenta el
grado de pobreza, sobre todo en las 4reas rurales del pais.

Para la poblaci6n rural entre 13 y 19 afios, la oferta de’instruccion secun-
daria parece ser mas insuficiente: En el Cuadro N® 24 se observa que,
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Cuadro N223

INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Por ndmero de miembros del hogar,

HOGARES CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,

Area Urbana Rural - 1981
(porcentajes horizontales)

gun

Se

Promedio Promedio

nifios

% DE HOGARES CON:

personas

de

Total

O0a5 por

10

8-9

6-7

2-3

de
Hogares

a anos hogar

y més

Personas

22.00 13.39 13.40 2141 12.33 8.88 0.9 49

8.59

3428459

TOTALNACIONAL

45

0.6
11
13

9.13

12.33

12.33
12.86

13.73
3.08

13.47

1341
13.38
13.69

20.97
2298
23.31

8.79

8.

1673918
1754541

CONN.B.S.

54
59

8.64

7.04

21.20
21.81

1

39

CON N.B.I

7.83

780100

EN MISERIA

5.0
4.6
59

6.3

0.8
0.6

11.29
9.86
11

12.74
12.65
12.92

21.47
21.83
13.23

13.36
13.79

12.93
13.26

12.25
12.59

19.87
20.15

8.35
8.46
8.13
8.26

2190580
1470530

URBANA
CONN.BS.

14.19

20.74

12.47
12.93

19.30

19.92

720050
195557

CON N.B.I

1.3

11.89

21.18

EN MISERIA

438
37
5.0
5.8

1.0

0.6
1.0
13

.80

462 -
3
4.79
5.42

11.92
12.73

11.61
10.02

2131
20

21.52
22.02

13.47
1331
13.50
13.66

14.47
14.17
14.05

14.22

26.93
25.55

2444

25.77

57
9

9.01
11.24

8

7.6

1237879
203388
1034491
584543

RURAL
CONN.BS.
CON N.B.I
EN MISERIA

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981

Elaboracidn: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD



mientras la tasa de escolaridad en este grupo de edad, para el drea urbana,
asciende a 81% para la poblacién con NBS, a 76.2% para la que tiene NBI, y
71.2% para la poblacién en miseria, en el drea rural las personas con NBS al-
canzan al 62.2% de escolaridad, las que se encuentran con NBI al 52.5%, y
los que estan en situacién de miseria s6lo llegan a un 51.2%.

Los departamentos cuya poblacién en pobreza o con NBI presentan
menor escolaridad primaria son Ayacucho (74.8%), Huanuco (75.8%),

Apurimac (78.1%) y Huancavelica (78.3%). Asimismo, para el grupo de NBI'

los departamentos en donde la escolaridad a nivel medio o secundario
muestra niveles criticos son Amazonas (42.8%), Cajamarca (45.4%), Huanuco
(55.3%) y Ayacucho (62.3%). Ver Anexo Estadistico. (Cuadro N¢ 8).

Cuadro N224

TASAS DE ANALFABETISMO Y ESCOLARIDAD EN LA POBLACION
CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS, INSATISFECHAS
Y EN MISERIA,
Segtin Area Urbana y Rural - 1981

Tasa de Tasa de Tasa de
analfa- escolari- escolari-
Poblacion betismo dad dad
de 15 afios de6a 12 de13a 19
estudio y més afios afios
TOTAL NACIONAL 16936156 17.1 90.3 71.1
NBS 7532192 6.9 994 79.4
NBI 9403964 273 85.0 64.1
MISERIA 4616560 36.4 76.7 57.0
URBANA 11031506 74 96.0 79.2
NBS 6776742 4.8 99.4 81.0
NBI 4254764 12.6 92.0 76.2
MISERIA 1231293 19.8 84.5 71.2
RURAL 5904650 37.8 81.1 53.7
NBS 755450 212 99.0 62.2
NBI 5149200 39.6 79.2 52.5
MISERIA 3385267 424 73.8 51.2

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y Il de Vivienda, 1981.
Elaboracién: Proyecto RLA /86/004/INP-PNUD.

62

5.1.4. Segiin Mortalidad Infantil, Fecundidad y Migracion

Mortalidad Infantil

El total nacional presenta una tasa de 92.1 defunciones de menores de un
afio por cada 1,000 nacidos vivos. Esta tasa, que corresponde al afio cen-
sal de 1981, es una de las mas altas de América Latina y refleja, ademas
de la influencia de factores propiamente biol6gicos, las condiciones de
vida de la poblacién del pais, principalmente en lo que concierne a
nutricién, agua potable, educacién, vivienda, asistencia médica, acceso a
bienes y servicios, que se obtienen con una adecuada ocupacién y, los
correspondientes ingresos, entre otros. A estos elementos deben afiadirse
los valores y costumbres de la comunidad, particularmente en lo
relacionado a los hébitos higiénicos y la preparaciéon de alimentos; asi
como la capacidad de los miembros del hogar para adaptarse al medio
exterior (natural y social).

Este conjunto de factores puede explicar, casi en su totalidad, el diferen-
cial urbano-rural que en el Pert se presenta en una forma muy acen-
tuada; también explica la desigualdad entre los grupos de no pobres y el
subgrupo de pobreza extrema o miseria. En efecto, el Cuadro N%25
muestra la evidencia de tal desigualdad, pues las tasas ascienden a 73.9,
101.6 y 107.4 por mil, para la poblacién con NBS, NBI y en miseria,
respectivamente. El diferencial urbano-rural es bastante significativo en
todos los grupos, particularmente para el NBS cuya tasa es de 67.2 por
mil en cifras urbanas y 108.7 por mil en las rurales.

Asimismo, para cada ambito en particular, la desigualdad entre no
pobres y pobres es mayor que la desigualdad entre los pobres y los en
miseria. Inclusive, en lo rural, la tasa de mortalidad infantil es menor en
la poblacién en miseria que en la de NBL

Estos resultados sugieren que las politicas sociales, particularmente las de
control sanitario y asistencia en salud, deben priorizar sus acciones en dreas
rurales, y tomar como poblacién objetivo al grupo pobre en su conjunto.
Tal prioridad se hace mas evidente, si se observan las diferencias en el
comportamiento de la mortalidad infantil a nivel departamental, que se
muestra en el Anexo Estadistico. (Cuadro N® 9). Departamentos como
Cuzco, Huancavelica, Ayacucho y Apurimac, obtienen tasas de mor-
talidad infantil para su poblacién con NBI, que son muy superiores al
101.6 por mil, promedio nacional para esta poblacién en pobreza.

Cuzco es el departamento con la tasa de mortalidad infantil méas alta del
pais, para el segmento poblacional con NBI (145.4 por mil). Sibien este
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valor es muy cercano al obtenido por la poblacién en miseria (142.2 por
mil), la diferencia urbano-rural es mucho mayor en los grupos no pobres
y pobres; particularmente en este Gltimo grupo, donde la tasa de mor-
talidad infantil para personas con NBI rural, que asciende a 159.3 por
mil, resulta bastante més alta que la correspondiente al 4rea urbana, que
es de 100.5 por mil.

Otros departamentos como Huancavelica tienen incluso tasas més altas
en el grupo con NBS respecto a los de NBI y miseria, por la fuerte in-
cidencia de su situacién rural (148.5 por mil para NBS urbano y 154.3
para NBS rural). También Ayacucho y Apurimac cuentan con tasas de
mortalidad infantil muy elevadas, aunque en este Gltimo departamento el
diferencial urbano-rural se presenta, significativamente, s6lo en el grupo
con NBS (87.9 por mil en lo urbano y 118.4 por mil en lo rural). En la
poblacién con NBI y en miseria el diferencial es minimo.

Estos valores, en los departamentos mas deprimidos del pais, contrastan
con los del Area Metropolitana de Lima y Callao, cuyas tasas de mor-
talidad infantil, para la poblacién con NBI son de 60.0 y 62.5 por mil
respectivamente.

Fecundidad

En el mismo Cuadro N925 figuran las tasas globales de fecundidad (TGF)
del pais, es decir, el nimero total de nifios que una mujer tendria en el
Pert si su fecundidad efectiva, transcurriera conforme a las tasas de
fecundidad por edad, en el afio censal de referencia.

La TGF a nivel nacional segtin datos del Censo 1981 alcanzé a 5.1 hijos
por mujer, valor que es de 4.2 para el 4rea urbana y 7.2 para la rural.

Si bien el nivel de desagregaciéon con que ha sido trabajada la muestra
censal de 25% de las mujeres entre 15 y 49 afios, podria haber distor-
sionado los niveles de fecundidad estimados para cada uno de los grupos
considerados, la estructura que se observa muestra objetivamente cémo
el niimero promedio de hijos por mujer asciende en relacién directa con
la pobreza. Asi, para las no pobres es 3.8, para las pobres es de 7.4 y para
las madres en miseria es de 11.1 hijos por mujer.

La desigualdad en las tasas de fecundidad correspondiente a los tres
grupos se presenta tanto en lo urbano como en lo rural, pero en un grado
mayor en el sector urbano. Asimismo, sélo la poblacién con NBS, urbana
y rural, exhibe niveles por debajo del promedio nacional (3.0 y 4.6
respectivamente, menores que la TGF nacional que es de 5.1).

Considerando sélo los grupos con NBI y en miseria, su diferencia en el

ambito urbano (6.9 y 124, respectivamente) es mucho mayor que en el
ambito rural (7.9 y 10.5, respectivamente). Esto parece indicar que, si bien
la fecundidad es siempre mas alta en las poblaciones rurales, la moderni-
zacién,, que se identifica con los valores sobre el tamafio de la familia, en-
raizados mayormente en las sociedades urbanas, no se ha difundido maés
en los estamentos pobres urbanos que en los rurales, como lo puede
evidenciar el hecho que la TGF en miseria urbana sea mayor que la TGF
en miseria del &rea rural.

En el Anexo Estadistico, Cuadro N29, se pueden observar, asimismo, las
diferencias existentes en el comportamiento reproductivo de la poblacién
femenina en el interior del pais. Las mujeres con NBI de Pasco, Puno,
Huancavelica y Lambayeque son las que presentan las mayores tasas de
fecundidad para este grupo en pobreza.

Asi, por ejemplo, mientras en Pasco, las TGF para mujeres con NBI (8.5) y
en miseria (13.1) son casi el doble y el triple, respectivamente, de la ob-
tenida por las mujeres con NBS (4.5), en el departamento de Puno no hay
mayor diferencia entre las tasas para las mujeres con NBI y en miseria
(8.5 y 8.8 hijos por mujer, respectivamente); aunque si la hay respecto a la
poblacién femenina con NBS (4.8 hijos por mujer). En ambos depar-
tamentos, la fecundidad de las mujeres urbanas en miseria es mayor que
en el caso de las residentes en 4reas rurales.

En departamentos como Lima, Callao y Moquegua, donde las tasas
globales de fecundidad para las mujeres en pobreza alcanzan sus
valores mas bajos (5.6, 5.1 y 6.2, respectivamente), éstas resultan ser, sin
embargo, el doble de las obtenidas por la poblacién femenina no pobre o
con NBS (2.8, 2.5 y 3.3, respectivamente). En cambio, el diferencial ur-
bano-rural en estos departamentos de baja fecundidad es relevante en el
caso de las mujeres con NBS y NBI de Lima y Callao, por ejemplo, pero
no cuando se trata de la poblacién femenina en miseria. Asi, la pobrezay
las condiciones de vida se constituyen en elementos importantes para ex-
plicar el comportamiento reproductivo de la poblacién femenina en el
pais.

Migracién

Como una aproximacién a lo que podria ser el comportamiento
migratorio de los grupos socio-econémicos considerados, el Cuadro N225
muestra el porcentaje de poblacién que cinco afios antes residia en una
provincia diferente a la del empadronamiento censal. Es asi como, a nivel
de todo el pais, para las 4reas urbana y rural, la proporcién de migrantes
es mayor en los grupos no pobres que en los de pobreza y miseria.

Asi mismo, los diferenciales entre grupos tienen un comportamiento
similar en las dos &reas: urbano (12% con NBS, 11.3% con NBI y 10.7% en
miseria) y rural (6.8% en NBS, 5.4% con NBI y 5.3% en miseria.
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Cuadro N2 25

TASA DE MORTALIDAD INFANTIL, FECUNDIDAD Y
PROPORCION DE MIGRANTES PARA
LAS POBLACIONES CON NECESIDADES
BASICAS SATISFECHAS, INSATISFECHAS Y MISERIA,
Segun Area Urbana y Rural - 1981

Areas Tasa de Tasa Global Proporcion de
Motalidad de Fecundi- Migrantes
Infantil dad (por cien)
TOTAL NACIONAL 92.1 5.1 9.6
NBS 73.9 3.8 11.5
NBI 101.6 74 8.1
MISERIA 1074 11.1 6.7
URBANA 74.7 4.2 11.7
NBS 67.2 3.0 12.0
NBI 82.7 6.9 11.3
MISERIA 91.8 124 10.7
RURAL 115.6 7.2 5.5
NBS 108.7 4.6 6.8
NBI 116.6 79 5.4
MISERIA 113.3 10.5 53

FUENTE: INE. VIII Censo de Poblacién y III de Vivienda, 1981.
laboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

En la mayoria de departamentos con alto grado de pobreza, la
proporcién de migrantes es mayor en la poblacién con NBS que en la
afectada por NBIL. Asi, por ejemplo, en Apurimac el 13.3% de su
poblacién con NBS y el 4.2% de su poblacién con NBI son migrantes. En
Ayacucho esta relacién es de 12.9% y 5.2% para NBS y NBI. En Cuzco, los
migrantes son el 15.3% del grupo con NBS y 6.7% de los que tienen NBI.
En Huancavelica es de 15.6% en NBS y 4.4% en NBI. En Hudnuco los
migrantes alcanzan a ser el 19.3% de las personas con NBS y 9.5% de
aquellas con NBI, entre otros (ver Anexo Estadistico). (Cuadro N¢ 8).

Por el contrario, en departamentos con bajos niveles de pobreza, como
Lima, Ica, Callao y Tacna, la proporcion de migrantes en los segmentos
poblacionales con NBS y con NBI es bastante similar. Asi, en Lima, el
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10.5% del grupo con NBS y el 10.9% de los que tienen NBI, respectiva-
mente, son migrantes.

La mayor parte de regiones con saldos migratorios negativos, cuenta con
una proporcién de su poblacién con NBI por encima del promedio
nacional. La excepcion la constituye la Regién Ucayali, que si bien tiene
niveles de pobreza mayores al promedio del pais, su comportamiento
migratorio es positivo debido principalmente a su potencial de recursos
naturales. Pucallpa (Capital del departamento de Ucayali) ha enfrentado
una migracién intensa de colonos, especialmente entre los afios 1940 y
1960.

Las carencias mas sentidas en las regiones que no logran retener su
poblacién son: la falta de dotacién de servicios (agua, desagiie y energia
eléctrica), asi como las condiciones de habitabilidad relacionadas al
hacinamiento critico. Estas regiones expulsoras, como se verd mas

Cuadro N226

TOTAL DE INMIGRANTES, EMIGRANTES, MIGRACION NETA
Y TASAS MEDIAS ANUALES DE INMIGRACION, EMIGRACION Y
MIGRACION NETA DE LA POBLACION TOTAL
Segtin Regiones. Periodo 1976 - 1981

Inmi- Emi-  Migracién Inmi- Emi- Migrac.
grantes  grantes neta gran gran. Neta
1.AMAZONAS 19.521 25.769 -6248 9.99 1290 -2.91
2.ANDRES A. CACERES 113.790  121.537 -7747 1479  15.79 -1.01
3.AREQUIPA 67.274 55.416 11978 2139 1813 3.26
4.CHAVIN 39.212 67.209 -27.997 11.35  17.75 -6.40
5.GRAU 51.739 56.210 4471 8.47 9.20 -7.32
6.INCA 58.873 72.773 -13.900 993 1227 -2.34
7.LOS LIBERTADORES 71787  121.785 49998  11.05  18.74 -7.69
8.LIMA-CALLAO 392.902 238327 154575  16.80  11.09 5.71
9.MOQUEGUA-TACNA-
PUNO 170.841 83.894 86947 2889 1419 1470
10.NOR ORIENTAL DEL
MARANON 97.325 457.187  -359.862 9.09 42.72 -33.62
11.SAN MARTIN- LA
LIBERTAD 102.838 81.339 21499 1631 1290 341
12.UCAYALI 22301 14.561 7740 2631 1713 9.18

FUENTE: INE. Boletin de Anélisis Demografico N 30.
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adelante, cuentan en su mayoria con una participacién de su Poblacién
Econémicamente Activa agricola, mayor al promedio nacional; y, dis-
ponen de menos de una hectérea de tierra agricola estandarizada (TAE)
por cada trabajador agricola. La tecnologia que utilizan en la produccién
agropecuaria es escasamente desarrollada, constituyendo su principal
limitacién tecnol6gica, el insuficiente acceso al crédito agrario.

5.1.5. Segiin Empleo e Ingresos

Salvo el caso de la poblacién urbana con NBI, en todos los demas, la tasa.

de desempleo para el total nacional es mayor en los grupos con NBS, y va
descendiendo a medida que los niveles de pobreza aumentan, tanto en las
dreas urbanas como en las rurales.

Cuadro N227

TASAS DE DEPENDENCIA, DE PARTICIPACION, DE DESEMPLEO EN
LAS POBLACIONES CON NECESIDADES BASICAS SATISFECHAS,
INSATISFECHAS Y EN MISERIA
Segin Area Urbana y Rural - 1981

Tasa de
depen.- Tasa Tasa  Ingreso
Poblacion  por global de participacion de por

de persona desempleo persona

Estudio ocupada Total Hombres Mujeres ocupada

TOTAL NACIONAL 16936156 43 36.9 56.2 17.9 43 57.8
NBS 7532192 3.6 394 56.6 228 49 74.8
NBI 9403964 5.1 34.8 55.8 13.6 38 38.3
MISERIA 4616560 59 33.2 54.5 11.7 3.1 29.9
URBANA 11031459 39 36.5 53.9 19.4 53 69.8
NBS 6776742 3.5 39.0 55.7 23.0 5.1 78.2
NBI 4254717 4.8 322 50.9 13.2 5.7 51.5
MISERIA 1231246 5.5 29.7 48.5 10.6 54 434
RURAL 5904697 52 37.8 60.6 14.9 24 27.8
NBS 755450 42 434 64.9 21.5 2:7 37.9
NBI 5149247 54 37.0 59.9 13.9 23 259
MISERIA 3385314 6.0 345 56.7 12.1 23 24.5

FUENTE: INE, VIII Censo de Poblacién y IlI de Vivienda, 1981
Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD
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El hecho de que la poblacién con NBI tenga una tasa de desempleo de
3.8%, mientras la poblacién en miseria s6lo alcance al 3.1% de su PEA de 6
afios y mas (Ver Cuadro N227), puede explicarse por la identificacién del
trabajo como tinico medio de sobrevivencia en los grupos pobres. Es decir, a
mayores niveles de ingreso, y por lo tanto con mayores posibilidades de
satisfaccién de necesidades basicas, la poblacién dispone de ingresos
monetarios derivados no sélo de su trabajo, sino también de la propiedad
de diversos activos reales o financieros, y posee mayor capacidad de ahorro
que le permite cubrir sus necesidades bésicas ante eventuales situaciones de

desempleo.

En este sentido, y a pesar de las limitaciones en la captacion censal de los
ingresos de la poblaci6n, el mismo cuadro N°27 muestra que el ingreso por
persona ocupada, es mucho mayor en el sector urbano (69.8 intis mensuales
de 1981) que en el rural (27.8 intis). Estas cifras expresarian las caracteristicas
de un mercado laboral que debe remunerar al trabajador de la ciudad por en-
cima del trabajador del campo, para compensar los mayores gastos
derivados de la sobrevivencia urbana, en particular de la necesidad de satis-
facer servicios de transporte y vivienda. Por otro lado, el menor ingreso rural
se explicaria por la tradicional relacién negativa de precios entre el trabajo
rural y el trabajo urbano y, sobretodo, por diferencias en la productividad.

Lo anterior también permite explicar por qué la tasa de desempleo resulta
mayor en el medio urbano (5.3%), que en el rural (24%), sin generar
migraciones en sentido contrario. Estimulada por las expectativas de un
mayor ingreso monetario, (que sin embargo, debe cubrir mayores
necesidades), y por adicionales ingresos no monetarios en servicios de
educaci6n y salud, la poblacién rural persiste en migrar a la ciudad a pesar de
que en ésta, las posibilidades de encontrar empleo “formal” son notoria-
mente escasas.

Otra caracteristica del mercado laboral es la baja proporcién de personas
que participan en las actividades econémicas, particularmente de las que
viven en condiciones de pobreza. Esta situaciéon se comprueba al observar
cémo la tasa global de participacién, que asciende al 39.4% de la poblacién
con NBS, desciende a 34.8% en las personas con NBI y a 33.2% en aquellas
que viven en miseria. Este comportamiento se repite en los &mbitos urbano y

rural.

La desigual participacién de la mujer en la fuerza laboral se reproduce
también en situaciones de NBS, NBI y miseria en las 4reas urbana y rural.
Puede percibirse en el cuadro N2 27 que a mayor pobreza, la participacién
laboral de la mujer es menor (casi un tercio de la participacién masculina).
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Estas cifras a nivel urbano expresan la carencia de fuentes de trabajo para
mujeres, la falta de servicios que sustituyan el trabajo doméstico, la actitud y
la organizacién familiar y social que condicionan y retienen a la mujer en el
hogar. Por otro lado, estos mismos resultados encubren a nivel rural la
gestion decisiva de la mujer en las labores agropecuarias, pues esa par-
ticipacién no es registrada en los censos.

Las posibilidades de superar la pobreza, mientras subsistan estas con-

diciones laborales, se ven reducidas si se observa que la tasa de dependencia

por persona ocupada es mayor en los grupos con NBI y miseria, principal-
mente de las areas rurales.

En el Anexo Estadistico, Cuadro N9, se encuentra informacion adicional
sobre el comportamiento de las variables empleo e ingresos, para todos los
departamentos del pais.

5.2. Segtin Recursos, a Nivel Regional y Provincial

La mayor parte de las regiones, excepto la sclva, estdn ubicadas transver-
salmente en el territorio peruano, ocupando areas costeras y serranas, por lo
cual disponen de diferentes pisos ecolégicos y posibilidades agricolas y
pecuarias, asi como de diversas formas de tenencia de la tierra. En con-
secuencia, los promedios regionales de las variables e indicadores analizados,
esconden una variada situacién econémica y tecnolégica, asi como dreas con
poblaciones que padecen distintos niveles de pobreza.

Para hacer visible esa heterogeneidad intrarregional, el estudio incorporé
algunos indicadores con base en el Censo Agropecuario de 1972. La infor-
macién, como la de tasas de migracién, ha sido agrupada segtin las regiones
sefialadas, con la finalidad de contribuir a la caracterizacion de las mismas.

5.2.1. Disponibilidad de Tierra Agricola

El Pert tiene un territorio de 128.5 millones de hectareas. De éstas, segin
el Censo Agropecuario de 1972, 7.6 millones son aptas para la agricultura y
15.1 millones, pastos naturales. El drea agricola utilizada efectivamente era
de 3.7 millones de Has. y en conjunto, con los pastos naturales aprovechados,
1.5 millones de Haés. cran de tierra agricola estandarizada (TAE, definida
como tierra de cultivo bajo riego en costa).

De la poblacién econémicamente activa total (PEA) del pais que era, en
1981, de 5’313.654 personas, 1'893.627 estaban vinculadas a la agricultura,
representando, el 35.1% de la fuerza laboral del Peri. Considerando esta
poblacién, el promedio nacional de tierra agricola estandarizada por
trabajador agricola en ese afio, fue de 0.82 hectdreas (Cuadro N228).

De las doce regiones del pais, la de mayor area agricola estandarizada es
la Nor-Oriental del Marafién (19.1% del total de TAE nacional), seguida de
Los Libertadores-Wari (12.7%), Grau (10.7%), San Martin-La Libertad (10.7%)
y Lima-Callao (9.9%). Estas cinco regiones, con el 63.1% del total de TAE a
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Cuadro N2 28

TIERRA AGRICOLA ESTANDARIZADA (TAE),
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA EN AGRICULTURA,
CAZA Y SILVICULTURA (PEAA)

Y POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA TOTAL (PEA)
Segiin Regiones

TAE (Has.) PEA TAE/ PEAA/
— PEAA Total PEAA PEA
(Has.) %

REGIONES N. %
TOTAL Y PROMEDIO
NACIONAL 1543654  100.00 1893627 5313654 0.8 235.63
1. AMAZONAS 28516 1.85 64012 147430 045 4342
2 ANDRES A. CACERES 142361 9.22 234428 457943  0.61 51.19
3. AREQUIPA 63347 4.10 55880 228792 113 2442
4. CHAVIN 99086 6.42 107865 232413 092 4641
5. GRAU 165446 10.72 151078 361679 110 4177
6. INCA 95139 6.16 230030 379982 041 60.54
7. LOS LIBERTADORES
- WARI 196779 12.75 204925 371943  0.96 55.10
8. LIMA -CALLAO 152354 9.87 110756 1724935  1.38 6.42
9. MOQUEGUA -
TACNA - PUNO 119258 7.73 204836 400064 0.58 51.20
10.NOR ORIENTAL DE
MARANON 295747 19.16 336786 581750 0.88 57.89
11.SAN MARTIN
- LA LIBERTAD 164948 10.69 133320 320021 124  41.66
12. UCAYALI 4986 0.32 18046 48138 028 3749
13. AREASNO
CLASIFICADAS

FUENTE: Maletta, H. y Makhlouf, K. Pert: Provincias en cifras 1876-1981
AMIDEP y Universidad del Pacifico.

Elaboracién: Proyecto RLA /86/004/INP-PNUD.

TAE:Tierra Agricola Estandarizada.

PEA:Poblacién Econémicamente Activa.

PEAA:Poblacién Econémicamente Activa Agricola.

nivel nacional, se caracterizan por tener gran parte de su territorio en la costa
del pais, donde:

a) se encuentran las mayores dreas agricolas bajo riego,
b) se hicieron las mayores inversiones para expansién de la frontera agricola,
c) se aplican las tecnologias relativamente mis avanzadas, y

d) existen, en general, menores grados de pobreza.
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En dichas regiones, las provincias costeras captan la mayor proporcién de
TAE. Asi por ejemplo, de un total de 21, las 3 tinicas provincias costeras de la
region Nor-Oriental del Maraiién (Chiclayo, Lambayeque y Ferrefiafe) con-
tribuyen con el 42% de la TAE regional; de un total de 23, las 5 provincias
costeras de la regién Los Libertadores-Wari (Ica, Palpa, Chincha, Pisco y
Nazca) aportan el 44%.

Las regiones con menor érea agricola estandarizada son las ubicadas en la
selva peruana, Amazonas (1.8%) y Ucayali (0.3%). A pesar de la enorme ex-
tension de ambas, la escasa cantidad de tierras agricolas estandarizadas se
explica, obviamente, por el caricter esencialmente forestal de su territorio. En
estas regiones existe un importante potencial agropecuario, siempre y cuan-
do se combine el aprovechamiento racional del bosque (caza, silvicultura,
pesca) con el respeto a los derechos de las comunidades nativas.

En relacién con la cantidad de hectireas por trabajador agricola
(TAE/PEAA), Lima-Callao resulta la regién con mayor disponibilidad de
tierra agricola estandarizada, con 1.38 Has. por trabajador; seguida de San
Martin-La Libertad, con 1.24, Arequipa con 1.13 y Grau con 1.10. Las regiones
con menor disponibilidad son Ucayali con 0.28 Has. por trabajador, la regién
Inca con 0.41 y Amazonas con 0.45. Esa baja relacion se debe especialmente a
la reducida disponibilidad de tierra agricola en dichas zonas y a su relativa-
mente escasa densidad poblacional.

Estas proporciones se explican en gran parte por la relacién entre la
poblacién agricola Econémicamente activa (PEAA) y la poblacién
econémicamente activa total (PEA) en las respectivas regiones. Las regiones
con mayor relacién PEAA/PEA son la Inca (60.54%), la Nor Oriental del
Marafién (57.89%), Los Libertadores-Wari (55.10%), Moquegua-Tacna-Puno
(51.20%) y Andrés A. Caceres (51.19%). Las de menor relacién PEAA/PEA
son Lima-Callao (6.42%) y Arequipa (24.42%). Asf, a pesar de su poca exten-
sion, Lima resulta con la mayor proporcién de TAE por trabajador agricola,
debido a su baja relacién PEAA/PEA, resultante de su carécter predominan-
temente urbano y de su elevada proporcién de trabajadores vinculados a ac-
tividades industriales y de servicios. De similar manera, Arequipa, con el
4.10% del total de TAE a nivel nacional, alcanza también una alta proporcién
de TAE por trabajador agricola.

Las regiones con mas del 50% de su poblacién econémicamente activa
dedicada a la agricultura (Inca, Nor-Oriental del Marafién, Los Libertadores-
Wari, Moquegua-Tacna-Puno) tienen a su vez menos disponibilidad de tierra
agricola por trabajador que el promedio nacional. En su mayoria son
regiones serranas, donde la proporcién de personas que viven en condiciones
de pobreza es elevada, situacion que en gran parte obedece a esa baja dis-
ponibilidad de tierra agricola para una poblacién que depende fundamental-
mente de este recurso. Asi por ejemplo, provincias con alto grado de pobreza
como Cotabambas (Inca), Rioja (Nor Oriental del Marafién), Huanta (Los
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Cuadro N229

SUPERFICIE COSECHADA TOTAL Y DE PRINCIPALES CULTIVOS

Regiones - 1972
(en porcentaje)
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758 469 090 1741

2.28

5.65

571 1254

7.49

993 20.48

5.34

2141390 100.00

FUENTE: MALETTA, H. y MAKHLOUF, K. Perti: Provincias en cifras 1876 1981

Incluye cultivos permanentes y transitorios.
AMIDEP y Universidad del Pacifico.

*.

Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.



5.46
8.21
246
3.22
741
6.15
9.56
02 11.26
8.62
0.52

16.34

Otros
3.34 20.77

Coca
0.01
0.03
10.52
0.06

00 15.58

448

Frutas
1291
11.81
261 15.89

0.05

0.00

523 39.01 30.28
1.58 4298

Papa Algodén Azicar Café-té
0.00

0.00
1.01
8.24
7.96
0.00

0.78
4.05
6.44
7.31
664 13
1517 12
5.09
539 22
14.28
0.43

Trigo Menestra

Cuadro N230
(en porcentaje)
0.00
9.75 12.06 1147 21.61
0.82
9.15 20.45
4.55
8.56
1.03
0.66
9.36 18.30
0.00

0.77
1.64
8.37
6.56
0.30

1.17

Maiz

844 11.36

0.00
10.89
1.76
9.96
0.86
1.30
15.29
1685 2795 1647 2295
0.00

11.71

00

Arroz Cebada
86

7.00

2
3
40.69

22.52
1.70

(Has)
45910
272965
36709
142921
186403
129302
446256
10340
2141390 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

DISTRIBUCION REGIONAL DE PRINCIPALES CULTIVOS =1972
TOTAL'

MARANON

11. SAN MARTIN-LA LIBERTAD237074

AMAZONAS
12. UYACALI

INCA

FUENTE: MALETTA, H. y MAKHLOUF, K. Perti: Provincias en cifras 1876-1981.

AMIDEP y Universidad del Pacifico.
Elaboracién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

9. MOQUEGUA-TACNA-PUNO175226
10. NOR-ORIENTAL DEL

7. LOSLIBERTADORES-WARI 289147
Incluye cultivos permanentes y transitorios.

2. ANDRES A. CACERES
8. LIMA-CALLAO

3. REQUIPA

4. HAVIN
5. GRAU

6.

REGIONES
TOTAL NACIONAL

1L

Libertadores-Huari) y Huancané (Moquegua-Tacna-Puno) son al mismo
tiempo las que tienen los menores coeficientes de TAE/PEAA (0.17, 0.10,
0.31, 0.36, respectivamente).

5.2.2. Cultivos Principales

El cultivo que ocupaba la mayor 4rea agricola del pais es el maiz (20.48%
del drea agricola nacional). Otros cultivos importantes fueron: papa (12.54%),
cebada (9.93%), café-té (7.58%) y trigo (7.49%). (Cuadro N® 29).

Los productos agricolas més difundidos a nivel nacional son el maiz, las
menestras y en menor grado la papa, cultivo con gran adaptabilidad a
diferentes pisos ecolégicos.

Las regiones que siembran principalmente maiz son Chavin (28.12%),
Nor-Oriental del Marafién (27.5%) e Inca (26.7%), mayormente en &reas se -
rranas.Gran parte de su produccién en la variedad amil4cea estd dedicada al
autoconsumo, como uno de los cultivos de mayor vinculacién a la poblacion
més pobre. Lo mismo ocurre con la papa, cuya produccion se da principal-
mente en las regiones de Moquegua-Tacna-Puno (33.9%), Andrés A. Caceres
(21.1%) y Chavin (17.3%). El trigo es cultivado basicamente en las regiones
Chavin (22.9%) y en San Martin-La Libertad (12.4%).

Las provincias que destinan su superficie agricola en mayor proporcion al
maiz son Casma (81.0%), Santa (50.5%), Bolognesi (36.8%), Santa Cruz
(46.3%), Chota (46.3%), Chachapoyas (46.3%), Abancay (57.7%) y Antabamba
(52.2%). Las provincias que orientan su produccién mayormente al cultivo de
la papa son Recuay (35.2%), Aija (28.6%), Carabaya (49.7%), Azéngaro
(39.4%), Dos de Mayo (54.3%), Pasco (68.3%) y Yauli (67.2%).

En referencia al total por cultivo, el café y el té se producen mayormente
en las regiones de Andrés A. Céceres (35.6%) y en la Nor Oriental del
Maraiién (30.28%).

La mayor parte del arroz se siembra en las regiones Nor-Oriental del
Marafién (40.7%), San Martin-La Libertad (22.5%), Grau (19.2%) y Amazonas
(7.0%), todas ellas con grandes extensiones de zonas selvéticas o costeras. (En
estas tltimas, a pesar de su conocida escasez de agua, que las hace suma-
mente dependientes de grandes inversiones en irrigacién). (Cuadro N2 30).

En estudios preliminares realizados por el Proyecto, se constaté que las
provincias de los estratos de mayor pobreza, por ejemplo Cotabambas, Can-
gallo y Chunbivilcas, presentaban una mayor diversidad de cultivos: el 70%
del area cosechada era utilizada por ocho productos (maiz, papa, cebada,
trigo, café, te, menestras y frutas). Este comportamiento agricola, que descar-
ta la especializacion productiva, en perjuicio de una mayor productividad,
esta relacionado con una disminucién del riesgo de pérdida de cultivos por
condiciones adversas como heladas, sequias, etc.; y por la necesidad de dis-
poner de una variedad de frutos para autoconsumo. Usualmente, la produc-
cién de estas provincias tiene un doble destino: autoconsumo e intercambio.
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CuadroN231

NIVELES DE TECNOLOGIA AGRICOLA SEGUN REGIONES - 1972

% de UAN'! que en 1972 utilizaron:
REGIONES Energia?  Fenili.o Semilla Crédito*
Mecinica  Guano®  Comprada

1. AMAZONAS 0.32 0.16 9.39 9.42
2. ANDRES A. CACERES 8.13 26.51 21.70 6.06
3. AREQUIPA 19.11 36.62 47.09 18.17
4. CHAVIN 3.90 22.63 19.95 4.04
5. GRAU . 13.73 23.31 33.69 9.42
6. INCA 1.84 10.78 15.00 5.01
7. LOS LIBERTADORES - WARI 5.48 7.57 21.31 3.34
8. LIMA-CALLAO 19.85 30.89 33.38 13.70
9. MOQUEGUA -TACNA - PUNO 3.93 23.52 28.75 9.18
10. NOR ORIENTAL DEL MARANON 8.09 13.43 24.05 6.85
11. SAN MARTIN - LA LIBERTAD 9.92 25.47 20.86 6.91
12. UCAYALI 1.70 1.31 11.86 7.61
PROMEDIO NACIONAL 717 18.44 2321 6.97

! La unidades agropecuarias normales (UAN) son las que al momento del Censo Agropecuario de 1972
tenfan como minimo 0.5 hectireas o bien tenfan menor extensién pero superaban un derto nimero de
animales. Cubren aproximadamente el 99.68% de la superficie de todas las unidades agropecuarias cen-
sadas.

2 Incluye traccién mecénica en forma exclusiva o combinada con traccién animal.

3 Incluye fertilizantes quimicos y guano de isla. No considera guano de corral.

4 Porcentaie de UAN con crédito respecto a las UAN totales.

FUENTE: Maletta, H. y Makhlouf, K. Peni:  Provincias en cifras 1876-1981. AMIDEP y Universidad del

Pacifico. Elaboradién: Proyecto RLA/86/004/INP-PNUD.

Mis de un 50% estd dedicada a la primera finalidad. Estos patrones son
diferentes en las provincias més desarrolladas, donde se da una mayor
especializacién, concentrada generalmente en un nimero menor de produc-
tos que comprenden las mayores extensiones de cultivo (entre ellos, maiz,
algodén y aziicar). Por ejemplo, en la provincia de Piura el 68.4% de las
hectéreas cultivadas se dedicaba al algodén, en Nazca el 78.7% también al
algodén, en Pacasmayo el 73.1% al arroz y en Trujillo y Chiclayo el 46.3% y el
53.6%, respectivamente, al aztcar.

5.2.3. Uso de Tecnologia Agricola

Considerando los indicadores de uso de energia mecénica, fertilizantes o
guano, semilla comprada y recepcién de crédito, en términos generales, las
regiones con mayores niveles tecnolégicos en este rubro son Arequipa y
Lima-Callao, con promedios superiores a los nacionales. Sin embargo, al inte-
rior de ellas, algunas provincias como Cajatambo en Lima y La Uni6n en
Arequipa, presentan niveles tecnolégicos muy limitados. Estas regiones,
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como ya se vid, son las que tienen los mayores promedios de tierra agricola
estandarizada por poblacién agricola y las que poseen los menores niveles de
pobreza.

Con respecto a la utilizacién de energia mecénica, de fertilizantes y de
semilla comprada, el Cuadro N%31 muestra que las regiones menos
favorecidas son Amazonas (0.32%, 0.16% y 9.4%, respectivamente, en las
unidades agropecuarias que en el Censo de 1972 tenfan como minimo 0.5
hectéreas) y Ucayali (1.7%, 1.3% y 11.86%). En una mejor situacion se en-
cuentran las regiones Inca (1.8%, 10.7% y 15.0%) y Los Libertadores-Wari
(5.5%, 7.56% y 21.3%). Cabe destacar, que al interior de esta tltima, las
provincias del departamento de Ica triplican los promedios tecnolégicos
nacionales.

La situacién de las regiones Amazonas y Ucayali se explica por su
relativamente escaso desarrollo agricola y la de Los Libertadores-Wari e Inca,
mayormente serranas, por el uso extensivo de bueyes u otro tipo de traccion
animal y el esfuerzo humano, que son caracteristicos de las dreas mas pobres
del pais. En similar situaciéon y probablemente por las mismas razones,
debajo del promedio nacional, aunque a un mayor nivel de uso que las men-
cionadas, se encuentran las regiones Chavin (3.9%, 22.6% y 19.9%) y Mo-
quegua-Tacna-Puno (3.9%, 23.5% y 28.7%). Sin embargo, en esta region, las
provincias de Ilo y Tacna presentan no sélo promedios superiores a los
nacionales sino a los de las regiones mds desarrolladas como Lima y Are-
quipa.

En relacién al crédito resalta la escasa proporcion de unidades agricolas

que a nivel nacional se benefician con él (7.1%). Las regiones menos

favorecidas son Los Libertadores-Wari (3.3%) y Chavin (4.0%). Otras
regiones con porcentajes alrededor del promedio nacional son Inca (5.0%),
Andrés A. Céceres (6.0%), Nor Oriental del Maraiién (6.8%) y San Martin-La
Libertad (6.9%). Las regiones de Amazonas y Ucayali, que frente a los otros
indicadores mantenian los niveles mas deprimidos, respecto al crédito que
reciben, se encuentran en mejor posicién que la media nacional (9.4% y 7.6%
de UAN con crédito, respectivamente). Ello se deberia a que el crédito
agricola incorpora apoyo a la extraccién forestal, propia de las unidades
agrarias de selva.
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Capitulo III

EL GASTO GUBERNAMENTAL EN
LOS SECTORES SOCIALES

1. LINEAMIENTOS DE POLITICA ADOPTADOS ENTRE 1986 y 1990
EN RELACION CON EL MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES
DE VIDA DE LOS POBRES

L.1. En el Plan de Desarrollo 1986-1990 que rige la accién del sector priblico y
orienta las acciones del resto de los sectores, se di6 una alta prioridad
nacional a los grupos y areas histéricamente postergadas; asi:

a) En cuanto a poblaciones-objetivo, se priorizan:
-nifios de 0-5 afios,
—-minusvalidos,
—-madres gestantes y puérperas,
—analfabetos,
—desempleados,
—campesinos.

b) En cuanto a los servicios, se prioriza:
-en alimentacién: complementos nutricionales y abastecimiento de
productos esenciales, que satisfagan requerimientos minimos;
-en salud: saneamiento ambiental y prevencién (vacunaciones masivas,
etc.);
—en saneamiento: agua potable y alcantarillado, tanto para asentamientos
campesinos pobres como para las poblaciones urbano-marginales;
—en educacion: alfabetizacién, educacién primaria, educacién laboral;
—en empleo: generacién de ingresos temporales.

¢) En cuanto a territorios, se priorizan:
-las provincias incorporadas en el llamado “Trapecio Andino”, que in-
cluye una alta proporcién de la sierra sur del pais;
-microrregiones en emergencia econémica y social (por sus altos niveles
de pobreza y por la situacién de violencia que las afecta), que compren-
den también a la mayoria de las provincias del “Trapecio Andino”;
—asentamientos urbano-marginales;
—zonas de frontera.
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El Plan sefiala ademds, que el desarrollo econémico seré inviable si no se
reducen las disparidades sociales y politicas. En tal sentido se plantean, entre
otras, las siguientes lineas de accién fundamentales:

a) atencién de las necesidades basicas,

b) atencién a las poblaciones marginadas,

¢) desarrollo y fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil.

1.2. El Plan reitera la importancia y la urgencia de proporcionar una atencién

referente a las poblaciones con mayor grado de postergacién en el sector
rural y en las dreas urbano-marginales para lo cual plantea 4 instrumentos
especiales:

a) El “Programa de Apoyo al Ingreso Temporal” (PAIT), que incorpora a
desempleados o subempleados en la construccién de infraestructura y el
desarrollo de proyectos productivos, a cambio de un salario minimo.

b) El “Programa de Desarrollo Microrregional”, orientado a desarrollar
proyectos multisectoriales que mejoren la capacidad productiva y el ac-
ceso a servicios sociales bésicos, de provincias pobres localizadas en la
Sierra en general y en el “Trapecio Andino” en particular;

¢) El “Fondo de Desarrollo Rural-Comunal”, mediante el cual se propor-
cionan recursos financieros a los campesinos de menores recursos, espe-
cialmente aquellos organizados, en comunidades. Estos fondos se
completarian con otros provenientes del Banco Central de Reserva y de la
Cooperacion Técnica Internacional.

d) El “Programa de Asistencia Directa” (PAD), que apoya esencialmente ac-
ciones dedicadas a mejorar el héabitat, la dotacién de servicios y alimentos,
la capacidad de obtencién de ingresos en dreas rurales pobres y asen-
tamientos urbanomarginales (o en los grupos de trabajadores informales).
A estos intrumentos se afiaden los programas regulares a cargo de los
ministerios “sociales” respectivos (Salud, Vivienda, Educacion).

2. EVOLUCION Y RESULTADOS DE LAS POLITICAS ECONOMICAS Y
SOCIALES

2.1. No obstante una mejora generalizada en los ingresos y en el consumo
durante 1985-1986, la crisis surgida desde mediados de 1987, en términos de
una elevada inflacién (2.915% entre octubre de 1988 y octubre de 1989) y de
una recesién inusitada (el PIB de la industria manufacturera, de la agricul-
tura y de la construccién cayeron el 27.2%, el 11.6% y el 28.8% respectiva-
mente durante los cinco primeros meses de 1989, en referencia a los
promedios logrados en 1988; entre 1988 y 1987 el PBI manufacturero y el PBI
de la construccién cayeron 12.5% y 16.6% respectivamente), se produjo un
deterioro ostensible en los niveles de vida.
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Los salarios reales disminuyeron aproximadamente en un 50% entre julio
de 1985 y julio de 1989. En esta misma perspectiva, el ingreso real promedio
de los trabajadores se redujo en 29% entre 1987 y 1988 (segiin estimaciones de
BCR, tomando como base los valores en Intis de 1979). El indice de empleo
manufacturero en Lima Metropolitana se redujo en 13.8% entre julio de 1988
y julio de 1989.

2.2. Factores externos, pero esencialmente el manejo inadecuado de la politica

econdémica, la pardlisis relativa en las inversiones del sector privado y una

retraccién radical en la inversién publica (provocada por un recurrente
déficit fiscal), contribuyeron en parte a este critico escenario econémico y so-
cial.

La situacién, ha exacerbado el conflicto social y ha dificultado la
aplicacién de algunos correctivos para cubrir la brecha fiscal, aminorar los
desequilibrios del sistema de precios relativos, combatir la especulacién de
alimentos y medicinas bésicas, e iniciar la reactivacién selectiva del aparato
productivo (tanto para fines de exportacién, como para el consumo interno).

2.3. No obstante los esfuerzos del gobierno para atenuar los efectos de la
“crisis” y la situacion de la pobreza que afecta gravemente a un alto porcen-
taje de la poblacion, los resultados han sido poco significativos. Los subsidios
generalizados (horizontales) o los controles de precios a determinados in-
sumos agricolas (fertilizantes) y productos esenciales de la canasta bésica de
consumo (azicar, leche, trigo, aceite), no tuvieron una cobertura suficiente y,
en la mayoria de los casos, se desvirtuaron porque fueron aprovechados in-
discriminadamente por grupos pobres y no pobres. Esto condujo a mediados
de 1989 a una estrategia de subsidios directos y restringidos, paralelamente a
una liberalizacién parcial de los productos con precios controlados. La
situacion inflacionaria y su secuela de presiones provenientes de los con-
sumidores ha relativizado dichas medidas.

El “Programa de Compensacién Social” que estableci6 el Gobierno a prin-
cipios de 1989 ha carecido de apoyo politico institucional y financiero. De
hecho, a fines de ese afio el Programa pasaba desapercibido y su objetivo de
organizar un masivo conjunto de acciones articuladas para aminorar los efec-
tos de la crisis, especialmente en la alimentacién de los grupos mds precarios,
se ha estancado. Tal situacién ha generado un esfuerzo paralelo, aunque
también restringido en sus alcances, por parte de la Iglesia Catélica, algunas
organizaciones populares y determinados grupos de desarrollo no guber-
namentales (“Programa de Emergencia Social”).

2.4. En suma, se aprecia una distancia significativa entre los objetivos
econémicos y sociales del Plan de Desarrollo 1986-1990 y los resultados o
respuestas concretas, atn si, como es 16gico, éstas deben asumirse en un con-
texto de mediano y largo plazo para los problemas considerados como
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estructurales. Esto se explica en parte, por la profunda crisis econén}igo-
financiera, que retrae la capacidad de gasto del Estado para b.rindar servicios
pasicos y desarrollar o promover proyectos productivos (dlrectar'nente oa
artir de incentivos selectivizados para los agentes econémicos partlculares).'
Esa distancia y sus posibles implicaciones es bastante mds significativa, si

se considera que:

a) La magnitud y la profundidad de la pobreza tienen un caricter ex-
tremadamente grave, y predominantemente cronico.

b) Las condiciones de pobreza se estdn haciendo mas agudas;

¢) La intensidad del conflicto social crece dentro de un entorno de violencia
y subversién, que podria comprometer la proyeccién democratica del
pais.

3.NIVEL Y ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL

3.1. Contenido y Alcances

3.1.1. El andlisis del gasto social incluye dos niveles:

a) El Gasto Social Global, que corresponde al gasto ejecutado por el sector
ptiblico en educacion, salud, vivienda y seguridad social. Incluyg gastos
de inversién y de operacién que directamente se aplican a los servicios so-
ciales (maestros, médicos, productores, ejecutivos de unidades de ser-
vicio) por los ministerios, instituciones publicas descentralizadas
(Instituto Peruano de Seguridad Social, Cooperacién Popular, Cor-
poraciones Departamentales de Desarrollo) y proyectos especiales de
emergencia. Los valores se consignan en precios constantes de 1988;

b) El Gasto Social Directo, que sélo considera a los programas y proyectos
especificos orientados a grupos en pobreza. Para este efecto se han con-
siderado los rubros programados durante los afios 1986, 1987 y 1988, seg-
mentados al nivel departamental. Por lo anterior, los valores del Gasto
Social Global son mayores que los correspondientes al Gasto Social Direc-
to.

3.1.2. Ambos tipos de valores pretenden reflejar el esfuerzo realizado por el

gobierno, en términos presupuestales, a fin de cumplir con su funcién de

proveedor de servicios e infraestuctura sociales que normalmente van orien-

tadas a los grupos con algin grado de pobreza, aunque algunos servicios e

infraestructuras tienen un uso comtn y son también utilizados por grupos

con ingresos “medios y altos”.

3.2. El Gasto Social Global.
3.2.1. Este tipo de gasto tuvo un valor de 241.220 millones de Intis en 1981;
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260.462 millones de Intis en 1986; (cifra mas alta para el periodo analizado);
cayendo hasta 150.614 millones de Intis en 1988. El declive del Gasto Social
Global es claro a partir de 1987.

En efecto, mientras que entre 1985-1986 creci6 en 17% tuvo un decrecimien-
to del 18% entre 1986-1987 y del 29% entre 1987-1988. (Grafico N2 7).

3.2.2, Esta proyecci6n negativa es mas aguda si se toman las cifras del Gasto

Social Global per cépita, que fue de 13.500 Intis en 1981, y se redujo a 7.100

Intis en 1988. Si se analiza la progresién de estos valores, se aprecia que
habiendo crecido un 14% entre 1985-1986, tuvo tasas negativas del 20% entre
1986-1987 y del 31% entre 1987-1988.

Las cifras y progresiones anteriores, que aparecen en el cuadro N@32,
definen una posicién crecientemente deficitaria, especialmente si se confron-
ta con las graves carencias detectadas en los andlisis correspondientes al
Capitulo II.

3.2.3. De otro lado, es importante verificar que el Gasto Social Global se man-
tiene alrededor del 10% en promedio, con respecto al total de gastos del sec-
tor publico en los afios comprendidos en este andlisis. En efecto, mientras
que en 1981 la relacién fue de 10.10%, en 1985 fue de 9.65%, subiendo a
12.87% en 1986. A partir de alli tiene una declinacién: 11.25% en 1987 y
10.37% en 1988. Desde esta perspectiva también el panorama es negativo
porque, tanto el Gasto Social Global como el total de gastos del sector
ptiblico, son relativamente bajos y declinantes. (Gréfico N2 8).

La situacién corresponde, en general, a una incapacidad real del gobierno
para contar con suficientes recursos presupuestales que permitan abatir (o si-
quiera mantener), los niveles de pobreza existentes, a través de la inversién
en infraestructura y servicios sociales deficitarios, que mayormente se orien-
tan a los grupos sociales marginados. Aqui son pertinentes dos con-
sideraciones adicionales:

a) El Gasto Social efectivo no responde, ni en términos absolutos ni en
términos relativos (proporcién del gasto social con respecto al total del
gasto del sector piiblico), a las crecientes demandas insatisfechas;

b) La estructura fiscal no parece responder a la necesidad de incrementar los
ingresos (la presion fiscal es baja, encontrdndose en los tiltimos 2-3 afios a
un nivel del 6% al 9% con respecto al PIB).

3.2.4. Al interior del Gasto Social Global, sin considerar los gastos sociales
corrientes, los valores més altos corresponden a aquellos gastos presupues-
tales ejecutables que tienen un cardcter “multisectorial”, esto es, que se
aplican por diferentes entidades descentralizadas (Corporaciones Depar-
tamentales de Desarrollo) a proyectos sociales diversos y que no han podido
ser clasificados en algunos de los sectores sociales (salud, vivienda, etc.).
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Sin embargo, estos gastos “multisectoriales” podrian ulteriormente
desagregarse a partir de los presupuestos analiticos (que no pudieron ser ob-
tenidos durante este trabajo).

En promedio, para el periodo 1985-1988, los gastos “multisectoriales”
tuvieron una participacién del 11.8% con respecto del Gasto Social Global.

Por otra parte, las remuneraciones y transferencias corrientes (gastos co -
rrientes o de “funcionamiento” fundamentalmente), representan un alto con-

tenido del Gasto Social Global. En 1985 los gastos sociales de funcionamiento -

fueron el 70% del Gasto Social Global; en 1988 esta proporcién fué del 78%.
3.3. El Gasto Social Directo por Departamentos

3.3.1. En términos absolutos el Gasto Social Directo se concentrd, en
promedio durante el periodo 1986-1988, en el Departamento de Lima y la
Provincia del Callao: 31.36%

Los Departamentos de Puno, Lambayeque y Arequipa tuvieron una par-
ticipacién bastante menor: alrededor del 5% en cada caso. En el extremo
estdn los Departamentos de Moquegua, Tacna y Tumbes (cuyas superficies y
poblacién son las menores, en comparaciéon con el resto de los Departamen-
tos), que tuvieron una participacién del 1.06%, 1.27% y 1.33%, respectiva-
mente.

3.3.2. Si se jerarquiza la distribucién anterior haciendo que la menor asig-
naciéon porcentual tenga el valor de “uno” (Moquegua), la figura mostraria
que a Lima-Callao le correspondi6, en el periodo analizado, 30 veces mas que
Moquegua. El segundo Departamento en esta jerarquizacion se distancia
violentamente: 4.8 veces mas que Moquegua.

3.3.3. Sin embargo, en términos de la asignacién del Gasto Social Directo per
cépita, la figura cambia sustancialmente: aqui, el Departamento mas
favorecido fue Madre de Dios, el cual recibié 12 veces mas que Cajamarca (el
mas desfavorecido). El Departamento de Lima en esta escala pasa al décimo-
quinto lugar y su asignacién es menos del doble de la correspondiente a
Cajamarca. En este sentido las desigualdades son menores en términos de la
concentracién del gasto en Lima, como niicleo del poder econdémico y social.
Esto se debe obviamente al elevado volumen poblacional de Lima (35%
aproximadamente del total nacional).

Asimismo, Moquegua, Tacna y Tumbes, que ocupaban los ultimos
lugares en la jerarquizacién del gasto social directo total, pasan a ocupar el
cuarto, octavo y tercer lugar respectivamente.

3.3.4. En términos generales, la asignacién del Gasto Social Directo por
Departamentos no ha sido estrictamente establecida en funcién de los niveles
de pobreza que se analizan en el Capitulo II de este trabajo. El Cuadro N233
contiene las cifras comentadas en este numeral 3.3. (Gréficos N%.9 y 10).
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Cuadro N232

MONTO E INDICADORES DEL GASTO SOCIAL GLOBAL EN EL PERU:
1981, 1985-1988
(miles de intis de 1988)>

1981 1985 1986 1987" 1988™"

GASTOS CORRIENTES

Remuner. Educ. y Salud 133°268.293 112’351.002 113°070.125 135°734.008 83'712.000
Transferenciascorrientes 55'658.537 43°291.910 73’931.015 18’361.712 33°275.520
GASTOS DE CAPITAL

Educacién 9°268.293 8°115.648 14°751.995 12’893.082 6’061.266
Salud' 19°512.195 10°829.318 16’832.953 12'785.703 7°693.298
Viv. y Construccién 8'292.683 12°579.254 14°067.845 10’860.561 6°145.062
Mult.is«:mriale.s2 15°219.512 35'937.104 27°807.868 22°986.654 ) 13°727.031

TOTAL GASTO SOCIAL 241°219.512  223'104.235  260°461.802  213°621.721 150°614.177

TASA DE CRECIMIENTO

ANUAL (%) (7.5) 16.7 (18.0) (29.5)
Gastos corrientes S.Pib. 1.980°000.000 2.008°470.708 1.738°483.466 1.645'413.407 1.293°071.000
Gastos de Capital S.Pib. 408'780.488  302°891.200  284'620.867  253'903.973  159°612.000
TOTAL GASTOS SECTOR

PUBLICO’® 2.388°780.488 2.311°361.907 2.023'104.333 1.899'317.380 1.452°683.000
TOTAL PBI 5.151°707.317 4.718°843.520 5.197°291.904 5.722'534.131 4.387°088.000
GASTO SOCIAL/GASTO

S.PUBLICO(%) 10.10 9.65 12.87 11.25 10.37
GASTO SOCIAL/ PBI (%) 4.68 4.73 5.01 373 3.43
GASTO SOCIAL/POBLACION 13.506 11.327 12.890 10.306 7.086
TASA DE CRECIMIENTO (%) (16.1) 138 (20.0) (31.2)
( cifras negativas.

Para convertir en intis constantes se ha empleado el indice de precios al consumidor.

!ncluye al Instituto Peruano de Seguridad Social.

2 Incluye los Programas Multisectoriales de los Organismos Regionales de Desarrollo (ORDES o CORDES),

SINAMOS, Cooperacién Popular y Planes de Emergencia.

?Total del gasto piiblico ejecutado.
Cifras preliminares BCRP.

" Cifras estimadas en base a informacién de la Memoria 1988. BCRP.

Fuente: Banco Central de Reserva del Perii. Compendio del Sector Piiblico No Financiero. Abril 1989. Ins-
tituto Nacional de Estadistica.

Elaboracién: ProyectoRLA/86/004/INP-PNUD.
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Grifico No. 9 Grifico No. 10

LA PARTICIPACION EN GASTO SOCIAL
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Cuadro N2 33

PARTICIPACION Y JERARQUIZACION DEL GASTO SOCIAL DIRECTO
(GSD),
Por Departamentos, en el periodo 1986-1988

Departamentos Participacién Jerarquizacién Jerarquizacién
% del GSD segiin GSD. segtin GSD per
Menor partic. cépita.Menor
igual a uno. partic. igual

' auno.
AMAZONAS 1.74 1.6 2.1
ANCASH 3.53 33 14
APURIMAC 2.80 2.6 2.9
AREQUIPA 5.00 417 2.1
AYACUCHO 3.51 33 2.4
AJAMARCA 3.18 3.0 1.0
CUzZCo 4.26 4.0 1.6
HUANCAVELICA 2.73 2.6 2.8
HUANUCO 2.34 22 15
ICA 2.15 2.0 1.6
JUNIN 435 4.1 1.6
LAMBAYEQUE 5.02 4.7 1.6
LA LIBERTAD 3.32 3.1 1.5
LIMA-CALLAO 31.36 29.5 1.8
LORETO 3.33 3.1 2.1
MADRE DE DIOS 1.36 1.3 11.6
MOQUEGUA 1.06 1.0 33
PASCO 1.59 1S5 23
PIURA 4.45 42 1.2
PUNO 5.07 4.8 1.9
SAN MARTIN | 2.95 2.8 2.7
TACNA 1.27 1.2 2.5
TUMBES 1.33 1.3 3.8
UCAYALI 2.31 22 4.1
TOTAL 100.00 sl

FUENTE: Banco Central de Reserva, MEF.
Elaboraci6n:RLA /86/004-INP/PNUD.

4.NIVELY EVOLUCION DE LOS SUBSIDIOS

4.1. Un mecanismo especifico para amortiguar la situacién de los grupos
pobres, es el subsidio a determinados insumos (fertilizantes para los agricul-
tores), productos alimenticios bésicos (para los consumidores), o productos
intermedios (gasolina).
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La cuestién surge de establecer cuil es el nivel de subsidios adecuadoy via-
ple, en términos de su destino final y de la capacidad financiera de la caja fis-

cal.

El control de precios practicado para determinados productos y la in-
flacién, condujeron a mantener durante algiin tiempo (1985-1987) una serie
pastante amplia de subsidios generalizados. En 1988 se buscé seleccionar los
subsidios en funcién de grupos sociales especificos, para reducir el gasto
publico y para evitar su utilizacién por grupos no pobres. Sin embargo, las
dificultades para operativizar un sistema “selectivo” de subsidios no per-
mitieron cumplir cabalmente con dicho objetivo.

Existe la presuncion de que algunos subsidios (al maiz amarillo duro, al
trigo, a la leche importada, al aceite comestible) no sélo fueron aprovechados
por grupos pobres y no pobres, sino que también beneficiaron ampliamente a
determinados oligopolios particulares (molineros, avicultores, plantas
procesadoras de leche). Adicionalmente generaron una corriente
especulativa y acaparadora de los productos mercadeables en los mercados
populares (leche de tarro, harinas, pan, fideos, aziicar, aceite compuesto).

Adicionalmente, la importacién de productos alimenticios subsidiados
desde su origen (como la leche en polvo y el trigo) ha creado una competen-
cia inconveniente para la agricutura nacional, cuya crisis histérica se profun-
diza. Esta circunstancia es critica en la medida en que se refuerzan patrones
de consumo “dependientes” de las importaciones, y se bloquean opciones in-
ternas para un creciente abastecimiento alimentario popular, a partir del
desarrollo rural-agricola nacional.

Entre 1985 y 1987 los subsidios para alimentos se incrementaron 22 veces
(a precios corrientes), pasando de 255 millones de Intis a 1.568 millones Intis.

En 1988 el total de subsidios para alimentos y fertilizantes fue de 130.216
millones de Intis; pero ya en el primer semestre de 1989 esta cifra alcanz6
420.698 millones de Intis; alcanzando el pico maximo del semestre en el mes
de julio (186.685 millones de Intis). (Ver Cuadro N%34).

Los gastos en subsidios durante 1988, fueron el 2.5% del PIB de dicho afio,
orientados mayormente a: arroz pilado (22%), trigo importado (22.6%), torta
de soya importada (7.7%), lacteos (13.6%) y fertilizantes (8.8%).

El andlisis de los gastos en subsidios destinados a los pobres es fun-
damental si se confronta con los gastos totales (su canasta de consumo
popular). En el Cuadro N935 se observa que de acuerdo a la encuesta de
propésitos muiltiples (Encuesta ENAPROM III. 1988), los hogares més pobres
invierten un alto porcentaje de sus gastos (20.5%) para alimentos subsidiados
en diferentes escalas.
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Cuadro N° 34

SUBSIDIOS A LOS PRODUCTOS ALIMENTICIOS Y FERTILIZANTES !
(en millones de intis)

PRODUCTO 1988 1989

Total ENE FEB MAR ABR MAY JUN JUL
ENCI
Trigo importado 29461 3462 1530 2565 522 3720 5182 16551
Maiz importado 3025 -136 -485 -388  -857 -1432- -7038 -5086
Maiz nacional 420 696 2449 1994 1567 1344 4044 2165
Torta soya importada 10083 0 0 0 0 0 0 0
Aceite crudo soya imp. 4692 188 0 11 225 2509 1960 3803
Leche descrem. import. 571 -20 -40 -38 -62 671 3073 1782
Grasa anhidra imp. 2423 -23 -22 -48 -70 165 934 454
Leche en polvo-ENCI 7611 2732 2030 1849 2245 2759 4262 5703
Leche entera cruda 1883 0 0 0 0 0 0 0
Aceite crudo de palma 1221 31 31 41 51 65 134 167
Azicar blanca importada 9930 80 9 -137 -169 639 7733 2294
Azicar blanca nacional 958 0 0 0 0 0 7151 0
Azicar rubia nacional 3308 0 0 0 0 0 5844 0
Fertilizantes® 11431 3421 4760 6208 7450 10476 12392 15223
SUBTOTAL 92217 10431 10262 12057 10902 20916 45671 43056
ECASA
Arroz pilado 37999 4046 -2680 -6859 -5360 39054 95573 143629
SUBTOTAL 37999 4046 -2680 -6859 -5360 39054 95573 143629
TOTAL GENERAL 130216 14477 7582 5198 5542 59970 141244 186685

! PBI 1988 (millones I/ corrientes 5474,000)

Subsidio 88/PBI 88: 2.4%

. Los fertilizantes estén con precios subsidiados, y su fijacién es competencia de ENCI.
Estimado preliminar.

FUENTE: Banco Central de Reserva.

Sin embargo, el total de gastos en alimentos subsidiados del grupo méas
pobre (89.000 intis) es bastante menor que el correspondiente a los del grupo
mas rico (110.400 intis).

5. APORTE DE LA COOPERACION TECNICA INTERNACIONAL

5.1. Para el quinquenio 1985-1989 en el Programa Nacional de Cooperacién
Técnica Internacional, que coordina el Instituto Nacional de Planificacién
(INP), se registraban 1.700 proyectos para una contribucién externa de U.S. $
1.029 millones.
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Cuadro N235

PORCENTAJE DEL GASTO DE LOS HOGARES DESTINADO A LOS
ALIMENTOS SUBSIDIADOS,
Por Estrato de Ingresos — 1988

ESTRATOS

ALIMENTOS
SUBSIDIADOS TOTAL 1 I m 1\% A%
Gasto % |Gasto % Gasto % Gasto % Gasto % Gasto %

1. Pan y Cereales 412 6.55 |49.9 4.43 520 578 487 726 483 7.85 4471031
2. Leche, quesoy

Huevos 227 3.61 |27.1 241 27.1 3.07 237 353 233 379 19.7 455
3. Grasas y Aceites

Comestibles. 7.1 1.13 |105 093 88 098 80 1.19 73 119 7.4 170
4. Aziicar 77 123 | 83 074 82 091 87 130 79 128 7.8 179
5. Otros Productos

Alimenticios 10.7 1.70 |142 126 13.8 154 105 156 113 1.84 9.3 2.15
Totalgasto‘ 629 100 |1126 100 899 100 671 100 615 100 434 100
Total gasto de

aliment. subsid" 89.4 142 1100 9.8 1104 123 99.6 148 98.1 16.0 89.0 20.5

Total subsidio/Gasto
de cada estrato 79 99 133 145 206

! Total promedio de alimentos subsidiados.
* Gasto medio de consumo anual de los hogares (miles de Intis).
FUENTEE, Encuesta ENAPROM III. 1988.

El Programa consigna 3 dreas prioritarias:

a) pobreza critica,

b) desarrollo cientifico y tecnolégico, y

¢) gestién piblica.

5.2. Los Proyectos orientados a combatir la pobreza suman 170, que repre-
sentan apenas, el 28% de la contribucién total. De éstos, 47 corresponden al
desarrollo de la agroalimentacién popular y 53 proyectos tienen una estruc-
tura multisectorial (20% de la contribucién en estos sectores).

5.3. En términos espaciales, 57 de los 170 proyectos relacionados con pobreza
(especialmente rural) tienen un caricter nacional o multidepartamental y
ocupan el 64.4% del aporte total para estos sectores (U.S. $ 185.2 millones) y
el 18% de la contribucién total. Los departamentos con mayor nimero de
proyectos (fuera de los nacionales o multidepartamentales) son:
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a) Lima-Callao, con 23 proyectos y el 5.6% de la contribucién;
b) Cuzco, con 15 proyectos y el 6.5% de la contribucién; y
¢) Puno, con 14 proyectos y el 6.7% de la contribucién.

Si se agregan todos los departamentos predominantemente serranos
(relativamente més pobres), el Programa incluye 66 proyectos que absorben
U.S.$ 71.888 (25% del total de los proyectos de Cooperacién Técnica), des-
tinados a la erradicacién de la pobreza. '
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Capitulo v

EL PROBLEMA DE LA POBREZA'Y
ALGUNOS LINEAMIENTOS DE POLITICA
PARA SU TRATAMIENTO

1.RECONSTRUIR EL CONSENSO PARA ALCANZAR ACUERDOS
DEMOCRATICOS MINIMOS

Nuestro pafs atraviesa una de las mas agudas crisis en toda su historia. Su
componente estructural de pobreza en las dimensiones que hoy alcanza
(70%), tiene necesariamente que afectar la totalidad de las actividades so-
ciales, econémicas, politicas e institucionales.

Pero quizé la consecuencia mas grave de esta situacion consiste en que
ella ha vulnerado los elementos de la unidad nacional, nuestro optimismo y
nuestro destino histérico.

No es una crisis de la cual pueda responsabilizarse a un gobierno deter-
minado o0 a un sector de la sociedad en concreto. La han producido largos
afios de inestabilidad politica y econémica y de desconsideracién por la
situacién social de una gran parte de la poblacién. En esencia ha sido la
carencia de una identidad nacional por la que grupos del pais se han des-
conocido como integrantes de una sociedad nacional, que no puede existir
sin todos los peruanos.

En el mapa de América Latina podemos comprobar que paises
democréiticamente estables y con cierta permanencia en sus politicas
econémicas han salido mejor librados de las graves circunstancias padecidas
por la regién en la década pasada, una década no solamente perdida, sino de
atraso para el desarrollo de nuestros pucblos. Para la década de los noventa
no existen indicios de que vaya a ser diferente, a menos que hagamos el es-
fuerzo conjunto de toda la sociedad nacional, en el marco de una mayor in-
tegracién latinoamericana.

Algunos de esos paises con partidos distintos no muestran diferencias
sustanciales en sus politicas de desarrollo. Esto ha facilitado estrategias de
mediano y largo plazo, que por su consistencia han podido producir resul-
tados mas positivos.

No es este el caso del Perii. Alguna vez, un ilustre compatriota resaltaba
que en el Perti para que a la oposicién le vaya bien, al pais tiene que irle mal,
lo cual sefiala inequivocamente la grave division de nuestras fuerzas politicas
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fundamentales. No ha habido nunca un ejercicio real de concertacién politica .

en torno a un proyecto nacional.

Pero, la situacién de nuestra nacién impone la construccién de ese consen-
so en el interior de la sociedad civil; entre los partidos politicos como ar-
ticuladores de la democracia y entre el centro y las regiones, como condicién
ineludible para la superacién de nuestras graves dificultades.

Se trata de un acuerdo minimo sobre lo fundamental, que no vulnere la
controversia democrética, ni elimine artificialmente los naturales desacuer-
dos propios de todo grupo humano y que, por el contrario, esté en capacidad
de incorporarlos en una perspectiva de creatividad y de bisqueda de ob-
jetivos comunes.

En un estudio sobre nuestra situacién nacional se afirma que una de las
razones de nuestra vulnerabilidad la produce el hecho de que aqui no se hace
politica alrededor de principios, sino de individuos, lo cual profundiza la
crisis de legitimidad del Estado y la brecha entre los sectores publico y
privado, entre lo colectivo y lo individual, y obstaculiza el compromiso con
la vida publica.

De alli surge una funesta incompatibilidad entre sociedad y Estado, entre
el nivel nacional y los niveles regionales y locales.

Si nuestro principal problema es la pobreza, nuestro principal com-
promiso debiera ser erradicarla.

Pareciera ser éste el punto de partida para el acuerdo minimo de la nueva
actitud de la sociedad peruana y la solucién estd en una coalicién nacional
democrdtica, en la que los distintos grupos politicos resuelvan, en un ejemplo
de madurez democritica, concertar sus acciones e intereses para concretar
dicho compromiso.

2. REFORMAR EL ESTADO PARA FORTALECERLO EN DEMOCRACIA

Los contenidos de dicho acuerdo demandan reformas urgentes en la
estructura del Estado que habiliten a éste para ser cogestor del desarrollo,
coordinador de la modernizaci6n y garante de la realizacién de los derechos
humanos, econémicos, sociales y politicos. Nuestro actual Estado es un
obsticulo y no un viabilizador de esos objetivos. Adecuarlo para que
recupere su capacidad de convocatoria del conjunto de la sociedad civil,
mediante estrategias de concertacién y consenso, es una tarea de la maxima
urgencia.

La rectificacién de muchas practicas en el interior de nuestro Estado, la
descentralizacién, la participacién de las comunidades y del sector
empresarial privado en las tareas reservadas sélo para el Estado, son elemen-
tos esenciales de ese esquema politico alternativo.
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En ninguna nacién como en el Pert, el fortalecimiento del Estado e’xi.ge el
desmonte de su excesiva concentracién de funciones y de sus multiples
estructuras superpuestas. . e

Nuestra sociedad percibe que debe financiar una gigantesca maquina
purocrética, so pretexto de conciliar intereses antagénicos para realizar el
pien comin. Pero es precisamente ese objetivo del bien comun, el que no
cumple a cabalidad el Estado Peruano. O i’

Reformar el Estado, aliviarlo de actividades econémicas y de prestacion
de servicios, que pueden ejecutar con mayores ventajas comparativas al-
gunos estamentos de la sociedad civil, debiera ser el primer elemento de una
estrategia de consenso y acuerdos minimos. _

Modernizar el Estado, pero para fortalecerlo en democracia y no para
debilitarlo. Reducirlo a un tamafio manejable por el conjunto df-' la sociedad, lo
cual no significa vulnerar su necesaria capacidac.l de conducir el c.‘lesaxjrollo,
sino precisamente lo contrario, para que asf la sociedad proyecte al interior de
ese Estado su imaginacién, su iniciativa y la fuerza de su cr.e.at’lwda(?l.
Aproximar el Estado a las comunidades regionales y loca.lfzs, permitira sp_phr
los vacios que genera no sélo por su ausencia, sino también por su ineficien-

ia.
1 En el Pert, agobiado por el centralismo de Estado y por el labgdntg delos
tramites de las reglamentaciones y de la burocracia, la descentralizacion par-
ticipativa es una condicién para la construccién del consenso. . )

Las comunidades que padecen la pobreza, pese a los deterioros que ésta
produce en la vida nacional, subsisten gracias a muchos elementos de
cohesién, de solidaridad, de autogestién y de creatividad. Sin ellas, su lucha
por sobrevivir no seria posible. . '

Estos elementos, minimos pero fundamentales, debieran incorporarse en
la descentralizacién participativa y en un programa concertado de desarrollo
social y de superaci6én de la pobreza.

3. ADECUAR LAS POLITICAS PUBLICAS PARA LUCHAR
CONTRA LA POBREZA

El segundo elemento del consenso y acuerdo minimo nos .inc.lica que la
politica macroeconémica, sus fundamentos filos6ficos, y sus prioridades sec-
toriales debe concertarse con la lucha para la superacién de nuestra pobreza.
Y este objetivo tiene que vincularse a todas las estrategias de politica
nacional: a las econdémicas, las sociales y las institucionales.

Parece innecesario resaltar este cardcter de integralidad que deben tener
nuestras alternativas para superar la emergencia. Pero todavia mantienex,l su
influencia no unicamente en el Perd, sino en los centros de la pollt}ca
monetaria internacional, quienes creen que el solo crecimiento econdémico
puede ser una solucién al problema de la miseria. El Grafico N° 11, nos
prueba que esta afirmacién es incorrecta.
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Naturalmente, en nuestro pais la meta de estabilizaciéon de nuestra
economia y nuestras finanzas es una prioridad insoslayable para lograr el
crecimiento. Pero, ;c6mo lograrlo con el menor costo posible para los grupos
mds vulnerables de nuestra sociedad y buscando al mismo tiempo una
reduccion en los niveles de pobreza del pais?

Aceptando que ese costo no podra dejar de darse, se trata de graduar la
velocidad del proceso de estabilizacién y ajuste, combindndolo con politicas
sociales y econémicas especiales que garanticen medidas minimas de protec-
cion para los grupos mds vulnerables y les permitan un 4mbito econémico
favorable, desde donde estos grupos puedan contribuir a crear riqueza, a
mejorar sus condiciones de vida, a la vez de cooperar en la tarea del
crecimiento de la economia nacional.

Paradéjicamente, dichas medidas de corto y mediano plazo son fun-
damentales para viabilizar cualquier politica macroeconémica, en una
perspectiva de desarrollo, modernizacion y estabilizacién, especialmente
porque posibilitan el consenso social y politico necesario para la aplicacién
del ajuste y ordenamiento econémicos.

Gréfico No. 11

La pobreza depende del PIB per cépita
pero sobre todo de las politicas sociales.
Patrén Latinaomericano y situacién del Pera
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Si Perii c‘onfiara s6lo en el crecimiento econémico para disminuir la pobreza de su nivel actual al promedio
de 10 paises de la regi6n (del 54% al 38%), tendria que elevar su PIB per capita a una tasa sostenida del 3.5%
anual durante 14 afios.

Evifi.entememe, Perii no puede confiar s6lo en el desarrollo econémico per se y debe implementar una
politica social contra la pobreza.
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Con una magnitud estructural de pobreza como la que hoy nos afecta no
es posible dinamizar los instrumentos de politica macroeconémica hacia
soluciones nacionales, sin empeorar la ya grave situacién social del pais. Por
Jo tanto, se sugiere la implementacién a corto plazo de un programa de emer-
gencia social, dirigido a satisfacer gradualmente las necesidades basicas mas
sentidas en alimentacién, salud, educacién y obras de infraestructura am-
biental, que garanticen un mejoramiento de las condiciones generales de vida
de los més pobres, es decir, del 40% de la poblacién peruana.

3.1. Economia Popular.

Paralelamente, disefiar y financiar proyectos productivos que sustenten
una economia popular, la cual obraria como un impulsor adicional al modelo
de crecimiento econémico del pais, cualquiera que éste sea.

Reciprocamente —hay que reiterarlo— algunos elementos de esta politica
macroeconémica deben adecuarse para estimular la viabilidad de la
economia popular o de la produccién de los pobres. Los pobres, al producir
riqueza, generan ingresos que no requieren ser redistribuidos. Lo que si es
necesario redistribuir y democratizar es el acceso a la generacion de dichos
ingresos y a los medios para producirlos.

La economia popular o informal da empleo en el Perti a mas del 50% de
los trabajadores urbanos y a mas del 80% de los rurales. A falta de empleos
modernos, los pobres han creado sus propios puestos de trabajo pero, caren-
tes de apoyo, tienen una productividad muy baja. Su produccion fue afec-
tada por la crisis macroeconémica de la pasada década. Su demanda se
redujo, su oferta aumentd y sus ingresos se comprimieron en forma con-
siderable. Apoyada convenientemente, la economia popular puede ser no
s6lo una fuente de empleos, sino también otro motor de desarrollo
econémico.

Reformular el contexto de nuestra economia para superar la crisis vincula
entonces las dos estrategias: el sector moderno productivo que debe tener en
el Estado un facilitador de sus planes de inversién, del aumento de su
produccién y exportaciones, asi como de su avance tecnoldgico. Adicional-
mente, el conjunto Estado/Empresa Privada debe concertar sus respon-
sabilidades sociales para modernizar y hacer eficiente la economia popular,
la cual, ademads de estar dirigida a la produccién de satisfactores de consumo
popular masivo, puede producir insumos o repuestos para la industria
moderna. No hay duda que, el efecto inmediato de esta estrategia seria una
ampliacién del mercado interno la cual sustentara los esfuerzos de ambos
sectores de produccion.

La politica macroeconémica tiene que asumir una realidad vigente para
casi toda América Latina: la de que aproximadamente el 65% de las unidades
empresariales en nuestra regién estin formadas por menos de 10
trabajadores, lo cual significa que la pequefia empresa es la fuente principal
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de oferta de empleo. Si logramos mejorar su productividad y las apoyamos
para que tengan el éxito en su comercializacion, no hay duda de que la ex-
pansién de nuestra economia seria mas probable.

La concertacién también puede y debe integrar los objetivos de or-
denamiento y crecimiento econdmico y de lucha contra la pobreza, en el
marco de un programa nacional de superacién de la misma. En ese sentido,
un conjunto de proyectos especiales que obren como estrategia de choque

puede apoyar, a través del empleo de los pobres en la provisiéon de los ser-

vicios sociales, la generacién de una reactivacién de nuestra debilitada
economia, a corto plazo. Esos proyectos especiales producirian una incor-
poracién masiva de beneficiarios seleccionados entre los grupos de pobreza
critica, orientados a estrategias en salud, educacién, provision alimentaria,
servicios y obras ptblicas.

Mediante la combinacién de recursos provenientes del presupuesto
nacional, de la cooperacién internacional, el crédito externo y la liberacién de
recursos del Estado que hoy se aplican a la burocracia encargada de prestar
los servicios sociales, (lo cual los hace deficientes) se obtendrian los recursos
necesarios para la ejecucién gradual de estos proyectos, de acuerdo con las
nuevas prioridades regionales y locales, las disponibilidades financieras y la
infraestructura existente.

El primer paso para recuperar eficiencia y liberar recursos sugiere la con-
veniencia de que el Estado peruano contrate con formas organizadas de la
sociedad civil, comunidades y asociaciones de trabajo, gradual y escalonada-
mente, la ejecucién de dichos proyectos.

3.2. Educacién.
En el caso de la educacién publica, por ejemplo, el Estado tiene tres
responsabilidades que son indelegables:

a) Asegurar que todos los peruanos tengan acceso a la educacién. Por lo
tanto, debe costearla para los grupos sociales que no puedan hacerlo.

b) Asegurar la calidad de esa educacién para que el Estado y la sociedad
contribuyan al desarrollo, dotando a la poblacién de un minimo de
capacitacién para su gestion productiva.

¢) Asegurar la supervisién de los contenidos curriculares para garantizar la
unidad nacional y nuestra identidad cultural.

Pero es importante que el Estado delegue la prestaciéon del servicio de
educacién, que actualmente realiza con gran incficiencia y con elevados cos-
tos por alumno.

La contratacion de este servicio, cuyo acceso el Estado seguira financian-
do para los grupos pobres, debe hacerse con estructuras de la sociedad civil:
cooperativas de profesores, asociaciones de padres de familia, empresas
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educativas privadas, etc., mediante mecanismos que garanticen calidad, ren-
tabilidad y un racional manejo de los recursos publicos.

De igual manera, seguird siendo tarea del Estado viabilizar la capacitacién
de maestros y su especializacion en concertacion con el sector privadoy co-
munitario.

Debe enfatizarse que no se propone privatizar de manera absoluta la
educacion, sino contratar su administracioén y la prestacién de los servicios
educativos con formas organizadas de la sociedad civil. Con ello habra un
mejoramiento de la calidad, de la cobertura y de las condiciones de la inves-
tigacién cientifica y tecnolégica.

El Estado no puede seguir subsidiando indiscriminadamente el servicio
educativo, ni manteniendo un sistema ineficiente y costoso.

La propuesta planteada facilitard a los padres de familia optar por la
mejor alternativa para la educacién de sus hijos, para lo cual tendrén el
apoyo econémico y la supervigilancia de la calidad de la ensefianza por parte
del Estado.

3.3. Salud.

El servicio de salud piiblica debe también ser contratado por el Estado con
grupos organizados de la sociedad civil, asegurando asi, el eficaz fun-
cionamiento de los centros de atencién de salud y mejorando la salud
ciudadana, especificamente la de los pobres. Tal sistema de salud estaria
apoyado con tres programas fundamentales:

-Un programa de medicamentos genéricos via arreglos Es-
tado/Laboratorios, mediante una politica de disponibilidad de genéricos, a
precios subsidiados por esos laboratorios. Dichos medicamentos estarian dis-
ponibles en centros comunitarios de salud, para la atencién de casos de ur-
gencia y el favorecimiento de las familias mds pobres.

-Implantacién del sistema del médico de la familia, concebido en Cuba
con grandes resultados. Este profesional y una enfermera trabajarian en un
centro comunitario de atencién médica curativa (pueblo joven o comunidad
campesina) para garantizar la atencién primaria y la salud preventiva del
grupo humano que compone el asentamiento. Recibirian vivienda dotada
por el Estado o las comunidades y canalizarian el uso eficiente de la infraes-
tructura de salud. Podrian remitir pacientes a cualquier hospital piblico o
privado, bajo la responsabilidad financiera del Estado, dentro del programa
de seguro de atencién médica curativa.

—La creacién de un seguro completo de atencién médica curativa, como el
existente en Inglaterra, manejado por el Estado, para el uso exclusivo de los
pobres atendidos dentro del programa del médico de la familia.

Como en el caso de los servicios de educacién, la prestacién de los ser-
vicios de salud seria contratada con el sector privado o cooperativo, como

99



una alternativa para liberar recursos, mejorar la eficiencia y racionalizar las
responsabilidades del Estado en este sector.

3.4. Vivienda.

La dificultad y complejidad que supone el acceso de los pobres a una
vivienda digna, exige la concertacion y articulacién entre los actores in-
volucrados, a fin de resolver este creciente problema. El Estado tiene que
desempeifiar una funcién de catalizador y no de ejecutor de soluciones. Los
grupos organizados de la sociedad civil deberdan ser los promotores y
ejecutores de las soluciones habitacionales.

Pero el problema habitacional es uno de los resultados de otro atin mas
grave: la falta de ingreso como consecuencia del desempleo o subempleo. De
esta forma, el acceso de los pobres a una vivienda digna pasa necesariamente
por la generacién o incremento del ingreso, porque de lo contrario: 0 no se
llega a la poblaci6n objetivo, sino a sectores de mayor ingreso, situacion que
suele suceder cominmente con las soluciones convencioales; o se crea otro
problema més complicado a la familia, la cual no puede pagar a la institucion
financiadora y ésta por su parte, no puede recuperar la inversion realizada.

En consecuencia, una estrategia para la vivienda popular tiene que estar
basada en la utilizacién de los servicios del asentamiento o barrio y la casa
como medio de produccién, es decir, como infraestructura y lugar de trabajo
generador de ingreso. Esto significa que tienen que integrarse los programas
habitacionales con los generadores de ingreso, de tal manera que la finan-
ciacién de la vivienda y sus servicios, entendida en esta estrategia como in-
fraestructura de produccién, se recupera a través de los ingresos que se
generan en la misma vivienda con los programas articulados de creacion de
puestos de trabajo.

En este sentido, las funciones y estrategias del Fondo Nacional de Vivien-
da tendran que reorientarse hacia soluciones habitacionales que integren en
sus proyectos actividades generadoras de ingreso.

Esta estrategia de la vivienda productiva es la sistematizacién de lo que
espontidneamente realizan los pobres y es aplicable tanto para la
rehabilitacién de asentamientos precarios como para el desarrollo de nuevos
asentamientos.

El mejoramiento de los barrios marginales, contratado con grupos de
economia solidaria, es también un instrumento intersectorial para llegar a los
pobres. La ejecucién de proyectos de obras piblicas, de acueductos rurales,
de mejoramiento de vias de acceso y vias internas en zonas marginales, con-
tratados directamente con las comunidades beneficiarias, ha sido un
mecanismo eficaz en otros paises y una fuente adicional de generacién de
empleo e ingresos. En el Perti existe una tradicion de trabajo comunitario que
es un punto de partida importante para esta estrategia.
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Otras alternativas dirigidas al mejoramiento del entorno urbano y rural,
de la seguridad ciudadana, de la recreacién, el deporte y la cultura, estdn in-
tegradas a este paquete de proyectos especiales.

3.5. Saneamiento.

La provisién de agua potable y el inadecuado manejo de excretas en el
medio rural y en especial en el medio urbano, constituyen uno de los
mayores retos en el proceso de superacién de la pobreza; y, para prevenir
efectos de muy diversa indole: ambientales, sanitarios, culturales, agricolas.
Las limitaciones de orden financiero hacen que este tipo de obras se poster-
guen indefinidamente, en especial por lo elevado de sus costos.

En América Latina se han desarrollado multitud de alternativas para
enfrentar este problema con la debida atencién a los aspectos sanitarios, a la
preservacién del ambiente y a la necesidad de reducir los costos. Esas alter-
nativas pueden constituirse en bases para sistemas sanitarios de alta cober-
tura en asentamientos rurales y urbanos, mediante alcantarillados de alta
velocidad, trincheras filtrantes, sanitarios ahorradores de agua y sanitarios
secos. Asimismo, existen soluciones domiciliarias de muy bajo costo para la
entrega de agua potable a los barrios marginados o zonas rurales.

3.6. Medio Rural.

La estrategia contra la pobreza debe imponerse, especialmente en el caso
del Pert, medidas para combatir la pobreza rural. Es un amplio capitulo que
exigiria de una reflexién especifica. Sin embargo, los programas de desarrollo
rural integrado con sus componentes de dotacién de tierras cultivables,
crédito subsidiado, comercializacién, asistencia técnica y obras de in-
fraestructura basica, productiva y social deben incorporarse en el paquete de
proyectos especiales.

El desarrollo de centros integrados de servicios rurales que dispongan de
mecanismos moéviles y de silos, para apoyar el mejoramiento de la
produccién agropecuaria, fomentar actividades de transformacién de dichos
productos asi como de produccién en otros rubros, mejorar la vivienda y la
infraestructura, es altamente recomendable, pues contribuye a disminuir cos-
tos en los servicios, ampliar su cobertura y responder mejor a la tradicional
dispersién de los asentamientos campesinos.

Posiblemente, algunos de los programas aqui sefialados estdn en
operacién actualmente en el pais. Lo importante es ubicarlos en una
estrategia integral que permita atacar nuestro grave problema de pobreza.

No se trata de hacerlo todo de una vez y mediante dimensiones in-
manejables. Se trata de hacerlo aqui y ahora, segtin nuestros recursos y las
ventajas posibles; con la velocidad y la cobertura que surjan del compromiso
de todos y de nuestra voluntad politica.
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3.7. Ejecutivo Social.

Finalmente, nos referimos a un aspecto adicional de lo que debe ser un
tercer elemento del acuerdo o consenso: la necesidad de crear en los més
altos niveles del Estado una estructura coordinadora e integradora de la
politica social del Pert, de ésta con las politicas econémicas y de los organis-
mos que constituyan la red institucional social reformada.

Esa estructura, que podria ser un Ministerio del Desarrollo Social, tendria
la representacién del sector en los centros que definen la politica

macroeconémica y el manejo de las finanzas publicas. Seria deliberante en |

estas instancias y tendria la responsabilidad de disefiar las estrategias de
politica social en los planes de desarrollo, garantizando su protagonismo
efectivo.

Reconocer de manera pragmatica la necesidad de ubicar esa estructura en
los més altos niveles de la gestién de Estado, no significa que su disefio y
operacion estén aislados de una eficaz politica de descentralizacién par-
ticipativa, de concertacién con el sector privado y de canalizador de las ofer-
tas y posibilidades de gestién comunitaria.

Este mecanismo de coordinacién e integraci6n estaria acompafiado de un
fondo de desarrollo social alimentado de recursos nacionales, crédito exter-
no, cooperacién internacional y bonos de la deuda publica, que lo constituya
en su brazo operativo.

4. PLAN SOCIAL PERUANO

Los elementos descritos en la anterior seccién se integran y adquieren
forma articulada en la concepcién de un plan social peruano.

La idea fundamental de este Plan Social Peruano es la de apoyar con cinco
tipos de acciones en forma inmediata a los méas necesitados a través de un
Programa de Emergencia Social; y para los otros sectores de pobreza, desa -
rrollar acciones que les permitan, en el mediano y largo plazo, dejar de ser
pobres a través de un Programa de Superacién de la Pobreza. Se propone,
pues, un escalonamiento en las acciones para que los pobres crénicos(“ex-
tremos”) mejoren algunas de sus condiciones de vida y los “no extremos” su-
peren su pobreza. Los otros tres programas estan destinados, el primero: de
politica econémica, a crear las bases minimas econémicas que eviten elcons:.
tante deterioro de las condiciones de vida de la poblacién, y los dos tltimos
a dar los elementos de un nuevo escenario para las politicas publicas que
hagan factible la superaci6n de la pobreza.

El Plan Social Peruano contra la pobreza es a la vez, por la magnitud de
este fenémeno, una parte fundamental del Plan Nacional de Desarrollo.

Se requiere que el Plan Peruano se elabore y ejecute concertadamente. El
esquema de concertacién propuesto tiene connotaciones en dos sentidos: i)
concertacién entre los diferentes actores sociales, entre el Estado y la
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sociedad civil en su conjunto (partidos, organizaciones gremiales, etc.), y ii)
concertacioén entre las politicas econémicas y las sociales.

Lo que podria denominarse el Plan Social Peruano seria en esencia un
Plan Antipobreza que podria contener cinco areas o Programas fundamen-
tales de accién:

4.1. Programa de Politica Econémica.

Necesitard fundamentalmente un programa de ajuste, dirigido a es-
tabilizar la economia, mediante la reduccién de la inflacién y la creacién de
las bases de una expansi6én econémica. Indudablemente, este ajuste requerira
de una doble concertacién. Una entre los actores sociales y otra entre las
politicas econémicas y los objetivos del desarrollo social o reduccién de la
pobreza. No importa cudl sea la ideologia en que se sustente la politica
macroeconémica, estos consensos deben ser alcanzados para permitir su
éxito.

Como segundo elemento del é4rea de politica econémica, figura la
promocién de la economia popular. Esto requeriria disefiar politicas ptiblicas
que den una funcién a la produccién de los pobres en términos de incluirlos
como un motor adicional en los planes de expansién de la produccién y de la
economia, por lo que serd necesario facilitarles su acceso al crédito, a la
tecnologia, a los mercados (especialmente a la capacidad de compra del Es-
tado) y, en fin, a todos los incentivos que les permitan incrementar sus
niveles de productividad y su imbricacién con el aparato productivo
nacional.

4.2. Programa de Emergencia Social.

Dirigido al sector de pobreza crénica (por NBI y LP). El programa con-
sidera medidas compensatorias para el 40% de pobres crénicos. Debe estar
garantizada su financiacién desde el inicio, para una duracién de cinco afiocs.
Este Programa se basa en tres criterios para su ejecucion: eficiencia (gasto sin
filtraciones), eficacia (utilizacién de tecnologias apropiadas), y focalizacién
(destinado exclusivamente a los pobres). Los principales subprogramas sec-
toriales que lo componen son:

4.2.1. Nutricion.
a) Vaso de leche, ampliado a un programa de merienda escolar.

b) Reforzamiento del Programa de Ollas Comunes.

¢) Mercados populares. Asociaciones de Vecinos que compran al por mayor
de los productores y venden al por menor con precios de mayoristas. Este
programa, generado en Venezuela, reduce en aproximadamente 25% el
presupuesto de alimentacion de una familia.
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d) Produccién hidropénica de alimentos en los barrios marginales urbanos,
para ser utilizados en los programas de merienda escolar, ollas comunes y
mercados populares.

e) Reparto de alimentos en 4reas rurales para fortalecer los programas de in-
cremento de la produccién agricola.

4.2.2. Salud bdsica.

Considera camparias masivas de vacunacién, de lucha contra el parasitis-
mo y otras enfermedades infectocontagiosas, etc. Abarca asistencia preven-
tiva y curativa en los servicios primarios de salud.

4.2.3. Educacion.

a) Campafia nacional de Alfabetizacién. Esta camparfia, también masiva, con
el apoyo de la sociedad civil, ademds de ensefiar a leer y a escribir debe in-
cluir la ensefianza de las dos operaciones aritméticas basicas.

b) Campafia de reconstruccién y de mejoramiento de los colegios ptblicos,
asi como de su equipamiento.

Con recursos dados por el Estado para los materiales, los maestros, padres
de familia y alumnos se organizan para mejorar la infraestructura escolar
publica.

¢) Camparnia de abaratamiento de titiles escolares.

4.2.4. Mejoramiento de viviendas.

a) Campaiia con Banco de Materiales y Brigadas de Apoyo Técnico (arquitec-
tos e ingenieros), para mejorar las viviendas existentes y los servicios de
esparcimiento y recreacién comunales.

b) Subsidios especiales a las madres pobres jefas de hogar.

4.3. Programa de Superaci6n de la Pobreza.

Dirigido principalmente a los pobres no crénicos; 30% de los peruanos
aunque en esencia sus beneficios alcanzarian al 70% de la poblacién. Este
programa, a mas largo plazo, se pondria en marcha al mismo tiempo que el
anterior y su accién es complementaria.

4.3.1. Mejoramiento de barrios marginales.

a) Titulacién de predios y simplificacién de tramites administrativos.

b) Ampliacién de servicios de agua y desagiie con tecnologias apropiadas.

¢) Huertos hidropénicos.

d) Produccién familiar o comunitaria adicional.

e) Construccién de pistas de acceso y de circulacién interna con bloques de
piedra o ladrillo.
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Parques comunales y centros de recreacion y cultura.
Teléfonos priblicos gratuitos en los barrios marginales.
Mejoramiento del servicio de transporte interno en los barrios.

Programas de recoleccién de basuras y mejoramiento ecoldgico.

4.3.2. Subprograma social rural.

Ampliacién de la frontera agricola.

Apoya a la colonizacién de nuevos territorios agricolas, con ayuda finan-
ciera y técnica. Se busca que los trabajadores de empleo de emergencia en
estas tareas, permanezcan en esas zonas como propietarios.

Integracién de Valles Costeros.
Programas de perforacién de pozos y uso de molinos de viento especiales,

para proveer el agua necesaria.

Sustitucién de Cultivos de Coca.

Este programa podria estar financiado por los paises consumidores, a
través de subsidios a los productos de los cultivos alternativos y del es-
tablecimiento de un fondo para el mejoramiento de tierras.

Empleo de emergencia. Para el desarrollo de actividades intensivas en
mano de obra como construccién, mantenimiento y mejoramiento de
caminos rurales y agricolas, construccién de puentes de madera, etc.

e) Mantenimiento primario de carreteras, contratado por el Estado con
microempresas de campesinos.

f) Establecimiento de crédito rural campesino pagadero en productos.

g) Programa de construccién de silos y centros de acopio.

~—

4.3.3. Descentralizacion y focalizacion en la prestacion

de los servicios educativos y de salud »

Este programa deberd llevar a la préctica el proceso de desestatizacion de
la administracién de los locales escolares. Como referimos en la secciéon
anterior, la razén fundamental radica en que el gobierno, al garantizar el ac-
ceso a la educacién a los pobres a través de las becas escolares, concentre su
accién en los curricula, los contenidos y la calidad de la ensefianza y la super-
visién escolar. Esto permitirdi que haya una mayor competencia por la
calidad de la ensefianza y de los servicios escolares, asi como una libre elec-
cién por los padres de familia, del colegio al cual sus hijos deberan asistir. El
financiamiento de este programa sera realizado con la transformacién de los
ingentes recursos que el Estado gasta en ¢l mantenimiento de planillas de
maestros y de locales escolares. El mismo planteamiento es vélido para los
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servicios hospitalarios, los cuales deberdn desestatizarse, en este caso (:(’)n‘ la
aplicaciéon del programa del Médico Familiar, y del Seguro Médico
Hospitalario Familiar. La mecénica consiste en conectar estos programas
para que el Médico Familiar, responsable de la atencion preventiva y
curativa bédsica de un grupo de personas de un barrio popular o comunidad
campesina, pueda remitir los enfermos que asf lo requieran, a los hospitales 0
centros de salud privados o comunitarios con los cuales el Estado tendra
acuerdos de atencién, similares a los de los seguros médicos privados. En
estos centros los pacientes recibirdn sin costo alguno la atencién y
medicamentos requeridos. Indudablemente, como lo sefialdramos anterior-
mente, este programa estaria restringido a la poblacién incluida en el
programa del Médico de la Familia, es decir, a la poblacién pobre que vive en
los barrios marginales urbanos o en las comunidades campesinas rurales.

En adicién a estos dos programas fundamentales, que representan una
mejoria en los servicios de salud, se deberan incluir los programas siguientes:

a) Universalizacion de la educacién basica a través de la promociéon
automdtica y la reforma curricular que provea al educando, como
minimo, la capacidad para generar ingresos de sobrevivencia en el caso
de no seguir una formacién escolar mas avanzada.

b) Un programa de medicamentos mediante arreglos Estado/Laboratorios a
través de una politica de disponibilidad de genéricos a precios sub-
sidiados por esos laboratorios, que estaran disponibles en los centros .co-
munitarios de salud, para la atencién de casos de urgencia y el
favorecimiento de las familias més pobres.

4.3.4. Estratificacion de las tarifas de los servicios publicos.

Esta medida procura una redistribucién de las cargas en el costo de los
servicios publicos, para los cuales debe asegurarse financiamiento, eficiencia
y viabilidad econémica.

4.3.5. Vivienda.

Una nueva politica de vivienda, basada principalmente en el mejoramien-
to de las viviendas actuales y en la autoconstruccién. En ambos casos se trata
de proyectos integrados con programas de generacién de ingresos.

4.3.6. Seguridad social.

Este aspecto es quizas el mecanismo de peor efecto distributivo, por lo
que su conformacién actual deberia cubrir tinicamente los trabajadores de
bajos y medianos ingresos. A partir de este corte, los servicios deberian con-
tratarse privadamente. Esto incluye la jubilacién.

a) Atencién ala Tercera Edad.
Debido a los ingresos tan bajos que perciben los jubilados o al abandono
en que se encuentran un numeroso grupo de personas de edad avanzada,
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quienes no perciben ingreso alguno, se deberd formular un proyecto de
atencién a la Tercera Edad que debiera incluir un bono en efectivo,
adicional a sus pensiones; descuentos en el uso de los servicios ptiblicos y
de transporte y mejoramiento de las casas de reposo. Estas debieran trans-
formarse en lugares de trabajo, mediante el mecanismo de comunidades
productivas o de microempresas de servicios de asesorfa a la ejecucién de
los programas antipobreza que el Estado realiza. De esta manera
albatiiles, plomeros, maestros de la construccién o trabajadores de la
educacion o la salud ya retirados, podrian realizar trabajos de supervisién
o asesoria a la accién social el Estado, reincorpordndose a la actividad
productiva.

4.3.7. Informacidn y planificacién familiar.

Tendria como objetivo un proyecto de informacién y planificacién
familiar natural simultdneamente acompafiado de un programa de pater-
nidad responsable y de reduccién de los riesgos de embarazo a edad
prematura.

4.4. Programa de Reforma del Estado y participacién social.
Comprende:

4.4.1. Ejecutivo social.

Creacién del Ministerio de Desarrollo Social como un pequefio espacioins:
titucional de alta jerarquia, rector de la politica social integrada y de la su-
peracién de la pobreza, con responsabilidades en la concertacién de las
politicas econémicas y de las sociales y supervisor del Fondo Nacional para
la Superacién de la Pobreza, el cual actuaria como una fundacién privada
que operaria con recursos del Estado, de la sociedad y de la cooperaci6n in-
ternacional.

La creacién de esteMinisterio implica la reestructuracién de las entidades
publicas que tienen responsabilidades con los sectores sociales. Se plantea
reformar la red institucional social, reorganizar las funciones de los minis-
terios e institutos descentralizados mediante la eliminacién de las
duplicaciones y de los entes que han dejado de ser necesarios, asi como
mediante la creacién de entidades especializadas que la ejecucién del Plan So-
cial Peruano requiera.

Igualmente comprende la capacitacién de los empleados piiblicos, en sus
funciones frente a la sociedad, formas de trabajo, actitudes, procedimientos,
etc.

4.4.2. Democratizacién de la seguridad ciudadana y del acceso a la justicia.

Uno de los factores importantes en la vida de los pobres es su desamparo
frente a la delincuencia y a la administracién de justicia. Los servicios poli-
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ciales estdn organizados para proteger los bienes de los sectores de altos
recursos y de las empresas. La administracién de justicia estd basada en la
presuncién de culpabilidad (debe probarse que uno no es criminal). Las
carceles de América Latina, en mas de un 80%, estan llenas con presuntos
delincuentes que atin no han sido enjuiciados. De éstos, una gran mayoria
estd encarcelada por delitos menores contra la propiedad.

Esta situacién a la cual no es ajena el Pert, obliga al Estado a establecer un

programa de servicios de policia en los barrios marginales y de consultorios

juridicos gratuitos organizados con los abogados recién graduados quienes,
al igual que los médicos o los educadores, deberdn prestar un servicio
obligatorio a la comunidad.

4.4.3. Descentralizacion. :

El municipio debe desarrollarse como elemento catalizador de la accion
del Estado.

En el Estado moderno, el tema de la descentralizacion es quizis el de
mayor significacién para profundizar el proceso de democratizacién de la
sociedad. Esto implica indudablemente transferir poder del centroalas comu
nidades locales y en éstas los municipios constituyen el eje fundamental de
esta descentralizacion y transferencia de poderes. Un programa de supe -
racién de la pobreza debe estar organizado y articulado con la accion
municipal como punto de encuentro del Estado y de la sociedad civil. Por eso
deben disefiarse los lineamientos necesarios para que la participacion
popular esté asegurada en la gestién de los municipios. Existen ejemplos en
el pafs y en otras dreas de América Latina como Colombia y México, de
donde podemos tomar elementos para la definicién de estos lineamientos.

Igualmente el tema de la descentralizacién en las acciones de superacion
de la pobreza implicard un cambio en las prioridades para la asignacion
presupuestaria por departamento o regién, apoyando prioritariamente a los
més carentes de recursos, especialmente a aquéllos en donde la accion y
presencia del Estado es mds necesaria; es decir, en las 4reas de violencia y
subversién, dentro de lo que podria denominarse un Plan Especial de
Rehabilitacién de dichas zonas.

4.4.4. Desarrollo de mecanismos de participacion social.

La comunidad debe tener un papel contralor de las acciones del Plan So-
cial Peruano y una participacién directa en la prestacién de la mayor can-
tidad posible de los servicios por medio de contratos; asimismo en la
definici6n de las prioridades de accién en sus respectivas comunidades.

4.5. Programa de Comunicacién Social y Educacién Ciudadana.
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La comunidad debe tener un papel contralor de las acciones del Plan So-
cial Peruano y una participacién directa en la prestacién de la mayor can-
tidad posible de los servicios por medio de contratos; asimismo en la
definicién de las prioridades de accién en sus respectivas comunidades.

4.5. Programa de Comunicacién Social y Educacién Ciudadana.

Para que las reformas institucionales tengan una base moral que las haga
fructiferas, se requiere de un retorno a nuestros valores basicos. La ética que
debemos recuperar y que garantizard convivencia, ha de basarse en el
trabajo, la responsabilidad y el respeto por los derechos de los demés. Asi se
erradicaran los malos manejos en los fondos ptblicos y se volver4 a la idea
de que el Estado es una entidad de servicio. En este sentido es conveniente
un programa que dé informacién ciudadana sobre lo que hace la
administracién ptublica, sobre la forma de acceder a los servicios que ésta
presta, y que ademés oriente y proporcione los mecanismos necesarios para
que la poblacién desempeiie un papel fiscalizador de la labor del Estado. En
este sentido el Centro de Informacién Municipal Computarizado, al cual ten-
gan acceso Autoridades, ONG’s y comunidades, puede jugar un importante

papel.

5. EL FINANCIAMIENTO DEL PLAN SOCIAL PERUANO.

Teniendo en cuenta que el gasto social histérico en el Perti (5% del PIB) ha
sido, especialmente en los ultimos afios, casi la mitad del promedio
latinoamericano (10% del PIB), el cual es a su vez menor que el promedio del
mundo industrializado (23% del PIB), podemos inferir que si hay una
decisién politica real de atacar la pobreza, no es absurdo solicitar la elevacién
del gasto social hasta aproximarlo al promedio latinoamericano.

De otro lado, el hecho de que el Plan Social Peruano se ejecute con
criterios estrictos de eficiencia y eficacia: de cada inti destinado al gasto so-
cial, al menos un 70 u 80% debe efectivamente llegar a los pobres. Igual-
mente, el hecho de definir la orientacién del gasto social exclusivamente
hacia los pobres y no al total de la poblacién del pais como sucede hoy en
dia, determinaréa un factor adicional de disponibilidad de recursos para los
programas antipobreza. Todo esto se traducira en un aumento considerable
de cobertura. Finalmente la cooperacién internacional debera ser evaluada,
reorientada y ampliada, a fin de completar los recursos necesarios para llevar
adelante el Plan Social Peruano, cuya primera responsabilidad financiera la
tienen el propio Estado y la sociedad peruana en su conjunto. En suma, no
creemos que el problema de recursos sea un factor critico en la ejecucién del
Plan. Lo critico sera el logro del consenso nacional necesario para su
aprobacién y puesta en préctica.
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6. UNA REFLEXION FINAL.

Dada la gravedad de la pobreza en el Perti, superarla equivale a desarro -
llar el pais. Perola continuidad de programas exclusivamente de crecimiento
econémico, s6lo beneficiarde marginalmente a los pobres y en ningtn caso
sera una solucién estructural. Con una magnitud de pobreza como la que
tenemos, ningtn programa de desarrollo que no tome en cuenta este
problema podré tener perspectivas viables. De alli la urgencia de generar

mecanismos para que haya acuerdos en torno al Plan Social Peruano en los

cuales se vincule toda la sociedad nacional. Tenemos condiciones para im-
plementar un conjunto de politicas especiales que se adectien a los diferentes
tipos de pobreza; necesitamos racionalizar la estructura de asignacién del
gasto social e incrementarlo con tanta o mayor urgencia que la de realizar los
sacrificios derivados de las politicas de estabilizaci6n y ajuste.

Con la cooperacién de todos, el Pert puede reencontrar su camino.
Seguramente la dimensién de nuestros problemas, las polarizaciones y los
conflictos, vulneran nuestra esperanza, pero ningtin modelo democratico
puede concertarse en una sociedad que no busca unos acuerdos minimos.
Tenemos claridad y el valor suficiente para detectar el niicleo de nuestros
més graves problemas. Podemos confiar en que poseemos la voluntad
politica y el propésito nacional para superarlos. La iniciacién de un nuevo
milenio puede significar para el Pert el reencuentro con su destino histérico.
Celebraremos en 1992 los 500 afios del mutuo descubrimiento de los mundos
de entonces. Este acontecimiento sera el encuentro con nuestro pasado y
nuestro futuro, con nuestra mistica y con nuestra’ viabilidad como nacién
democrética.

Desde antes de la colonia nuestro pais ha tenido lider#zgo en América.
Una perspicaz periodista, de viaje recientemente por nuestros santuarios an-
dinos, afirmaba que en ellos habia reconocido la fuerza, la imaginacién y las
posibilidades de la silenciosa majestad de nuestro pueblo. Volvamos este
realismo mégico, tan latinoamericano, en nuestro favor. No permanezcamos
otros mil afios en la soledad histérica de nuestra pobreza.
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ANEXOS

1. ANEXO METODOLOGICO

1.1. Desde una perspectiva abstracta, podria esperarse que los enfoques
metodolégicos para medir pobreza: NBI y LP llegan a resultados coinci-
dentes, pues parten de una concepci6n similar sobre la misma. Hay, sin em-
bargo, ciertos elementos que explican algunas de las discrepancias que
surgen de su aplicacién. Los ingresos monetarios constituyen un medio, y no
la satisfaccién efectiva de las necesidades bésicas. Esto imprime un carécter al
método de LP y le fija sus alcances. En contraposicion, el de Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI) tiende a enfatizar la real satisfaccion de
necesidades concretas. Si se asume, como lo hace la teoria del consumidor,
una racionalidad en la asignacién de recursos y plena informacién sobre
precios, se llegaria al mismo resultado por los dos caminos. Las imperfec-
ciones del mercado y factores de tipo friccional explicarian eventuales
diferencias.

1.2. En la préctica, la aplicacién de cada uno de los enfoques implica asumir,
no s6lo deficiencias y errores en la informacion, sino también restricciones
importantes en el alcance de la misma.

La captacion de los ingresos esta sujeta a dificultades y sesgos bien co -
nocidos. Lo que no siempre se recuerda es la circunstancia de que el concepto
de ingreso disponible utilizado en las encuestas, excluye el valor de las trans-
ferencias en servicios; el que corresponde a la utilizacién de activos durables
y semidurables del hogar (diferentes a la vivienda propia, que con frecuencia
se imputa al concepto de ingreso); el que surge del trabajo doméstico, y el
que es asignable a ciertas opciones de utilizacién del tiempo. Ademas, se
trata del ingreso corriente y no del permanente, el cual darfa una idea més
exacta de los recursos familiares.

1.3. Por su parte, el enfoque sintético de NBI encuentra como el mayor de los
obstaculos para su funcionamiento, el hecho de que las encuestas y censos
sélo investigan un dmbito reducido de necesidades esenciales. Se centran
comunmente en los temas de servicios bdsicos, vivienda, demografia,
educacién, empleo y desempleo, y no hacen referencia expresa a dimensiones
como la alimentacién, la salud y el vestuario. Sobre esta base, su desarrollo
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practico parte del supuesto de que la pobreza tiende a ser multidimensional;
esto es, que distintos tipos de carencias se concentran en los mismos in-
dividuos y grupos familiares. Asi, al fijar la atencién en unos cuantos
indicadores-resumen de NBI, se estarian captando también otras dimensio-
nes, no consideradas directamente por ellos.

Sin embargo, la asociacién entre diferentes privaciones no es perfecta y la
informacién empirica con que se cuenta no permite determinar los in-
dicadores en torno a los cuales se acumulan esas privaciones. De otra parte,
el tipo de indicador que es posible construir a partir de las encuestas, tam-
poco expresa siempre la satisfaccion efectiva de ciertas necesidades.Cons-
tituyen medios para lograrlo, pero no garantizan que sea asi. Son
condiciones necesarias, aunque no siempre suficientes para este efecto. Tal es
el caso, por ejemplo, de la asistencia escolar, como indicador de que estan
siendo cubiertas las necesidades educativas de los nifios.

1.4. El ingreso disponible considerado en las encuestas de hogares, tiene
como contraparte el consumo corriente privado en alimentacion, vestuario,
transporte, recreacion, etc. En consecuencia, el método de LP hace énfasis en
la capacidad de cumplir minimamente con estos requerimientos. Y por esta
razén, el nivel al que se fija comunmente corresponde s6lo a estos conceptos
y no abarca el costo de todas las necesidades. Por su parte, el método de NBI,
dados los indicadores que utiliza, evaliia las condiciones de satisfaccion de
ciertas necesidades bdsicas. Estas condiciones provienen, en general, de la in-
versién privada y del gasto priblico social (de consumo e inversion).

1.5. En la determinacién de la magnitud de la pobreza en el Pert, se utilizé
informacién recopilada a partir de una muestra del 25% de las viviendas
particulares registradas en el Censo de 1981, lo cual ha permitido llegar a es-
timaciones confiables. En el caso de la ENNIV 1985-1986, se trabaj6 con el ar-
chivo total de la encuesta, adaptdndose la definicién censal de los &mbitos
urbano y rural, para permitir su comparacién y aplicindose la misma
metodologia de NBI a fin de captar la evolucién de la pobreza a nivel
nacional, por dreas urbana, rural y regiones naturales. Ademas, como esta en-
cuesta dejé de cubrir algunas zonas del pais, sus resultados requirieron ajus-
tes, para llegar a estimaciones nacionales comparables con el censo.

1.6. El andlisis a partir de NBI consideré cinco indicadores, seleccionados
para la determinacién de hogares y poblacién en pobreza:

a) Hogares en viviendas inadecuadas.
Este indicador expresa caracteristicas fisicas de las viviendas que se con-
sideran impropias para el alojamiento humano. Estdin comprendidos aqui

1 Julio Boltvinik. o.c.
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todos los hogares en viviendas improvisadas, en viviendas con paredes
de esteras y las que tienen piso de tierra y paredes de materiales semiper-
manentes o precarios.

b) Hogares en viviendas sin servicios basicos.
Este indicador refleja directamente la inaccesibilidad de algunos grupos a
energia eléctrica y saneamiento minimo (falta de agua potable y desague
de cualquier tipo).

¢) Hogares con hacinamiento critico.
Este indicador pretende captar los niveles inaceptables de ocupacion dela
vivienda por parte del grupo que la habita. Se clasificaron en esta
categoria las viviendas con mds de tres personas por cuarto (enten-
diéndose por tal: sala, comedor y dormitorio).

d) Hogares con nifios en edad escolar que no asisten a la escuela.

Este indicador sefiala la no satisfaccién de las necesidades educativas
minimas, por parte de la poblacién infantil (nifios de 6 a 12 afios parientes
del jefe, que no asisten a un centro educativo).

~—

e) Hogares con alta dependencia econ6mica.
Este es un indicador indirecto de los niveles de ingreso, a través de las
condiciones de empleo del grupo familiar y la educacion del jefe de hogar.
Se incluyen los hogares con més de 3 personas por ocupado, cuyo jefe
haya alcanzado una escolaridad menor a 3 afios.

1.7. A partir de estos indicadores se construy6 uno compuesto, con el cual se
identifican como pobres o con NBI, los hogares que posean al menos uno de
los indicadores parciales.

Asimismo, y como una gradacién mas severa en los niveles de pobreza, se
clasifica a los hogares en situacién de miseria, cuando estdn afectados por
dos o mas de los indicadores parciales de necesidades bdsicas insatisfechas.

Los hogares que no presentan ninguna de las condiciones a que se
refieren los indicadores seleccionados, se clasificaron como no pobres o con
Necesidades Bésicas Satisfechas (NBS).

Por otro lado, las personas que habitan en viviendas con NBI o en Miseria
se consideran en esa misma situacion.

1.8. Los andlisis realizados dan pie para considerar que son suficientemente
consistentes, para expresar aspectos estructuralesdel fenémeno delapobreza.

Asi mismo, para apreciar los cambios de los niveles de pobreza entre 1981
y 1986 se requiere tener en cuenta que los indicadores aplicados por el
método de NBI, no son sensibles en forma inmediata a variaciones coyun-
turales en los ingresos de los hogares. La cobertura de los servicios publicos y
las caracteristicas fisicas de las viviendas no se ven desmejoradas sino
después de una recesi6n persistente. Asi pues, la estimacién sobre la
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evolucién de la incidencia de pobreza entre los afios considerados, expresa
tan s6lo una parte del efecto que sobre las condiciones de vida ha tenido la
disminucién de los ingresos de la poblacién.

1.9. Definicién operativa de los indicadores del NBI.

a) Hogares en viviendas con caracteristicas fisicas inadecuadas.
Comprende las viviendas con alguna de las situaciones siguientes:
* Paredes exteriores de esteras (alternativa 7 de la pregunta 7, segunda
seccion de la cédula de vivienda).
* Improvisadas (alternativa 5 de la pregunta 4 de la cédula de vivienda).
* Con paredes de quincha, piedra con barro, madera u otros materiales y
pisos de tierra (alternativa 6 de la pregunta 9, cedula de vivienda).

b) Hogares en hacinamiento critico:
Considera los hogares con més de tres personas por cuarto (cuartos segin
literal a) de la pregunta 10 de la cédula de vivienda, en la que se excluye
la cocina, bafio y garaje).

¢) Hogares en vivienda sin ningtin servicio basico:
Aqui se incluye a los hogares que habitan en viviendas que en forma
simultdnea estdn:
* Sin agua de red prblica (dentro o fuera de la vivienda), pilén piiblico o
pozo (alternativa 5, 6 6 7 de la pregunta 11 de la cédula de vivienda).
* Sin desagiie de ningiin tipo (alternativa 4 de la pregunta 12 de la cédula
de vivienda). \
* Sin energia eléctrica para alumbrado ni para cocinar (que no estén en las
alternativas 1 de las preguntas 13 6 14 de la cédula de vivienda).

d) Hogares con nifios en edad escolar que no asisten a la escuela:
Comprende a todos los hogares en los cuales habita al menos un nifio de 6
a 12 afios, que sea pariente del Jefe y que no asista a un centro de
educacion (pregunta 2, alternativa 1 a 7, pregunta 4 y alternativa 0 de la
pregunta 15 de la cédula de poblacién).

e) Hogares con alta carga o dependencia econémica:
Son hogares con mds de tres personas por ocupado y con Jefe que no haya
aprobado més de dos afios de educacién. En este indicador se consideran
también los hogares sin ningiin miembro ocupado, con més de tres per-
sonas y Jefe con menos de tres afios de educacién aprobada (pregunta 8
de la cédula de poblaci6n).

1.10. Definicién operativa de los indicadores de caracterizacién.

a) Tasa de analfabetismo:
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poblacién sin instruccién de 15 afios y mas x 100
poblacién de 15 afios y més.

b) Tasa de escolaridad (6 a 12 afios):
poblacién de 6 a 12 afios que asiste a la escuela x 100
poblacion de 6 a 12 afios.

c) Tasa de escolaridad (13 a 19 afios):
poblaci6n de 13 a 19 afios que asiste a la escuela media x 100
poblacién de 13 4 19 afios.

d) Tasa de dependencia:
PNEA + PEA desocupada x 100
PEA ocupada.

e) Tasa global de participacién:
PEA de6afiosymds  x 100
poblacion de 6 afios y mas.

f) Tasa de desempleo:
poblaci6n desocupada total de 6 afios y mas x 100
PEA de 6 afios y mas.

g) Ingreso por ocupado:
Total de ingresos de personas ocupadas x 100
total personas ocupadas que declararon ingresos.

h) Tasa de mortalidad infantil:
nimero de defunciones de menores de 1 afio x 100
numero de nacidos vivos.

i) Tasa global de fecundidad (TGF) =

49 =
5 S nF x=
X= 15

donde S =sumade15a49,y
n F x* = tasa de fecundidad de las mujeres del grupo de edad x hasta x +
n, del afo z.

j) Proporcién de migrantes:
No. personas que 5 afios antes vivian en otra provincia x 100
poblacion con residencia actual en Ia provincia.

1.11. La aplicacién del método del ingreso, para medir la pobreza, tiene dos
etapas principales: la estimacién de las lineas de pobreza y la determinacién
del nivel y distribuci6n del ingreso de los hogares.

A continuacién se describe la forma como se desarrollaron estas etapas
para obtener resultados con la ENNIV.
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1.12. Las lineas de pobreza representan el monto minimo de ingreso que per-
mite a un hogar, disponer de recursos suficientes para satisfacer las necesida-
des bdsicas de sus miembros. En este trabajo se utilizaron las elaboradas para
el Peri, mediante un convenio entre el Proyecto Regional para la Superacién
de la Pobreza (RLA/86/004) del PNUD y CEPAL (RLA/86/004-CEPAL),
dentro de un trabajo méis amplio que cubre 10 paises de América Latina. Su
calculo se hizo a partir del valor de una canasta bdsica de alimentos (linea de
indigencia) y de la proporcién que el gasto en alimentos representa dentro
del gasto total de los hogares.

1.13. Determinacién de una canasta normativa de alimentos.

En términos fisicos la canasta se determiné de forma que cubriera las
necesidades nutricionales de la poblacién en diferentes contextos espaciales
(Lima Metropolitana, Resto de Area Urbana y Area Rural), considerando los
hébitos de consumo, la disponibilidad efectiva de alimentos y los precios
relativos de los mismos.

Los requerimientos nutricionales se calcularon de acuerdo con las
recomendaciones de la Reunién Consultiva FAO/OMS/ONU de 1981.
Fueron obtenidos en términos de unidades de calorias y proteinas necesarias
para que una persona promedio de la poblacién de cada contexto geografico
estuviera bien nutrida. A este efecto se tomd en cuenta la distribucién por
edad, sexo, estado fisiolégico (embarazo o lactancia), tipo de actividad fisica
de los individuos y la talla media de la poblaci(’)nz.

La especificacién de la canasta alimenticia, ajustada a los requerimientos
caldricos y proteinicos indicados, se basé en el andlisis del contenido
nutricional de las pautas de consumo alimentario de un estrato de referencia.
La informacién de base fue obtenida de la Encuesta de Ingresos y Gastos de
los Hogares de Lima Metropolitana (ENAPROM I1-1985-1986).

El estrato poblacional se escogi6 con base en tres criterios: que los habitos
de consumo del grupo expresaran decisiones adoptadas por los hogares, en
un marco exento de una restriccién significativa de recursos; en segundo
lugar, que fuera de un tamafio tal que su pauta de gasto pudiese considerarse
representativa del conjunto de la poblacién; y, por ultimo, que cubriera en
promedio, el nivel de requerimientos nutricionales considerados.

De la canasta fueron excluidos los alimentos que tuvieran alto precio por
caloria, baja incidencia en el gasto alimenticio o que fueran relativamente
prescindibles desde un punto de vista nutricional. Ademas se hicieron ciertos
controles para que la canasta se conciliara con la oferta nacional de alimen-
tos.

2 CEPAL. Determinacién de las necesidades de Energia y Proteinas para la poblacién de nueve
pafses Latinoamericanos. Divisién Estadistica y Proyecciones. Santiago, julio, 1988.
Este trabajo es producto del Convenio RLA /86/004-CEPAL.
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Para balancear nutricionalmente la dieta, ademas de tomar en cuenta los
requerimientos de calorias y proteinas, se adoptaron ciertas restricciones
sobre origen y tipo de proteinas y participacién de cereales y legumbres.

1.14. Valuacién de la canasta fisica.

Para el calculo del costo monetario de las canastas de alimentos, se utilizé
informacién de precios especificos por productos provenientes del sistema de
informacién que sirve para elaborar el Indice de Precios al consumidor de
Lima Metropolitana. Ademads, se adopté el criterio de que los precios en el
drea urbana no metropolitana eran 5% inferiores a los de Lima y los de las
zonas rurales 25% mds bajos. La canasta fue valorada a precios del promedio
de 1986.

1.15. Fijacién de las lineas de pobreza.

La estimaci6n del costo de satisfacer las necesidades no alimenticias, que
normalmente se atienden mediante el consumo privado, se hizo a partir de la
relacion entre el gasto en alimentos y los otros gastos de consumo de los
hogares. Para aplicar este procedimiento, se analiz6 el nivel y estructura del
gasto monetario de distintos segmentos de hogares y en especial del estrato
de referencia tomado en cuenta para el estudio de las canastas de alimentos.
Sobre esta base y acogiendo un criterio igual para todos los paises, se decidié
adoptar en las zonas urbanas un presupuesto de consumo privado (linea de
pobreza) igual al doble del correspondiente presupuesto basico de alimen-
tacion. La linea de pobreza en las zonas rurales se obtuvo considerando que
la proporcién de gasto en alimentos dentro del gasto total era de
aproximadamente 57%, la cual resulta de multiplicar por 1.75 la linea de in-
digencia.

1.16. Para aplicar las lineas de pobreza e indigencia elaboradas en la
ENNIV, se calculé su valor al momento en que fueron estimados los ingresos
y gastos en esta encuesta: enero de 1986. Con este proposito se utiliz6 como
deflactor el Indice de Precios al Consumidor de Lima Metropolitana. Los
valores de estas lineas se muestran a continuacién:

INTIS DE 1986 POR PERSONA MES

AREA Lineas de Lineas de

pobreza indigencia
Lima Metropolitana 555.11 2717.56
Resto Area Urbana 527.35 263.68
Area Rural 364.98 208.56

1.17. Con el propésito de medir con este enfoque la incidencia de la pobreza,
se tomd como estimador de los ingresos, los niveles de gasto corriente de los
hogares declarados en la Encuesta. Esta opcién se asumid, teniendo en cuenta
que la informacién de ingresos estaba en general sub-evaluada y que la de
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gasto per cépita del hogar se compar6 con las lineas de indigencia y pobreza
para determinar la ubicacién del mismo en los estratos considerados.

En la encuesta se definen como gastos del hogar aquellos desembolsos
efectuados en la compra de bienes y servicios para su consumo. Comprende
ademds, el valor del auto-consumo y auto-suministro, asi como el de los
bienes consumidos provenientes de la remuneracién en especie.

Considerar el gasto, implicé ademds que los hogares sin informacion
sobre el mismo o sobre ingresos no fueron tomados en cuenta y tampoco los
hogares unipersonales, para los cuales la informacién de gasto recibié un
tratamiento diferente en el procesamiento de la Encuesta hecha por el INE.

1.18. Incorporacién de Apurimac, Ayacucho y Huancavelica a la ENNIV
1985-1986.

Como ya se expuso, la Encuesta ENNIV 1985-1986 cubrié al conjunto de
viviendas particulares y sus ocupantes, existentes en las dreas urbanas y rurales
del pais, con excepcién de los departamentos de Apurimac, Ayacucho y Huan-
cavelica, por ser consideradas en ese momento como zonas de emergencia.

Puesto que uno de los objetivos del presente trabajo es obtener una
medicién de la pobreza para 1986 utilizando la misma metodologia aplicada
al Censo 1981 (NBI) y valuar la tendencia presentada en el periodo, resultaba
imprescindible contar con el total de hogares y poblacién nacional, a fin de
que las mediciones fuesen comparables tanto por el uso de la misma
metodologia como por la unidad de andlisis y el &mbito (nacional y urbano-
rural) considerados.

Por eso, como se decidi6 incorporar a los resultados definitivos de la En-
cuesta ENNIV 1985-86, la poblacién proyectada para el conjunto de los tres
departamentos, estimada a 1'272.110 personas .

El niimero de hogares se obtuvo con la relacién de personas por hogar
para cada departamento segtin el Censo 1981, lo mismo que la estructura ur-
bano-rural y la distribucién porcentual de los hogares y personas segtin
grupos en pobreza e indicadores de necesidades bésicas. En el Cuadro A se
puede observar la estructura urbano-rural y de grupos en pobreza existente
segun el Censo 1981 para los tres departamentos, mientras que el Cuadro B
muestra la distribucién al mismo afio censal de los indicadores de NBI selec-
cionados.

Toda la poblacién incorporada (1'272.110 personas) se ajusté a esta estruc-
tura y se afiadi6é a los resultados en hogares y poblacién derivados del
procesamiento de la Encuesta ENNIV. De esta manera, las cifras definitivas
correspondientes a la Regién de la Sierra se pueden ver en los Cuadros C y
D. Asimismo, las cifras mencionadas fueron ajustadas en la proporcién co -
rrespondientes.

* ENNIV 1985-1986. INE, 1988 (pég.15).
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Cuadro A

DE LOS DEPARTAMENTOS DE APURIMAC, AYACUCHO
Y HUANCAVELICA,
Por Areas Urbana y Rural, segiin NBS, NBI y miseria — 1981

Area Hogares y pobla-  Con NBS Con NBI En Miseria
cién en estudio.

HOGARES

TOTAL 268.228 18.9 81.1 42.6

URBANA 79.942 49.650.4 16.4

RURAL 188.286 5.8 94.2 53.8

POBLACION

TOTAL 1°169.423 16.1 83.9 522

URBANA 349.820 43.7 56.3 21.6

RURAL 819.603 4.3 95.7 65.3

Fuente: INE, VIII Censo de Poblacién y IIl de Vivienda, 1981.
Elaboradién:ProyectoRLA /86/004/INP-PNUD.

Cuadro B

ESTRUCTURA DE LOS HOGARES Y POBLACION EN ESTUDIO DE LOS
DEPARTAMENTOS DE APURIMAC, AYACUCHO Y HUANCAVELICA,
Por Areas Urbana y Rural, segiin Indicadores de NBI - 1981

Area Viviendas Viviendas Hacinami. No asis- Alta de-

inadecua- sin ser- critico. tencia pendencia
das. vicios. escolar.  econdmica.

HOGARES

TOTAL 20.2 70.6 255 19.7 24.2

URBANA 73 294 19.4 133 13.2

RURAL 25.6 88.1 28.0 22.4 289

POBLACION

TOTAL 19.1 68.3 36.9 27.1 304

URBANA 6.4 253 28.8 18.8 16.5

RURAL 24.5 86.7 40.4 30.6 36.3

Fuente:INE, VIII Censo de Poblacién y Il de vivienda, 1981.
Elaboradén:ProyectoRLA /86/004/INP-PNUD.
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Cuadro C

HOGARES Y POBLACION EN LA REGION SIERRA,
INCLUIDA LA PROYECCION DE LOS DEPARTAMENTOS DE
APURIMAC, AYACUCHO, HUANCAVELICA,

Por Areas Urbana y Rural, segiin NBS, NBI y miseria en base a ENNIV

1985-86

Area Hogares y pobla-  Con NBS Con NBI En Miseria

cién en estudio.
HOGARES
TOTAL 1358.799 445.859 912.941 439.285
URBANA 514.981 311.835 203.146 54.563
RURAL 843.818 134.023 709.795 384.721
POBLACION
TOTAL 7°012.225 2°026.887 4°985.338 2°709.549
URBANA 2°648.670 1'456.018 1'192.652 352.674
RURAL 4'363.555 570.869 3'792.686 2'356.875

Fuente:ENNIV, 1985-1986. INE, 1988.
Elaboradén:ProyectoRLA /86/004/INP-PNUD.

Cuadro D

HOGARES Y POBLACION EN LA REGION SIERRA
INCLUIDA LA PROYECCION DE LOS DEPARTAMENTOS DE
APURIMAC,AYACUCHO Y HUANCAVELICA,

Por Areas Urbana y Rural, segiin Indicadores de NBI, en base a ENNIV

1985-86

Area Viviendas Viviendas Hacinami. Noasist. Alta depen.

inadecua. sin serv. critico. escolar.  econdmica.
HOGARES
TOTAL 135.982 672.237 419.276 207.089 144.340
URBANA 13.238 57.738 111.180 71.140 27.713
RURAL 122.744 614.499 308.096 135.949 116.627
POBLACION
TOTAL 637.699 3°452.659 2'810.640 1'334.137 902.462
URBANA 64.231 136.199 707.818 459.677 176.722
RURAL 573.468 3'316.540 2°102.822 874.460 725.740

Fuente:INE, VIII Censo de Poblacién y Il de Vivienda, 1981.
Elaborad6n:ProyectoRLA/86/004/INP-PNUD.
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2. ANEXO ESTADISTICO

CuadroN°®1 ,
Poblacién por indicadores de necesidades bésicas insatisfechas,
segtin regiones, departamentos y provincias — 1981

Cuadro N°2
Poblacién por indicadores de necesidades bésicas insatisfechas,
segtin departamentos, provincias y dreas urbanay rural — 1981

CuadroN®3
Hogares por indicadores de necesidades basicas insatisfechas,
segin departamentos, provincias y dreas urbana y rural — 1981

Cuadro N?4
Poblacién y hogares por indicadores de necesidades bésicas
insatisfechas, segtin provincias ordenadas por porcentaje
de personas con NBI - 1981

CuadroN®5
Poblacién y hogares por indicadores de necesidades basicas
insatisfechas, segtin provincias, ordenadas por nimero de
personas con NBI - 1981

CuadroN®6
Poblacién total con necesidades basicas satisfechas, insatisfechas y
en miseria por grupos de edad, segiin departamentos, drea urbana y
rural — 1981

CuadroN®7 )
Total de hogares con necesidades bésicas satisfechas, insatisfechas y
en miseria por niimero de miembros; segtin departamentos y dreas
urbana y rural — 1981

CuadroN®8
Tasas de migracién, analfabetismo, escolaridad, dependencia y
desempleo; e ingreso por ocupado de las poblaciones con
necesidades basicas satisfechas, insatisfechas y en miseria,
segtin departamentos y dreas urbana y rural — 1981

Cuadro N°9
Tasas de mortalidad y fecundidad de las poblaciones con
necesidades basicas satisfechas, insatisfechas y en miseria,
seglin departamentos y dreas urbana y rural — 1981

Cuadro N2 10
Poblacién por indicadores de necesidades basicas satisfechas,
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132

156

178

184

190

202

214

226

insatisfechas y en miseria, segun principales ciudades; por distritos-1981 230



