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INVESTIGACIONESEN TORNO DEL TEMA
DE LA POBREZA ANTESDE LOS90

Enlasdécadasdelos 60y 70, lainvestigacion sobre pobrezaru-
ral fue bastante dispersa. De lareducidaproduccion bibliogréafi-
ca sobre el tema de la pobreza en las décadas mencionadas, un
porcentaje pequefio se referia de manera particular a la pobreza
rural. Lamayor parte de trabajos que tocaron el temalo hicieron
desde distintas entradas, y en lamayoria de ellas |a pobreza apa-
rece como una caracteristica o como una consecuenciadel tema
o sector estudiado. De los estudios sobre pobreza publicados en-
tre 1970 y 1981 que hemos encontrado, sdlo tres se refieren de
manera especifica al tema de la pobreza rural, mientras que €l
grueso de trabajos son evaluaciones desde la economiay otras
ciencias sociales de sectores o grupos af ectados por |a pobreza?.

1. Quiero agradecer el apoyo que me prestaron numerosas personas para la ela-
boracion de esta ponencia. De manera especial, deseo agradecer al IEP por proporcio-
narme las condiciones necesarias para desarrollar este trabajo, sobre todo a Virginia Gar-
cia y Diana Balcazar, que me facilitaron el acceso a la bibliografia aqui citado. Hildegar-
di Venero me proporcioné un valioso apoyo, sin el cual el documento nunca hubiera lo-
grado completarse. Asimismo, estoy en deuda con un gran nimero de investigadores que
trabajan o han trabajado el tema de la pobreza y que me recibieron y conversaron exten-
samente conmigo. Todos los errores y omisiones son de mi entera responsabilidad.

2. En el anexo 1 se presento la distribucion de frecuencias que hemos construido
para dar una idea de los temas y areas mas investigados en torno de la pobreza.
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Dos entradas importantes agrupan la mayor parte de los tra-
bajos sobre pobreza rural en estas décadas: 10s problemas distri-
butivosy el «dualismo» delaeconomianacional queligabael campo
mas al sector tradicional que al moderno, y |os diagndsti-
cosy ladocumentacién de procesosy relaciones al interior dela
sociedad rural.

L os estudios sobre el «dualismo» de la economia permitieron
centrar el temade investigacion en ladefinicién de lasrelaciones
entre el sector moderno y el tradicional y las tendencias y
posibilidades de desarrollo delos grupos tradicional es. Asimismo,
con los estudios sobre distribucion -y de manera especial apartir
del trabajo pionero de Webb y Figueroa (1975) se puso en evidencia
que no bastaba tener una economia en crecimiento para evitar la
pobreza, yaque ladistribucion juega -y jugabaen ese entonces- un
papel central en ladefinicion delapobreza. Habia pobres a pesar
del «éxito» econdmico de laépoca. Las conclusiones del texto de
Webb y Figueroarecalcan que €l interés de su trabajo consiste en
definir como atacar lapobreza, puesel problemacrucial identificado
por ellos es el cdmo aumentar los ingresos reales del 50% mas
pobre del pais, especia menteluego de evaluar losreducidosimpactos
redistributivos que tendrian las reformas del gobierno militar de
principiosdelos70.

En el trabajo de Webb y Figueroa (1975) se identifica como
pobres rurales a los agricultores de subsistencia de la sierra del
pais, en su mayoriafamilias quevivian enlallamada «manchaindia»®.
Las caracteristicas de estos agricultores de subsistencia estaban
siendo investigadas desde |a década anterior, sobre todo por
antropdlogos e historiadores, a partir del trabajo etnogréfico. Si
bien estos estudi os proporcionaban valiosainformaci 6n acer-cade
las caracteristicas de este grupo de agricultores, dificilmen-te
revelaban la existencia de una gran fragmentacién al interior del
grupo. Esta fragmentacion, identificada por Webb como un

3. Segin Webb (1975: 3 8), el 80% de los pobres eran agricultores de subsisten-
cia, de los cuales el 63% se encontraba en la «mancha india”.
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punto clave para entender la dinamica de los «pobres del cam-
po», se reflejaba en la existencia en la sociedad rural de «... mu-
chas pirdmides sociales pequefias y separadas, cada cual con su
propiamezclade pobresy ricos» (ibid.: 39).

La constatacion de la desigualdad existente en la sociedad
rural generd un nuevo conjunto de preguntas acerca de esta so-
ciedad que marcaron laagendade las investigaciones de | os afios
siguientes. Sin embargo, en muchos de los trabajos sobre el tema
se tendié a mantener la nocion de cohesién mas que la de frag-
mentacion como caracteristicadelos pobresruralesy delasociedad
rural en su conjunto®.

La entrada al andlisis de la pobreza rural, inducida por estos
trabaj os sobrelos problemas distributivos en el campoy las carac-
teristicas estructurales de nuestra economia dual, condujo a que
el grueso del trabajo de investigacion en torno de temas ligados
a la pobreza se sustentase en estudios de caso, con un gran es-
fuerzo por recoger informacion empirica novedosa que luego
pudiese traducirse en andlisis més globales y comparativos. La
gran cantidad de estudios sobre las comunidades campesinasy €l
campesinado en general, ademas de aquéllos sobre la hacienda,
son claros gemplos del tipo de investigacion realizada en estos
anos. La pobreza aparece como un tema que cruza la mayor par-
tedelasinvestigaciones sobrelo rural, especialmente sobrelo ru-
ral tradicional.

Por ello cobran mayor importancia los estudios focalizados
en grupos especificos de la sociedad rural. Se da un gran impul-
so al trabajo etnografico sobre | os distintos grupos que coexisten
en el medio rural. Predominan los estudios acerca de grupos de
pobladores rurales marginados, desarticulados, integrados y no
integrados, viables y no viables, etcétera, que buscan armar una
vision de las yareconoci damente fragmentadas sociedad, econo-
mia, culturay politica del Pert rural. Por entonces, este tipo de

4. Monge (1994) recupera esta discusion y pone nuevamente en evidencia la he-
terogeneidad que caracteriza a la sociedad rural.
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estudios, que contenian los nuevos diagndsticos sobre el Perly
sus posibilidades de desarrollo, fueron muy debatidos y genera-
ron importantes y arduas polémicas entre académicos y entre
académicos y actores politicos, 10 que imprimia una motivacién
adicional al trabajo de investigacion.

A partir de los afos 80, y sobre todo luego de 1982, con la
crisis econémica y la creciente importancia de la violencia, la
agenday el tipo de investigacion cambian. Aun cuando en esta
etapalapobrezaera percibidayacomo un serio problema, no lle-
gaaconvertirse en un temade investigacion central . Peor adn: la
nueva coyuntura reduce €l interés y las posibilidades de se-
guir estudiando alos actoresrural es como seveniahaciendo enlasdé-
cadasanteriores.

Lacrisisecondémicay laposterior aparicion de la hiperinfla-
cion y sus efectos de corto y largo plazo dan como resultado que
la investigacién se concentre en la economia. De otro lado, la
presencia creciente de Sendero Luminoso y del Movimiento Re-
volucionario Tupac Amaru (MRTA) y las consecuencias de sus ac-
tividades en la sociedad, la culturay la politica, sobre todo en el
campo, ocupan durante esta década la mayor parte de la aten-
cién delos demas cientificos social es.

Quizael unico temaque continué siendo investigado duran-te
los80 fue el del campesinado. Una pruebade ello puede en-contrarse
en los temas tratados en las tres primeras reuniones bie-nales de
SEPIA, realizadas durantelos 80; alli seincorporan te-masligados
alaeconomiacampesinay alos cambios en el mun-do agrario, y €l
tema de la pobreza aparece tratado de manerain-directa- Resulta
sorprendente como el amplio espectro de lasin-vestigaciones sobre
lasociedad rural delos 60 vaperdiendo am-plitud hastaque, en los
80, se concentra casi de manera exclusiva en el tema del
campesinado, tal como |o reportaMonge (1994).

L os estudios econémicos sobre el campesinado, sustentados
principal mente en trabaj os acerca de la economia campesina, las
estrategias de desarrollo campesino y lamanera en que estos gru-
pos parcialmente integrados a la economia nacional paliaban o
lograban superar la crisis econdémica, hicieron valiosos aportes
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paraentender ladinamicade lapobrezaen las zonas rurales. Son
ilustrativos de este tipo de trabajos | os estudios sobre economia
campesina (Gonzales de Olarte 1986; Figueroa 1981; Cotlear
1989; Caballero 1981; Iguifiiz 1983)°. Sin embargo, estalineade
investigacion, orientada fundamental mente a entender |os meca-
nismos de articulacion/ desarticulacion, viabilidad y estrategias
paraenfrentar distintos tipos de crisis, muy presente en la discu-
sion de la década anterior, se ve afectada por la aparicion de la
violencia, que reduce significativamente las posibilidades de ha-
cer trabajo de campo. En todo caso, este tipo de estudios no bus-
caanalizar el problema de la pobreza sino tocarlo sélo de mane-
ratangencial, y lo que los marca es mas bien el temadel desarro-
Iloy laintegracion con los mercadosy con el resto de la sociedad
y economianacionales.

Es importante recalcar que si bien en estas décadas hubo re-
|ativamente poco trabajo especifico sobre el tema de la pobreza
rural, la mayoria de los estudios acerca de los distintos grupos
que formaban la sociedad rural buscaba explicaciones de dife-
rentes realidades y procesos, uno de cuyos resultados erala con-
dicion de pobreza de determinados grupos o sectores de la socie-
dad. Como veremos luego, en la década de |os 90 la mayor parte
delainvestigacién tomael temade lapobrezacomo un datoy no
como un resultado. En este sentido, resultailustrativo rescatar el
proceso de cambios que ha experimentado el tratamiento de los
grupos de campesinos indigenas, por g emplo. Enlos 60y 70 se
dio un gran paso: «de indio a campesino», es decir, de margina-
do/ excluido a agente econémico, social y politico parcialmente
desarticulado; en los afios siguientes se impulsa mucho mas la
afirmacién de un conjunto de derechos ciudadanos, de manera
que este campesino se convierte en un ciudadano que busca con-
solidar su calidad de miembro pleno de la sociedad. Sin embar-
go, como veremos luego, al llegar 1os 90 este proceso se trunca,

5. Hubo, complementariamente, un trabajo desde otras ciencias sociales sobre el
campesinado en general. Un buen balance de lo avanzado en economia y otras cien-
cias sociales puede hallarse en Caballero (1983).



204 CAROLINA TRIVELLI

porque estos grupos pasan a formar parte del conjunto de po-
bres: pobres entendidos como «carentes», sin importar el proce-
so que losllevo asu situacién de pobreza.

LA INVESTIGACION EN LOS 90: CUANTIFICACIONES Y
DESCRIPCIONESDE LOSPOBRESY LA POBREZA

La década de los 90, marcada por grandes cambios en la econo-
mia (programa de ajuste estructural, liberalizacion, apertura,
privatizacion, control de la inflacion, dolarizacién, crecimiento
del sector servicios, etcétera), lasociedad y lapolitica (desapari-
cion de los partidos, aparicion de nuevos lideres, cambios en €l
mercado laboral, etcétera), se puede identificar con un cambio
en latendencia de las investigaciones sobre los temas de pobre-
za. Quiza debido a nuevo contexto, al rapido crecimiento de la
pobreza durante los primeros afios de la década y a la magnitud
de ésta, en especial en zonas urbanas, el temade los pobresy de
cdmo mejorar su situacion cobra importancia tanto para los in-
vestigadores de | as distintas disciplinas como paralos hacedores
de politicas, sobre todo en cuanto a los aspectos técnicos de la
lucha contra la pobreza. La definiciébn de una nueva agenda
(maés eficiente) de gasto social propici6 el renovado interés por
el problema de |a pobreza y |la aparicion de un grupo de exper-
tos en el tema, de manera particular en lo relativo a su medi-
cion. Asi, en esta décadala pobreza se convierte en un gje dein-
vestigacion; sin embargo, como veremos luego, |o hace de mane-
ramuy sesgada hacialos aspectos cuantitativosy técnicos.

En general, la mayor cantidad de estudios sobre pobreza,
desde diferentes entradas, se puede dividir en dos grandes gru-
pos: las cuantificaciones, perfilesy caracterizaciones de los po-
bresy la pobreza, basados casi de manera exclusiva en lainfor-
macién contenida en las encuestas de niveles de vida; y |0s estu-
dios que contienen evaluaciones sobre el impacto de las poli-
ticas de gjuste estructural sobre grupos y/o segmentos determina-
dos de pobladores rurales, muchos de ellos compuestos mayori-
tariamente por pobres.
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En resumen, el aumento de la pobreza en |os primeros afios
de la década, fruto de los cambios ocurridos en la economia,
unido ala evidente necesidad del gobierno de redefinir su estra-
tegiaparaaliviarla, marcé el inicio de unanueva etapaen los es-
tudios sobre la pobrezay sobre los pobres en el Peru. Adicional-
mente, |a existencia de novedosas fuentes de informacion (basi-
camente las encuestas nacionales de niveles de vida, pero tam-
bién los censos, encuestas de hogares, etcétera) y una creciente
capacidad de procesamiento de ellamarcaladinamicade los es-
tudios que se harian sobre el tema.

De los casi 300 trabajos publicados sobre la pobreza en el
Peru entre 1991 y 1999 y que se pueden encontrar en las princi-
pales bibliotecas de ciencias social es, mas de 30% son cuantifica-
cionesy descripciones de los pobresy |a pobreza. Estas cuantifi-
caciones son cada vez mas sofisticadas, y permiten la definicidn
de caracteristicas y perfiles de los distintos grupos de pobres en
el nivel geogréafico, por tipo de empleo, por tamafio de |a fami-
lia, por capacidades productivas, etcétera. Otro grupo importan-
te esta constituido por los estudios -sobre todo desde la econo-
mia- acerca del impacto del gjuste en la poblacion de menores
recursos. Tal como se puede ver en el anexo 1, el grueso de los
trabaj os sobre pobreza ha sido elaborado desde la economia.

M as adel ante presentaremos y discutiremos algunas de estas
medicionesy su utilidad; sin embargo, es necesario recalcar que
este esfuerzo no se da sélo en el nivel local sino que es fomenta-
do también por |os organismos que financian buena parte de las
medidas de lucha contra |a pobreza. Tanto el Banco Mundial
(BM) como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) tie-
nen un interés creciente por este tema, 1o que los lleva, por un
lado, a apoyar esfuerzos |ocal es de investigacion en estalinea, v,
por otro, a generar investigaciones propias sobre el tema. En
ambos casos, y tanto en el ambito local como en el internacio-
nal, la mayoria de este tipo de estudios ha sido hecha, desde la
economia, debido principalmente ala creciente sofisticacion de
las técnicas de medicion, cuantificacion e identificacion de los
pobres.
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Si bhien estas sofisticaciones de la metodologia de medicién
pueden ser Utiles para cuestiones puntuales, creemos que el
aporte de una nueva y muy elaborada medida es cada vez menos
valioso, dado el nivel de pobreza que existe en el pais. Lacontri-
bucion al conocimiento de las caracteristicas de la pobreza o la
mejora en las mediciones es cada vez menos importante para la
discusién de politicas de alivio, pero probablemente mas urgen-
te para definir mejores politicas de focalizacién del gasto publi-
€O, aunque, como veremos mas adelante, ésta no siempre pro-
porciona mejores resultados que transferencias homogéneas de
recursos. A este respecto, habria que sopesar el valor de conocer
si lapobreza es un punto porcentual mas o menos, sobre todo to-
mando en cuenta que la magnitud del problema es tal que el be-
neficio derivado de estas precisiones puede resultar marginal.
Volveremos sobre el temade lautilidad de las cuantificacionesy
caracterizaciones mas adel ante.

L os estudios sobre pobrezarural

Dado que se sustentan casi exclusivamente en el uso de las en-
cuestas de hogares, lamayoria de | os estudi os sobre pobrezarea-
lizados en | os Ultimos afios son de nivel nacional. Entre estostra-
bajos, mas bien generales, hay estudios en los que se separalo ur-
bano de lo rural o los distintos dominios geograficos, sobre todo
con fines comparativos, y porque, como veremos luego, las dife-
rencias entre estos grupos son significativas. Por estarazon, man-
tenerlos juntos no permite analizar adecuadamente el problema
de la pobreza sino que lleva a mirar una situacién promedio que,
como en muchos otros temas en el Peru, no representa a nadie.
Delostrabajos de caracterizacion y cuantificacion, lamayor par-
te se refiere al estudio de un grupo de la sociedad determinado
en el cual el corte por estratos de ingreso o niveles de pobreza se
vuelve un instrumento importante para analizar el comporta-
miento, composicion y caracteristicas de dicho grupo. En este Ul-
timo grupo sobresalen los estudios sobre los trabajadores inde-
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pendientes (informales, urbanos sobre todo), mujeres, nifios, en-
tre otros, o aquéllos ligados a actividades o mercados especificos
(mercado laboral, de créditos, entre otros).

Asi, lapobrezarural no hasido estudiada de manera particu-
lar. Los trabajos que més han avanzado en la cuantificaciony ca-
racterizacion de lapobrezaen el ambito rural son especificamen-
te estudios hechos con fines comparativos en el nivel internacio-
nal. Entre ellos destacan los resultados del proyecto PROANDES
(Glick y Morales 1996), que hace una comparacion apartir de es-
tudios de la pobrezarural andina, y el trabajo de L6pez y Valdez
(1997). En ambos casos se hicieron estudios especificos sobre la
pobreza rural en el Pera a partir, principalmente, de lainforma-
cién proporcionadapor laENNIV 94,

Los dos trabajos mencionados coinciden en reconocer un
aumento de la pobreza respecto a 1985, pero también una mejo-
ra en comparacion con la de 1991 (afios en los que hubo
ENNIV). El trabajo de Lopez y dellaMaggiora (1997) se basaen
el andlisis delapoblacion rural de acuerdo con sus niveles dein-
gresos y gastos, mientras que el estudio de Cannock y Rotondo
(1996) revisavarias medidas de pobrezacon el propdsito deiden-
tificar las caracteristicas delos pobres, y sustentasu analisisen las
mediciones de la linea de pobreza. Adicionalmente, este Ultimo
evalUalosimpactos del programa de ajuste sobre |os pobres rura-
lesy revisalas politicas publicas orientadas al alivio delapobreza.

En el trabajo citado, Cannock y Rotondo prestan especial
atencion a la situacion de la nifiez y las mujeres rurales, e iden-
tifican a estos dos grupos como los mas vulnerables y afectados
por la pobreza. Asi, en el caso de los nifios se puede encontrar
elevados niveles de mortalidad (una de las mas altas de laregidn
después de Boliviay Haiti), alta incidencia de la desnutricién
cronica, mala calidad de la educacion y postergacion de las ni-
fias. En el caso de las mujeres, bajo nivel educativo, menoresin-
gresos econdmicos, alta mortalidad materna y cambios en las
responsabilidades productivas de las mujeresy los nifiosy las ni-
fias campesinas, ahora encargados de tareas agricolas y ganade-
ras tradiciona mente realizadas por los hombres.
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Por su parte, Lépez y della Maggiora (1997) concluyen en
que: a) En el sector rural, los trabajadores agricolas (sin tierras)
son los mas afectados por la pobreza, seguidos de |os campesinos
y pequefios productores. Los trabajadores rurales ocupados en
actividades no agricolas muestran menores indices de pobreza
que los otros dos grupos. b) Los pobladores indigenas (lengua
materna distinta del castellano) son mas propensos a ser pobres;
sin embargo, esto no se deberia a problemas de discriminacion
sino mas bien a las peores condiciones de estos hogares (ubica-
cidn, acceso a servicios publicos, nivel educativo, menor integra-
cion con los mercados, etcétera). c) Los niveles de escolaridad
son extremadamente altos en comparacion con |los de los demas
paises de laregion, pero el «valor» de la educacion formal varia
considerablemente entre los tres grupos ocupacionales, y los
mayores retornos a la educacion se registran en el grupo de los
trabajadores no agricolas. Para |los otros dos grupos, el impacto
de una mayor educacion (medido como mayores ingresos) es
pequefio o insignificante. d) Existe una relacion positiva entre
tamario delafamiliay pobreza.

Resulta interesante notar que a pesar de las diferencias en
los enfoques y |ametodol ogia, ambos trabajos centran buena par-
te de sus recomendaciones en la mejora de la calidad de la edu-
cacion rural como pieza fundamental de cualquier estrategia de
reduccion de la pobreza. En ambos casos se considera que lain-
negable extensién de cobertura educativa alcanzada hasta hoy,
aun en el medio rural, sblo lograra convertirse en unainversion
social rentable con mejoras en la calidad; mejoras que se traduz-
can en mayores ingresosy menos pobreza. L os resultados obteni-
dos por el estudio de Lopez y della Maggiora muestran que ac-
tual mente hay un bajo (casi nulo) incremento en el ingreso ru-
ral asociado a cada afio adicional de educacion. En el mismo sen-
tido, los trabajos de Montero (1998) y los diagndésticos que mane-
ja el programa de mejora de la calidad educativa del Ministerio
de Educacion, que revisaremos mas adel ante, contienen una serie
dejustificacionesy recomendaciones en estalinea.
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En su revision de la pobreza rural en la region andina, Fi-
gueroa (1998a) propone una mirada diferente basada en menor
medida en las cuantificaciones y guiada mas bien por preguntas
de fondo sobre cuales son las variables exégenas que afectan la
condicion de pobreza en el &mbito rural. En este trabajo se re-
toman las preguntas acerca del papel de laproductividad y lade-
sigualdad en el medio rural en paises con economias duales co-
mo el nuestro. Figueroa concluye que la pobrezarural serareal-
mente atacada cuando el sector privado y el sector publico se
den cuenta de que €l retorno alainversion dirigida a reducir la
pobreza es mucho mayor gque el que se maneja actual mente,
pues éste no considera la pobreza como un problema econémi-
CO SiNO COMO UNo €tico.

Demaneraadicional, el trabajo de Escobal y otros (1998) so-
bre los activos de | os pobres, aunque no trata exclusivamente el
temade la pobrezarural, presenta un analisis de larelacion en-
trelosactivosy su rentabilidad y los niveles de pobreza. Las con-
clusiones de este trabajo, también basado en la informacién de
ENNIV paravarios afios, revelan que la dotacion de activos de
capital publicoy organizacional (capital social) y lasvariablesdeac-
ceso al capital financiero, asi como el tamafio delafamiliay €l ni-
vel educativo, resultan determinantes de la probabilidad de ser
pobre en el medio rural; es decir, son buenos predictores de la
condicion de pobrezarural.

Un punto importante en el que coinciden Escobal y otros
(1998) y LOpez y dellaMaggiora (1997) esque el acceso alatie-
rrano discriminaentre pobresy no pobres. Ademas, encuentran
unafuerte relacion directa entre el tamafio de lafamiliay lapo-
breza, |o que podriarevelar, por un lado, una posible mejor uti-
lizacién de otros activos parasalir de lapobrezay/o, por otro la-
do, que lavariable tamarfio de lafamilia actlla como una proxi de
otras variables de capital humano.

El trabajo de Escobal y otros (1998) esrico eninformaciony
en resultados econométricos que proporcionan evidenciasobrela
relacion entre distintas variables y el nivel de pobreza. Sin em-
bargo, en este trabajo no se logra establ ecer una causalidad entre



210 CAROLINA TRIVELLI

el status de pobrezay ladotacién de activos, sino masbien se de-
finen activos claves para predecir el status de pobreza. Setratade
una caracterizacion mucho mas fina que las anteriores, lo que
ampliael panoramay permite entender qué activos estan asocia-
doscon €l transito dey hacialapobreza. Un interesante gjercicio
de seguimiento de este «entrar y salir” de la condicién de pobre-
zase encuentraen Aguero (1999).

En ninguno de estos trabajos se incluyen variables o analisis
sobre el entorno macro y/o sectorial que podria estar afectando
larelacion de determinados activos o caracteristicas de los pobres
con el nivel de pobreza. Este tipo de andlisis se encuentra en el
segundo grupo de estudios, ligados mas alos impactos del ajuste
sobre determinados grupos de pobladoresrurales.

Los estudios acerca de los impactos del ajuste estructural y
|as reformas econdmicas en distintos sectores sobre la poblacion
rural (total o sobre grupos determinados de pobladores rurales)
han proporcionado al cances Utiles para comprender |as caracte-
risticas de la pobreza en zonas rurales. En el caso de las evalua-
ciones de impactos del nuevo sistema econdmico sobre grupos
determinados de pobladores rural es, destacan |os trabajos publi-
cados por €l SEPIA (SEPIA V, VI y VII), varios articulos apareci-
dosen larevista Debate Agrario (especial mente en su nimero 13),
los resultados del seminario del 11CA editados por Trejos (1992)
y un grupo de resultados de investigaciones del CIE (hoy CIES)®.

Muy pocos de estos trabajos, asi como otras eval uaciones de
los impactos del gjuste en los pobres rural es, centran su atencion
en el temade la pobreza; muchos de ellos, mas bien, han retoma-
do laagendadeinvestigacion descritaparalos 70 y se concentran
en estudios sobre grupos no articulados adecuadamente con la
economia nacional y/o con los mercados (campesinos, peque-
fios productores viables y no viables, grupos marginados y/o de-
sintegrados).

6. Basicamente los trabajos de Escobal y Agreda; Agiiero y Aldana; Trivelli;
Chong y Schroth, entre otros.
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Finalmente, y pararemarcar laidea de la existencia de cier-
tarecurrenciaen lostemasy las entradas para estudiar la pobre-
za, hay queinsistir en que se han retomado dos grandes discusio-
nes luego de 20 o 30 afios:; la distribucién del ingreso y los dere-
chos ciudadanos de | os pobres, especial mente de |os pobres rura-
les. Los problemas distributivos y su impacto sobre la pobreza
vuelven a aparecer en laliteratura nacional en los Ultimos afos,
con lecturas contrapuestas de la realidad’. Tenemos por un lado
alos investigadores (Figueroa, en particular) que sefialan que la
distribucion se ha polarizado en los Ultimos afos®. Esto habria
traido distintas consecuencias, como la generacion de procesos
de exclusién social y/o situaciones que habrian sobrepasado €l
umbral de lo aceptable paralasociedad y desencadenado la vio-
lenciay conflictos de diferente indole, 1o que reduce las posibili-
dades de lograr procesos de crecimiento integradores que reduz-
can lapobreza.

Por el otro lado, tenemos a los que consideran que la distri-
bucién habria «mejorado» (Escobal, entre otros), es decir, se ha-
brian reducido las brechas entre los masricos y 1os mas pobres a
través de lamayor cobertura educativa, laredistribucion delatie-
rray el drastico empobrecimiento de los grupos de mayores in-
gresoscon lacrisisdefinesdelos 80y principiosdelos90°. Para
este grupo de investigadores, el mayor problemano seriael dis-
tributivo sino el del empobrecimiento (bajo nivel de ingresos me-
dios) delapoblacién.

Este tema da para una discusion y polémica mucho mayores.
Este no es el momento de plantearlas, pero es claro que lafalta
de informacién comparable, por un lado, y las limitaciones de

7. Hay que sefialar que durante los afios 80 hubo algunos trabajos sobre este
asunto, pero probablemente por la poca atencién dado a los temas de pobreza en la
agenda publica éstos no generaron grandes debates. Ver por ejemplo Glewwe (1988);
Habich (1989) y otros citados por Elias (1994).

8. Ver, por ejemplo, Figueroa (1993, 1994 y 1999).

9. Si bien hay dudas sobre lo que las cifras revelan, investigadores como Sheahan
(1999) y Rodriguez (1993) sefialan que si la distribucion no ha mejorado, al menos no
habria empeorado.
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definir lo «comprobable» sélo en funcién delo que puede medir-
se con encuestas de diverso tipo, hacen que esta discusion deba
darse en dos planos, uno mas instrumental y otro mas concep-
tual, como sucede o deberia suceder con el temade |a pobreza.

El otro tema que se retoma es el de los derechos de los po-
bres. Desgraciadamente, mi formacion limita mis posibilidades
de opinar sobre él, pero es claro que nuevamente se esta asocian-
do el temade lapobrezacon el de los marginados, excluidos, no
integrados, no viables, etcétera, lo quereflejaun paso hacia atras
en el proceso integrador y democratizador observado enlos 70y
los 80. El derecho ano ser pobre no es parte de laagendade dis-
cusion actual. Es casi como volver al problemadel indio desinte-
grado del resto del Peru, al del paisdual, dividido ahoraentre po-
bres y no pobres. Esta discusién se consolida en la medida en
que asociamosdemaneracas exclusivalapobrezacon las caracteris-
ticasdeloshogaresy con lavoluntad de | os propios pobres, y pro-
fundizamos el divorcio entre pobrezay politicas nacional es (ma-
croeconOmicas, sectoriales, culturales, etcétera), alavez que se
hace casi un sentido comun que la pobreza es un dato, una carac-
teristicade laeconomiay lasociedad peruanasy no un resultado
de sus procesos histéricos, econdmicos, sociales, politicosy cultu-
rales. Esta discusion se mantiene abierta, y aunque quizami per-
cepcion es muy superficial, considero que el tema de los dere-
chos, del derecho ano ser pobre, del pobre como ciudadano en
un pais democrético, debe ser tratado de manera prioritaria pa-
ra entender los actual es sistemas de reproduccién de la pobreza.

Las cuantificacionesy su utilidad para
comprender lapobrezarural

Antes de terminar esta seccidn me parece importante regresar al
temade las cuantificacionesy su utilidad paraestudiar |a pobre-
zaen el ambito rural, asi como discutir brevemente las principa-
les mediciones, su magnitud y caracteristicas. Con ello asegura-
mos un manejo adecuado de las categorias.
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¢Coémo se identifica a un pobre? Existen varios métodos pa-
ra identificar a un pobre y para conocer cuantos pobres hay y
dénde estan. No me quiero detener demasiado en este tema, pe-
ro resulta importante revisar rapidamente las maneras como me-
dimos la pobrezay, sobre todo, |os problemas, limitacionesy la
utilidad que estas medidas tienen para el medio rural. Como ve-
remos, las mediciones presentan varias limitaciones, en especial
en lo que atafie a las comparaciones intertemporales de las me-
didas de pobreza que, obviamente, no las invalidan, pero que no
deben perderse de vista al utilizar dichas medidas en estudios
mas analiticos y menos descriptivos.

Los métodos mas utilizados
Lapobrezapor ingresos: Laslineasde pobrezay losFGT

La medida maés utilizada es la de pobreza por ingresos, amplia-
mente difundiday parte de nuestra jerga actual. Las categorias
«pobre» y «pobre extremo» se definen en funcién de la capacidad
de cada individuo (en general agrupados en hogares) de cubrir
con sus ingresos un nivel de consumo dado (incluyendo la valo-
rizacion de su autoconsumo). Este umbral de consumo es o que
se denomina «linea de pobreza.

A modo de ejemplo, en 1997 para ser considerado pobre ha-
bia que consumir menos de 164 soles mensuales per capitasi se
viviaenLimay 86 si seviviaenlasierrarural (Francke 1999a). En
el caso de los pobres este consumo incluye la canasta basica ali-
menticia (canasta normativa que satisface las necesidades nutri-
cionales de la persona)™* y un gasto minimo en ropa, vivienda,
transporte, etcétera. En la préctica se definela canastabéasicaali-

10. Una discusion detallada de las limitaciones de esta metodologia puede hallar-
se en Francke (1 999ay 1 999b).

11. Francke (1999b) sefiala la existencia de limitaciones en la determinacion de
esta canasta que se basa en un nivel minimo requerido de calorias, pues esto no impli-
ca una dieta balanceada con relacién a otros nutrientes como proteinas, vitaminas,
hierro, etcétera.



214 CAROLINA TRIVELLI

menticiay el consumo total (alimentosy no alimentos) de lasfa-
miliasy se establece unarelacion entre ambos val ores que permi-
te calcular el gasto de las familias en estos «otros» gastos no ali-
menticios. Este procedimiento ha recibido varias criticas que no
discutiremos aqui, pero es claro que el calculo sesimplificasi se
adopta una serie de supuestos sobre la homogeneidad de |os ho-
gares (por estratos, localizacion, etcétera) que afecta la defini-
cion delalineade pobreza?. En el cuadro 1 se presentan los por-
centajes de hogares pobres y pobres extremos definidos con ba-
se en lalinea de pobreza para distintos afios, apartir delosresul-
tadosdelasENNIV.

Lalinea de pobreza extrema se define solo en funcién de la
canasta alimentaria. Se considera pobre extremo atodo aquel cu-
yo ingreso no alcanza paracubrir lacanastaalimentariavaloriza-
daalos precios|ocales®. Estadefinicion de pobreza extrema, co-
mo sefiala Francke (1999b), es un exceso, pues no existe la posi-
bilidad de que una persona destine todo su ingreso a comprar ali-
mentos. Es aceptado internacional mente que aun los més pobres
dedican 30% de su ingreso a gastos no alimenticios. La utilidad
de establecer esta linea es que ella permite definir la proporcion
de pobres que estan | gjos de superar su condicién de pobreza.

Escobal y otros (1998) realizan una comparacion entre los
resultados delaENCA 1971-72 (Encuesta Nacional de Consumo
Alimentario) y losdelas ENNIV con el fin deidentificar |os cam-
bios en la tasa de pobreza. Si bien la ENCA no media pobreza,
Amat y Ledn (1981) calcul 6 lineas de pobrezaregionales a partir
de canastas de consumo normativas regional es; estas canastas fue-
ron modificadas por Escobal y otros (1998) para hacerlas compa-
rables con las ENNIV. De acuerdo con sus resultados, en 1971-72
la pobrezarural era de 84,5%, con |o que los autores concluyen

12. Los trabajos de Francke (1999 y 1997), Francke y Medina (1998), Verdera
(1999), Banco Mundial (1998) y Figueroa (1998b), entre otros, presentan
comentarios y criticas a distintos aspectos de este método.

13. Se define un valor de la canasta alimenticia para cada dominio de trabajo
de ENNIV.
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Cuadro 1
POBREZA POR AMBITO GEOGRAFICO (CON BASE EN ENNIV)
1985/86 1991 1994 1997
Total nacional
Pobreza 41,6 55,3 49,6 50,7
Pobreza extrema 18,4 24,2 20,2 14,7
Lima Metropolitana
Pobreza 27,4 47,6 37,6 35,5
Pobreza extrema 3,4 10,1 4,7 2,4
Areas urbanas
Costa urbana
Pobreza 42,1 54,9 48,9 58,3
Pobreza extrema 11,1 23,2 15,2 7,6
Sierra urbana
Pobreza 36,4 53,2 41,6 37,5
Pobreza extrema 15,4 22,4 12,7 7.4
Selva urbana
Pobreza 48,2 - 38,9 44,2
Pobreza extrema 23,3 - 14,4 7,2
Areas rurales
Costa rural
Pobreza 50 - 66,3 52,8
Pobreza extrema 26,6 - 31,5 23,6
Sima rural
Pobreza 49,2 72,7 68,3 68,1
Pobreza extrema 32,3 54,5 45,6 32,6
Selva rural
Pobreza 68 - 69,7 64,9
Pobreza extrema 439 - 45,6 36,4

Fuente. Encuestas nacionales de niveles de vida.
Elaboracién: 1EP.

que se observa una importante reduccion (34,7%) de la pobreza
rural entre 1971-72 y 1985-86. Sin embargo, existen humerosas
criticas respecto de lacomparabilidad de estas dos encuestas y so-
bre las conclusiones que se obtienen de ella. Verdera (1999) re-
sume las principales criticas a dicha comparabilidad y anota que
es sumamente dificil sostener que entre 1971-72 y 1985-86 €l gas-
to familiar en las zonas rurales creciera a unatasa de 4.5% anual



216 CAROLINA TRIVELLI

mientras que el gasto familiar urbano crecia a unatasa anual de
0,2% (22,5 veces menor que la del medio rural). Es decir, en los
medios rural es se habria registrado una bonanza del gasto, mien-
tras que en las zonas urbanas se habria producido un estanca-
miento (Verdera 1999). A pesar de ello, Francke (1999b) cita al-
gunos estudios que, como el de Escobal y otros (1998), conclu-
yen que la pobreza habria caido entre el 70y el 80 y aumentado
luego aniveles superiores alosregistrados en 1970.

De manera complementaria a | os estimados de pobreza defi-
nidos con base en la definicion de lineas de pobreza, y algo mas
sofisticados, estan losindicadores FGT (Foster, Greer y Thorbec-
ke). Su interpretacion es mas dificil, y permiten conocer la bre-
cha de la pobreza (cuan lejos estan los pobres de la linea de po-
breza) y la severidad (cuan concentrada esta |la pobreza entre los
méas pobres). Francke (1999b) y Escobal y otros (1998) muestran
que estos indicadores reflejan que la brechay |a severidad de la
pobreza en el sector rural duplican los valores hallados para €l
medio urbano.

Tanto las estimaciones hechas con base en las lineas de po-
breza como agquéllas obtenidas a partir delosindicadores FGT se
realizan sobre la base de encuestas de hogares (en el caso perua-
no, las ENNIV). Estas encuestas, sin embargo, presentan algunas
limitaciones en cuanto a comparabilidad, dado que su disefio y
algunos de los supuestos que estan detras de ellas han ido modi-
ficandose. En el anexo 2 se presentan algunas de las limitaciones
de estas encuestas, asi como informacién bésica acerca de ellas.
Sin embargo, y reconociendo sus limitaciones, hay que recalcar
que estas encuestas son una valiosa y poderosa herramienta que
nos permite conocer y comprender |as caracteristicasy la econo-
mia de buena parte de los hogares del pais. El potencial de este
tipo de instrumento de andlisis es muy grandey, por €ello, €l reto
pendiente consiste en aprovechar este potencial.
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Cuadro 2
EVOLUCION DE LOSINDICADORES DE POBREZA
POR REGIONES: 1985, 1991, 1994, 1997

Region/ Encuestas

Indicador 1985 1991 1994 1997
Perd

Brecha 15,3 20,7 17,5 17,0

Severidad 8,1 10,4 8,3 7,0
Urbana

Brecha 10,9 17,4 13,6 16*

Severidad 51 8,1 6,0 7*
Rural

Brecha 22,2 34,0 26,5 23,0

Severidad 12,8 19,3 13,6 11,0

* Considera solo resto urbano; no incluye Lima Metropolitana, cuya brecha es 9% y cuya severidad es 3%.
Fuente: Escobal, et al. (1998) y Francke (1999).
Elaboracion: |EP

Neces dadesbas casinsatisfechasy méodo integrado

Un segundo método utilizado frecuentemente es el de las nece-
sidades bési casinsatisfechas (NBI). Con este método se han cons-
truido la mayor parte de los mapas de pobreza. Este método de-
fine alos pobres como aquellos que tienen al menos una necesi-
dad bésicainsatisfecha. El Instituto Nacional de Estadisticae In-
formética (INEI) utiliza cinco indicadores de NBI: hacinamiento
(més de tres por habitacion, sin contar cocina, etcétera), acceso
a desaglie, caracteristicas inadecuadas de la vivienda (material
constructivo, pisosy techo), inasistencia escolar (nifiosentre 6y
12 afios) y dependencia econdmica (ratio entre dependientes y
ocupados mayor de 3). Si bien todos estos indicadores, al menos
en principio, son aceptables para definir las NBI, en muchos ca-
sos existen factores regionales, culturales u otros que reducen la
capacidad de estas variables para discriminar entre |os pobres 'y
los no pobres. Este seria el caso, por ejemplo, de los materiales
constructivos de las viviendas, que varian significativamente de
una region natural a otra, o de las costumbres culturales. De
acuerdo con lo reportado por Francke (1997), s6lo 41,4% de los
no pobres rurales no tiene NBI.
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Resulta clave definir el conjunto de «necesidades» que efec-
tivamente se relacionan con el nivel de pobreza. En el caso del
medio rural estatareaimplicadefinir NBI paracadaregion natu-
ral o para cada «tipo» de familiarural, lo que, asu vez, obligaria
atener unatipologia de pobladores rurales. Francke (1997) dis-
cute la necesidad de este trabajo paramejorar laeficienciade los
programas de focalizacion y realiza un primer ensayo de un ma-
pa de pobreza rural. En su propuesta, las variables a tomar en
cuenta serian el tipo de camino (del mejor camino) del centro
poblado donde se ubica el hogar, |a tasa de dependencia econé-
mica, el nivel de hacinamiento, el nimero de NBI y el porcenta-
je de la produccidon que es autoconsumido. La propuesta de
Francke permitiriafocalizar mejor en el nivel distrital, pero sefia-
la que deberia construirse un mapa de centros poblados, pues
aun en el nivel distrital se presentagran heterogeneidad.

De manera complementaria alos métodos de NBI y pobreza
por ingresos, se suel e calcular la pobreza utilizando el método in-
tegrado, que busca distinguir la pobreza estructural de aquélla
que depende de las variaciones coyunturales de la economia.
Con este método se definen cuatro categorias. pobreza crénica
(pobreza por ingresos y al menos con una NBI), pobreza recien-
te (pobreza por ingresos pero sin NBI), pobrezainercial (no po-
bres por ingresos pero con NBI) y poblacion integrada (no po-
bres por ingresos y sin NBI). Segun |o reportado por Eguren y
otros (1997), en 1994 sélo 13,3% de los hogares ubicados en |la
sierrarural se encuentran en la categoria de integrados. Esto se
explicapor €l altisimo porcentaje de hogares con NBI.

Otros métodos

Existen algunos otros métodos para calcular la tasa de pobreza.
PNUD (1996) propone la definiciéon de un indice de pobreza de
capacidad (IPC) que busca establecer un indicador de calidad
minimade vida (no basada en ingresos) a partir de tres indicado-
res claves: porcentaje de nifios menores de 5 afos con peso insu-
ficiente, porcentaje de partos sin atencidn de especialistasy por-
centaje de mujeres may ores de 15 afios analfabetas. Con estade-
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Cuadro 3
POBREZA POR REGIONES SEGUN LiNEA DE POBREZA, NBI Y POBREZA HUMANA 1997
(% de hogares)

Region Linea de NBI Pobreza
pobreza humana
Total nacional 50,7 54,3 43,8
Lima metropolitana 35,5 29,9 26,4
Areas urbanas
Costa urbana 58,3 29,0 32,7
Sierra ubana 37,5 35,2 33,1
Selva urbana 44,2 54,0 45,1
Areas rurales
Costa rural 52,8 83,7 54,2
Sierra rural 68,1 95,9 69,4
Selva rural 64,9 95,0 70,1

Fuente: Francke 1999b.

finicion, el IPC parael Perl rural eraen 1993 de 47,3% (porcen-
taje de poblacidon con deficiencias en las tres areas menciona-
das). Este IPC es 3,4 veces méas que en areas urbanas, |0 que se ex-
plica basicamente por el elevado porcentaje de partos sin aten-
Ccion especiaizada.

Finalmente esta el método de pobreza por capacidades o po-
breza humana utilizado por Sen (1981), que se basa en la consi-
deracion de |las capacidades necesarias para desenvolverse en la
sociedad (salud, educacion, ingresos, participacion social, entre
otras). Para el célculo de la pobreza humana o por capacidades
se considera pobres a aguell os cuyavivienda no tiene alumbrado
el éctrico, donde hay algun nifio menor de 5 afios desnutrido en
la casa, donde hubo algin miembro de lafamilia enfermo que
no recibi6 atencion especializada cuando la requeria, o donde el
jefe del hogar o su conyuge son analfabetos. Evidentemente, las
variables incluidas dejan de lado un aspecto clave: el de la parti-
cipacion social y politica, cuyamedicién escompleja. De acuerdo
con este método, Francke (1999b) reporta (véase cuadro 3) que
67% de los hogares rural es serian considerados pobres.
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La distribucion regional de la pobreza

De acuerdo con Escobal y otros (1998), en 1985-86 habia alrede-
dor de 7 millones de pobres en el Peru, lamitad urbanosy lami-
tad rurales; en 1996 habia 11 millones de pobres, de los cuales
30% estaban ubicados en zonas rurales. En términos absolutos, la
mayor cantidad de pobres se ubican en zonas urbanas (donde vi-
ve el 70% dela poblacién); sin embargo, un porcentaje significa-
tivo de los pobres se mantienen en las areas rurales. En 1997,
29,4% de los pobres estaba en la sierra rural, seguido por el
20,5% que viviaen lacosta urbana.

Respecto a la pobreza extrema encontramos una situacion
distinta, pues el grueso de |os pobres extremos esta en las areas
rurales. Yaen 1994, el 45,8% de |os pobres extremos viviaen la
sierrarural, seguido por el 13,7% que lo haciaenlaselvarural y
por el 11,5% ubicado en |la costa urbana. En 1997, el 48,7% de
los pobres extremos estaban en la sierra rural, seguidos por el
18,7% en laselvarural y el 9,5% en lacostarural. Es decir, en
1997 el 76,9% de | os pobres extremos estaban en zonas rural es.
Si bien hay unaligerarecuperacién en los indices de pobreza, la
concentracion de éstaempeora en las zonasrural es.

Si utilizamos |a definicion de pobreza de acuerdo con el mé
todo integrado que combina el NBI y la pobreza por ingresos
(gastos), en 1985/86 €l 5,7% de los pobladores rural es se ubica-
ban en el grupo de «integrados», ciframuy por debajo del prome-
dio nacional (32,7%). Esto quiere decir que en 1985/86 sélo
unos 365 000 habitantes rurales tenian ingresos superiores alali-
nea de pobrezay no presentaban necesidades basicas insatisfe-
chas. Para 1997, se calculaque 11,2% de |l os pobladores rurales
se ubica en esta categoria, |o que implica que unos 960 000 po-
bladores rurales (de |os mas de 8 millones) han superado el um-
bral de pobreza definido por este método. Sin embargo, cercade
50% de | os pobladores rural es se ubican en la categoria de pobre-
zacronicaentre 1985/86 y 1997. Esdecir, algo més de 3 millones
de pobladores rurales en 1985/86 y algo mas de 4,3 millones en
1997 no cubren la canasta basicay tienen al menos unaNBI.
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L OSPOBLADORESRURALESY LA POBREZA

Como se havisto, existen diversas maneras de cuantificar y defi-
nir alos pobresy alapobreza. Como concluye Francke (1999b),
lapobreza es un fenomeno multidimensional, y por ello la utili-
zacion de los distintosindicadores trae consigo simplificacionesy
unaserie de supuestos que no siempre se cumplen. En el caso pe-
ruano, la heterogeneidad geogréfica, cultural, étnicay en lado-
tacion de activos 'y capacidades exige la utilizacion de distintas
mediciones, unas mas adecuadas que otras para determinados
entornos, y la continua busqueda por perfeccionar los indices
con los que trabajamos.

Esclaro hoy quelasdiferenciasentrelo urbanoy lorural im-
piden hablar de |a pobreza en el Perd como un todo, pues hay
dos dinamicas distintas en cada ambito. Lo mismo se cumple al
interior de cada ambito en funcidn de las caracteristicas geogréa-
ficasde cadaregion, y aun al interior de éstas. Somos un pais su-
mamente heterogéneo en el que los agregadosy promediostien-
den ano representar anadie, y las variaciones son de tal magni-
tud que reducen la eficiencia de | as agregaciones'4. Ademas, esta
heterogeneidad obliga a utilizar fuentes de informacion muy pre-
cisas, pues encuestas muestral es no siempre consiguen capturar
con solidez suficiente las peculiaridades de grupos determina-
dos, especialmente de aquéllos dispersos. Esto justificael exceso
de esfuerzo por cuantificar y caracterizar alos pobresy lapobre-
za; sin embargo, no podemos perder de vista la relacién cos-
to/beneficio de cada cuantificacién adicional *°.

En el ambito rural peruano hay un factor adicional en con-
tradeinvertir demasiado en otras cuantificaciones: |a pobrezaru-
ral esalta, esdecir, casi todos |os habitantes del ambito rural son
pobres. Pero alin més grave es que |0s no pobres no son un gru-
po con capacidad segura de mantenerse fuera de la pobreza. S6-

14. Caracteristica que define justamente a los mas pobres del medio rural
(lguifiiz 1994).

15. Francke (1993) sefiala lo que posteriormente todos parecen haber olvidado:
las estadisticas no deben perder su caracter instrumental.
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lo paradar unaideagruesa al respecto, ya que volveremos sobre
esto mas adel ante, podemos decir que en 1997 los no pobres del
ambito rural tenian un ingreso promedio de 2600 soles anuales
(ENNIV 1997), es decir, apenas el doble del valor de lalineade
pobreza. En el caso de lasierrarural, el ingreso promedio erade
2275 solesanualesy lalineade pobreza se ubicabaen |0os 1276 so-
les anuales. Es decir, los no pobres, como grupo, estan probable-
mente mas cerca de ser pobres que de ser ricos.

Sblo 36% de los no pobres rurales tiene agua en su vivienda,
9,6% cuenta con desaglie, 33% posee €electricidad (mientras que
56% utiliza alumbrado con base en kerosene), y 68% utiliza lefia
paracocinar. S6lo 25 % de los no pobresrecibid algun tipo de cré-
dito, y menos de 20% tuvo algun tipo de ahorro financiero, 1o
que da unaidea de la posibl e escala de sus actividades producti-
vas. Consecuentemente, el promedio de afios de educacién del
jefe del hogar fue 8,5 afios, y €l area cultivada (en el caso de los
agricultores) no supero las 6 hectareas en promedio.

Asimismo, a partir de los datos de la ENNIV 1997 se puede
ver que un porcentaje importante de los usuarios de |os progra-
mas de alivio ala pobreza pertenecen al grupo de no pobres. Por
gjemplo, en lasierrarural cercade 50% de |os hogares se bene-
ficiadel programadel Vaso de Leche. Un tercio de estos benefi-
ciarios pertenece ala categoriade no pobres. En el caso delacos-
tarural la situacion no es del todo distinta: 35% de los hogares
reciben vaso de lechey unacuarta parte de los que o reciben son
no pobres. Esto nos lleva a pensar que estos no pobres que recu-
rren a dichos programas no tienen una situacion holgada o quiza,
en el extremo, han salido de la categoria de «pobres» justa-
mente gracias a que cuentan con acceso a este tipo de programas
dealivio delapobreza. Volveremos sobre esto mas adel ante's.

Existen diferencias significativas entre | as tres regiones natu-
rales, que no discutiremos aqui; pero es importante tener en
mente que en términos absolutos el 60% de los hogares no po-

16. Mas detalles sobre los resultados de ENNIV 97 en este tema pueden
hallarse en el anexo 2
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bresruralesviven enlasierra, que eslazonamas deprimiday su-
puestamente con mas problemas de articulacién con la econo-
mia nacional. Es decir, los hogares no pobres se distribuyen en
una proporcién relativamente similar ala de los hogares pobres:;
menos de 20% en la costa, 60% en lasierray el 20% restante en
la selva rural. Queda claro que los hogares no pobres no se
concentran en las zonas masintegradas alos mercados o en las zonas
de mayor «riqueza».

En el cuadro 4 se presenta informacion general sobre los po-
bladores rurales (pobres y no pobres) a partir de los datos de la
ENNIV 1997y utilizando la plantillaempleada en el estudio de
Lépez y dellaMaggiora (1997). Hemos reunido alos pobladores
rurales en cinco grupos iguales de acuerdo con su nivel de gasto.
El cuadro 4 nos permite apreciar algunas caracteristicas impor-
tantes de los pobladores rurales y sus diferencias en funcién de
su nivel de gasto. Para no perder de vista los indicadores de po-
breza, en la parte inferior se presentan los valores de lalinea de
pobreza para cada region, con laidea marcar en qué quintiles se
encuentran los pobres. Asi, los quintiles inferiores corresponden
a pobladores en extrema pobreza, el tercer quintil y una parte
del cuarto son pobresy el quinto y la seccion restante del cuarto
quintil son no pobres.

Como se puede ver en el cuadro 4, amedida que el nivel de
gasto (e ingreso) aumenta se observa una disminucién en el ta-
mafio de lafamilia, en el porcentaje de hogares cuyo jefenotie-
ne educacion algunay en latasa de dependencia econdmica. Asi-
mismo, amedidaque el ingreso aumentase elevael nivel educa-
tivo delosjefes de hogar. Como era de esperarse, hay unamayor
concentracion de los hogares mas pobresen lasierray en la sel-
vay, por el contrario, delos de mayoresingresos en lacosta, sin
que ello implique que los no pobres se concentran en una u otra
region. Resulta interesante notar que la composicion de losin-
gresos no variaatravés delosdistintos quintiles. Deigual modo,
el acceso a servicios de agua y desagle es similar en todos los
quintiles, lo que revelaque, a menosen el medio rural, estasva-
riables no discriminan entre los pobresy los no pobres.
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Cuadro N 4

VARIABLES RELEVANTES POR NIVELES DE GASTO PER CAPITA
(Promedio por quintiles)

CAROLINA TRIVELLI

Més pobre Menos pobre
1 2 3 4 5
291 291 291 291 291

Ingreso y gasto (soles de 1997) 6789,95 3727,32 52,02 87,84 7978,38 10035,19
Gasto total de hogar 1538,10 585,98 11,83 41,25 171053 3240,92
Gasto per capita del hogar 1817,28 725,74 00,98 4395 2083 3432,17
Ingreso per cépita del hogar
Fuentes de ingreso
% de ingreso desde las

actividades no laborales (1) 18,37 17,17 16,86 18,26 16,26 23,30
% de ingresos procedente

de actividades asalariadas 25,80 24,38 2561 24,53 3040 24,09
% de ingresos procedente de auto empleo 55,82 58,44 57,53 57,21 5329 52,61
Caracteristicas demogré&ficas (promedio por hogar)
Tamafio de familia (N° de personas) 5,19 6,45 6,08 539 470 3,32
Radio (trabajadores/ tamafio de la familia) 0,59 0,54 057 056 060 0,68
Promedio de edad del jefe de familia 45,05 43,56 43,63 4453 4521 48,34
Promedio de edad de los miembros del hogar 26,13 21,09 2315 2412 24,10 35,10
Promedio de niimero de miembro< 15 2,90 3,71 325 280 246 175
% de hogares con jefes de familia mujeres 11,00 8,25 7,22 11,00 12,00 19,00
% de hogares cuyo jefe de familia es indigena 9,97 13,06 12,37 11,00 894 4,47
Educacion
Promedio de afios de educ. del jefe de familia 5,26 4,07 478 511 570 6,64
% de hogares con jefe de familia sin educacion 14,16 20,27 13,75 14,09 13,06 9,62
% de hogares con jefe de familia
con secundaria completa 11,82 7,56 10,31 11,34 1340 16,49
% de hogares con jefe de familia
con educacion superior 7,74 1,03 1,72 344 687 10,65
Promedio de educacion de miembros 15 537 3,95 473 537 6,00 6,80
Acceso a servicios
% de hogares con seguro de salud 12,51 3,44 6,53 13,06 17,53 21,09
% de hogares con agua potable 36,56 35,40 40,89 36,43 33,33 36,77
% de hogares con desagiie 8,80 6,53 928 962 8% 9,62
% de hogares con electricidad 26,60 18,56 2371 2646 28,18 36,08
% de localizacion de los hogares en:
Costa 2316 14,09 16,15 22,68 27,84 35,05
Sierra 47,01 56,01 5395 42,95 4021 41,92
Selva 29,83 29,90 29,90 34,36 31,95 23,03
Localizacion de los hogares en:
Costa 100,00 12,20 1390 19,60 24,00 30,30
Sierra 100,00 23,80 23,00 1830 17,10 17,80
Selva 100,00 20,10 20,00 23,00 21,50 15,40

(1) Considera las rentas de propietarios, autoconsumo transferencia, ingresos extraordinarios y otros

ingresos.

Fuente: Encuesta Nacional de Niveles de Vida 1997. Elaboracion: |EP.
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Cuadro 4 (continuacién)
NIVELES DE_GASTO PER CAPITA QUE DEFINEN POBREZA

Dominio Pobreza total Pobreza extrema
(8L) (8L)

Costa rural 1393,52 917,47

Sierra rural 1276,58 791,48

Selva rural 1326,59 880,23

Antesde pasar arevisar las politicas publicasy su impacto so-
brelapobrezarural, me parece importante sefialar que, pobres
0 no pobres, los pobladores rurales, heterogéneos en cuanto a su
cultura, etnia, dotacién de activos y acceso a recursos publicos y
productivos, se encuentran en una situacion precaria que tiende
mas a generalizarse que a particularizarse. Esto me lleva a soste-
ner que mas que pensar en politicas publicas de alivio ala pobre-
zarural y/o defocalizacion en |os mas pobres, es necesario reto-
mar laideadel desarrollo rural como mecanismo para combatir
lapobreza'. El desarrollo rural beneficiara, obviamente, aunos
mas que a otros, pero todos |os pobladores rural es necesitan al -
gun tipo de beneficio para salir adelante en un entorno macro y
sectorial que no contempla particularidadesy cuyos conductores
no consideran que existarelacion directaentrelo macro y secto-
rial y lapobreza, que al parecer se mantendra por varios afios mas.

A laluz de estaidea, en lasiguiente seccién revisaremos las
principal es politicas publicas orientadas areducir lapobrezarural.

POLITICASPUBLICASY POBREZA RURAL
Division detareasen @ sector publico

Como vimos en la seccion anterior, resulta evidente qué, dadas
las caracteristicas y magnitud de |a pobreza, se requiere de una

17. En este sentido, Gonzales de Olarte (1992) propone una relacion directo
entre desarrollo rural y politicas agropecuarias y asigna un papel fundamental a la
inversion en el medio rural como via para combatir la pobreza. Similares propuestas
pueden hallarse en Figueroa (1998a).
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politica publica para enfrentar el problema de la pobreza en ge-
neral y el delapobrezarural en particular. A continuacion revi-
saremos varios aspectos de las actual es politicas publicas orienta-
dasareducir lapobreza.

Antes de discutir los programas y politicas especificosy su
impacto sobre la pobrezarural es necesario hacer hincapié en
un temaimportante no sélo para el ambito rural sino paralapo-
breza nacional. Las politicas publicas orientadas al alivio delapo-
breza son las |lamadas politicas sociales. L as politicas macro, en
el sentido amplio -politicas econémicas, sociales, culturales, etcé-
tera-, afectan a todos y/o definen las reglas bajo las cuales nos
desenvolvemos | os peruanos, y las politicas sectoriales no tienen
que ver (supuestamente) con este tema. En apariencia, se habria
logrado realizar unadivision detareas: las politicas macro y sec-
toriales (sobre todo de los ministerios de la produccion) deben
preocuparse de que el pais seaviable, y las politicas sociales de
que cada vez mas peruanos participen de esta «viabilidad» del
pais. Si bien esto es una suerte de caricatura de la situacion, es
claro que existe un divorcio entre politicas nacional es o globales
y las de lucha contrala pobreza.

Aun cuando esto serefiere a cierta especializacién de funcio-
nesy tareas en el sector publico, reflejatambién el supuesto de
que la politica macroeconémica, por €jemplo, no tiene que ha-
cer directamente con el tema de |a pobreza. Beaumont y otros
(1996) proponen la existencia de tres momentos distintos entre
losafios 70 y 10s 90 respecto al tratamiento de las politicas orien-
tadas a enfrentar la pobreza: en los 70 se favorecieron las politi-
cas universales (politicasocial, politicafiscal y politicas redistri-
butivas); haciafines delos 80 seinician las politicas de «emergen-
cia», comienzaladiferencia entre politica social y politicas de
asistenciasocial y surgen programas de atencion de la emergen-
cig; finalmente, en1os 90 se entraen lafase delafocalizacion con
un incremento del presupuesto del gasto social y laaparicion de
programas para el alivio de lapobreza.

Dos consecuencias directas se derivan de la actual delimita-
cion de competencias de los distintos sectores. Laprimeraes que
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no existe unapoliticageneral deluchacontralapobreza, sino un
conjunto de programas, relativamente independientes (y des-
coordinados), que forman parte de la politicasocial. Lasegunda
consecuenciaes que la politica macro no se hace responsable de
la situacién de pobreza ni hace/debe hacer nada paravariar la si-
tuacion; la pobreza se convierte, asi, en un dato -no en un resul -
tado- de un proceso econdmicoy social. La preocupacién/ obli-
gacion del Ministerio de Economiay Finanzas (MEF) debe con-
sistir en mantener la estabilidad y lograr un crecimiento sosteni-
do de la economiaperuana. En este mismo sentido se orientan las
(limitadas) acciones de los ministerios de la produccion.

Resulta claro que no todo estan simple, y que la separacion
de competencias respecto a las politicas orientadas a reducir la
pobreza no es evidente. Como es obvio, €l tipo de modelo econé-
mico, y en especial el tipo de modelo de crecimiento, resultan
piezas fundamental es en la determinacion de la pobreza. Existen
estrategias de crecimiento «pro pobres» y otras que no |o son. Pa-
rael caso peruano, de acuerdo con |os estimados del Banco Mun-
dial (BM), el tipo de modelo de crecimiento que se impulse en
| os proximos afios tendraimpacto sobre lamagnitud de lareduc-
cion en lapobreza®®. Si se mantuviera un crecimiento sostenido
de 3% del PBI per capita durante cinco afios (manteniendo cons-
tantes la productividad y la distribucion del ingreso), se podria
esperar unareduccién de 25 % de la pobreza extrema. Sin embar-
go, si el crecimiento se concentraen |0s sectores de mayor pobre-
za (agroy construccion), su impacto sobre la pobreza seria mu-
cho mayor, al punto que es posible que |la pobreza extrema se re-
duzcaen 50% en un periodo de cinco afios'®. Por el contrario, si

18. De acuerdo con estimados de Francke (1996), con un crecimiento de 5% del
PBI la pobreza se reduciria en todos los escenarios plausibles. Sin embargo, la magnitud
de la reduccion dependera del tipo de actividades tras el crecimiento.

19. Estas simulaciones tienen algunas limitaciones: suponen que todo el
crecimiento de los sectores se traslada a incrementos en el empleo, coso que no
coincide con lo observado en el caso de la agricultura que ha venido creciendo
sistematicamente en los Ultimos afios. Se presume en este caso que los sectores
construccion y agro crecen a una tasa de 6% anual y los demas sectores crecen a uno
tasa homogénea tal que el crecimiento real del PBI per cépita es de 3% anual por cinco
afos.
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el crecimiento se concentraen el sector servicios, lareduccion de
la pobreza extrema -dado el mismo nivel de crecimiento- seria
solo de 24% (Banco Mundial 1998).

De manera complementaria, el mismo estudio del Banco
Mundial muestra que si el crecimiento se da principalmente en
areas rurales® se lograria una reduccién de la pobreza extrema
de 47%. Mientras que si el crecimiento se concentraraen Lima,
tal como havenido sucediendo, lareduccion delapobreza extre
ma seria de apenas 22% para el mismo nivel de crecimiento.

Uno de | os supuestos que esta detras de estas estimaciones es
que ladistribucién del ingreso se mantendria constante. Sin em-
bargo, el BM reconoce gque esto no es aceptable, ya que setiene
indicios de que ladistribucién habria empeorado en los Ultimos
anos?!. Las simulaciones muestran que si la desigualdad se redu-
jeray si el PBI per cépitacrecieraaunatasaanual de 3% duran-
te cinco afios, la pobreza extrema podria reducirse hasta en un
62%?22. Por el contrario, si la distribucién empeorara, podria no
registrarse ningunamejoraen los actual es indices de pobreza ex-
trema, apesar del crecimiento®.

Aun cuando estos cél cul os pueden ser criticables, ponen en
evidenciael papel delapoliticamacroy delasectorial enlare-
duccion de la pobreza. Esto implica que hay cierto margen para
actuar, y gue no actuar es ya unadecision. No tomar acciones en
este sentido implica mantener aLimacomo motor de desarrollo,
por gjemplo; o, peor aln, permitir que ladistribucién del ingre-
so empeore. El no hacer nadaimplicaque el crecimiento podria
no traer disminuciones en | os niveles de pobreza.

20. Con los mismos supuestos de la nota anterior. Es decir, crecimiento de 6% en
las &reas rurales y un crecimiento menor en &reas rurales tal que se mantenga un
crecimiento real del PBI per cépita de 3% durante cinco afos.

21. No entraré en la discusion sobre los cambios en la distribucién del ingreso,
pero cabe anotar que existen percepciones mixtas sobre éstos. Ver trabajos de Escobal
y otros (1998) y Figueroa (1993), como una muestra de ello.

22. Suponiendo que la reduccion en la desigualdad implica que el 40% mas po-bre
aumenta su participacién en el consumo total de 20 a 25%.

23. Se presume que la distribucion empeora si el 20% mas rico incrementa su par-
ticipacién en el consumo total de 43 a 50%.
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Lapobrezarural, entonces, sélo veracambios significativos
en susindicadores si se daun crecimiento real del PBI per cépi-
taen las areasrurales de manera sostenida, si no empeoraladis-
tribucién del ingreso y si el crecimiento se concentraen |os sec-
tores agropecuariosy en laconstruccion. De estos requisitos, con
mucha suerte podemos esperar que se cumpla el Gltimo, aun
cuando reconocemos que éste es ademas el mas débil en térmi-
nos de impacto, porque el crecimiento en el sector agropecuario,
por ejemplo, que suel e deberse a factores climaticos, no se tradu-
ce de manera directa en nuevas fuentes de empleo, mejores sal a-
rios o incrementos en la productividad de los recursos.

Laotravia: Lapoliticasocial

Por su parte, el sector publico encargado de la politica social
(programas de alivio de la pobrezay gasto social) si debe actuar
directamente parareducir |os actuales niveles de pobreza. La po-
Iitica social tiene dos componentes: uno mas bien permanente
(el gasto social, basicamente en educaciény salud), y €l otro mas
temporal (programas de alivio delapobrezacomo FONCODES,
PRONAA, INFES, entre otros). Ambos componentes operan de
manera independiente entre si, y esta independencia se registra
aun al interior de cada componente, |0 que trae consigo un gra-
ve problema de descoordinacion y superposicion de acciones
que reducen el impacto y laeficienciadelos programas.

El grueso del gasto social se concentraen el primer compo-
nente, y el masimportante es el que se destinaaeducaciony sa-
lud. Luego de una drastica reduccion de este tipo de gastos du-
rante los 80, se observa unarapidarecuperacion, al punto que en
1995 representd 40% del gasto publico (Sheahan 1999). De
acuerdo con el presupuesto de 1996, el gasto social (educacioén,
salud, vivienda e infraestructuray programas de alivio) se con-
centrd en educacion y salud (79% del total). En 1996, el gasto to-
tal presupuestado paralos programas de alivio de lapobrezare-
presentaba el 10% de |lo presupuestado para gastos de salud y
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educacién®. La mayor parte de estos gastos sociales, contraria-
mente a lo esperado, no se concentraron en los méas pobres del
pais. Tal como seve en el cuadro 5, del total del gasto social rea-
lizado en 1996, s6lo 35% beneficid al 40% mas pobre. Esto llevaa
pensar que la distribucion del gasto social responde més a la
distribucion de la poblacion que a la de los més pobres. Esto se
debe al comprobado caracter regresivo de buena parte del gasto
en educacion (secundariay superior) y salud (atencion hospitala-
ria)®. Los gastos en educacion primariay en atencién béasicade la
salud fueron significativamente menosregresivosy sedistribuyeron
de manerahomogéneaentrelapoblacion (Banco Mundial 1998).

Cuadro 5
DISTRIBUCION AGREGADA DEL GASTO 1996
Quintiles Participacion
gasto total
1 (més pobres) 16,6
2 18,6
3 21,2
4 22,4
5 (més ricos) 21,1

Fuente: Tomado de BM (1998).

Ladistribucién regional del gasto social puede apreciarse en
el cuadro 6. S6lo 30% de él esta destinado al &mbito rural, lo que
refleja, nuevamente, que la distribucién de este gasto parece es-
tar masligadaaladistribucion de la poblacion que aladistribu-

24. Estos programas eran: FONCODES, PRONAA, COOPOP, INABIF e
INFES. De acuerdo con Eguren y otros (1997), si se incluyen en esta categoria
PRONAMACHCS, Vaso de leche y Caminos Rurales, la participacion de estos
programas en el gasto social bordea el 20% para 1996.

25. Para dar una idea de la magnitud de esto, el 50% de los gastos en educacion
superior se concentré en la poblacidn perteneciente al 20% mas rico. Asimismo, el
30% de los recursos destinados a atencion hospitalaria beneficié al 20% mas rico
(Banco Mundial 1998).
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cién de los mas pobres. S6lo en el caso de educacion primaria,
atencion primaria de la salud y los gastos de FONCODES y €
PRONAA se destinamas de 30% del presupuesto al medio rural.
En el caso de salud y educacién, este mayor gasto se explica por
ladispersion delapoblaciény por |os mayores costos que impli-
camantener estos servicios en el medio rural, amén de lavolun-
tad de proveer de estos servicios basicos ala poblacion rural de
menos recursos. Por ello, tanto el Ministerio de Educacion -con
su programa de escuelarural que es parte del proyecto Mejora-
miento de la Calidad de la Educacion Primaria (M ECEP)-, cuan-
to el Ministerio de Salud -como parte de los Comités Locales de
Administracién de Salud (CLAS)-, estan desarrollando estrate-
gias especial mente adecuadas para el sector rural.

Se hapuesto especial atencién al temade laeducacion rural,
por ejemplo, pues se esta trabajando un programa de mejora-
miento de la calidad que abarca la elaboracién de un conjunto
de estrategias de intervencion. Esto responde a que se ha encon-
trado que el problema de |a escuela rural no se limita a unaca-
renciao deficienciasino aun complejo conjunto de caracteristi-
casy limitaciones (calidad docente, incentivos, dotacion de in-
fraestructuray equipoy materiales, desfase con el ciclo producti-
VO, entre otros) que deben ser atacadas de maneraarticulada. La
atencion en la escuelarural obedece no sblo a su impacto sobre
la poblacién mas pobre sino también a que 40% de |os estudian-
tesde primariadetodo el paisviven en zonasrurales.

Montero (1998) presenta un diagnéstico sobre la situacion
delaescuelarural en el que sefiala, ademas de | os problemas de
infraestructuray dotaci6n inadecuada de equipo, que laescuela
rural es el Ultimo escal6n de un segmentado sistema educativo
que no cuenta con las condiciones para brindar un buen servicio
ni con incentivos pararetener alos docentes mas capacitados?®.
Aun cuando los cambios en laescuelarural son delamayor im-

26. Reconociendo que aun los mas capacitados no estan preparados para trabajar
en escuelas multigrado. En las zonas rurales estas no s6lo son la mayoria sino que se cuen-
ta con el problema adicional de que hay estudiantes de diferentes edades en cada grado.
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Cuadro 6
PORCENTAJE DE LOS GASTOS SOCIALES EN ZONAS RURALES 1996
Programa Sector % gasto en

zona rural
Educacién bésica Educacién 47
Educacién secundaria Educacion 19
Educacion superior Educacion 6
Salud bésica Salud 50
Gasto en hospitales Salud 16
FONCODES Varios 68
PRONAA Alimentos 44
INABIF Nifios 2
FONAVI Electricidad y agua 20
ENAC Vivienda 10
Banco de Materiales Vivienda 11
INFES Educacion 16
Total 30

Fuente. Tomado de BM (1998).

portancia, no seran eficientes ni sostenidos si no van acomparia-
dos de cambios complementarios en otras areas (comuni cacio-
nes, incentivos a docentes, etcétera). Un ejemplo deelloeslaal-
tatasa de analfabetismo funcional existente en el campo, que se
explicabasicamente por €l limitado uso de lalectoescrituraen las
Zzonas mas aisladas (Montero 1998). Por ello, los programas de
apoyo a las escuelas rurales no pueden -ni deben sustentarse ex-
clusivamente en programas aislados ni en dotar alas escuelas de
infraestructura.

En comparacién con |l os presupuestos de |os programas de
|os ministerios «social es», |os gastos de FONCODESy PRONAA,
los programas mas importantes por su peso en el gasto total para
el alivio de lapobreza, resultan relativamente pequefos. Sin em-
bargo, estos programas son |os mas «pro pobres», pues sus gastos
no sblo serealizan principalmente en las zonas rural es sino que
ademas cerca de 50% de sus presupuestos se destina a atender al
40% mas pobre. Estos dos programas son la excepcion respecto
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alos demas programas social es. Sin embargo, su reducido tama
fio en comparacidn con |0s otros gastos social es limita su impac-
to agregado. Vol veremos sobre esto méas adel ante.

En resumen, |os gastos sociales en general no han beneficia-
do de maneraprioritariaala poblacion méas pobrey, por ello, en
el caso del medio rural no se havisto un especial énfasis en aten-
der alos pobladores rurales mas pobres. L as excepciones son par-
ticularesy serefieren alos casos de subprogramas de | os ministe-
rios sociales que buscan elevar el nivel minimo de atenciony co-
bertura(FONCODESyY PRONAA) y ados programas exclusivos
del medio rural que no siempre son discutidos como parte de los
programas de lucha contra la pobreza pero que han tenido un
impacto importante: PRONAMACHCSy Caminos Rurales. Mu-
chos de estos programas no llegan abeneficiar alos mas pobres,
pero, como discutimos en la seccion anterior, dada la precarie-
dad del sector rural como conjunto, estal lamagnitud delas ne-
cesidades de los no pobres o de | os pobres no extremos que estos
gastosresultan vitales para asegurar que mas poblacidn no pase a
lasfilas de lapobreza.

Los programasdealivioy lafocalizacion

Aqui no serevisara cadaprogramade alivio de la pobreza, pues
existe yaunalliteraturarelativamente amplia que documentalos
problemasy beneficios de los distintos programas, especia men-
te parael caso de FONCODES. Mas bien, a continuacién quiero
retomar algunasideas recogidas de estaliteratura sobre |0s obje-
tivos, impacto, sostenibilidad y focalizacion de estos programas
en el medio rural y en los pobres que alli viven. Centraré ladis-
cusion en torno a tres programas. FONCODES, PRONAA vy
PRONAMACHCS, que son, ami modo de ver, |os masimportan-
tes parael medio rural. Esto no significa que dejemos de recono-
cer que el de Caminos Rurales, por ejemplo, ha sido uno de los
mas importantes programas realizados por este gobierno en fa-
vor del campo, aunque algunosinvestigadoresy analistas cuestio-
nan su impacto y sefial an que fomentarala migracion. Posiciones
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como ésta quedan total mente desestimadas cuando se analiza el
papel gue cumplen las vias de acceso en |os procesos de desarro-
Ilo rural, sobretodo en una geografia accidentada como la nues-
tra. Tenemos asimismo el caso del programa del Vaso de L eche,
que no se creaen lacoyunturade los 90, y que quiza por ello tie-
ne un modo de operar distinto y un caracter mas local, sobre to-
do a partir de los cambios que ha experimentado en los Ultimos
anos con ladistritalizacion de su manejo.

FONCODES, uno delosfondos de inversion méas grandes de
laregion, operaen cuatro areas?’, delas cuales lamasimportante
en términos de gjecucion de gastos hasido el areadeinfraestruc-
turasocial: construccion de comedores, puestos de salud, centros
educativos, centros comunales y obras de saneamiento (Grupo
Propuesta Ciudadana 1996). Todas las obras de FONCODES
parten del principio del demand-driven, esdecir, algun grupo de
una comunidad debe solicitar la elaboracion de tal o cual obra,
paralo que es necesario que presente un proyecto.

Este tipo de procedimiento deberiallevar aque las obras que
realice el Estado en favor de una comunidad determinada satis-
fagan las necesidades de dicha comunidad. Sin embargo, presen-
tavarios problemasy sesgos. En primer lugar, este tipo de proce-
dimiento tiende aexcluir alos mas pobres, que generalmente no
cuentan ni con la capacidad ni con los recursos para elaborar y
presentar 10s proyectos, teniendo en cuenta que éstos deben in-
cluir, entre otros requisitos, un expediente técnico. Esto es mas
marcado en el ambito rural, donde la dispersion de aquellos con
capacidad para elaborar estos proyectos es mayor. En segundo lu-
gar, hay cierto sesgo a presentar proyectos de infraestructura so-
cial: por unlado, los expedientes técnicos de este tipo de proyec-
tos, que deben ser preparados por |os solicitantes, son menos cos-
tosos que | os expedientes técnicos de las otras areas; por otro la-
do, este tipo de obras (puestos de salud, centros comunales, es-
cuelas, entre otras) son aceptadas por todos como beneficiosas,

27. Asistencia social, infraestructura social, infraestructura econémica y desarrollo
productivo.
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mientras en el caso de proyectos de tipo productivo esta acepta-
cion general es mas compleja, porque los beneficios no se distri-
buyen de manera homogénea entre todos los miembros de la
comunidad, lo que da lugar a disputas y conflictos. En tercer
lugar, muchas veces | as demandas son «sugeridas» por el propio
FONCODES y aceptadas por la comunidad para obtener los
beneficios del programa, ofrezcalo que ofrezca. Adicionalmente,
para el propio FONCODES este tipo de proyectos resulta mas
facil de monitorear, con |o que se evitan problemas de accounta-
bility. Es mucho mas simple definir los materialesy duracion de
un proyecto deinfraestructura que los de uno productivo.

El disefio del programa no logra resolver una serie de pro-
blemas existentes en el medio rural, de manera que se convierte
en una maquinariade obras de infraestructura que si bien mejo-
ran la capacidad de | as poblaciones rurales de integrarse con | os
mercados y con €l resto del pais, no permiten aprovechar las
obras de FONCODES como una palanca para salir de la pobre-
za?®. La descoordinacion con el resto de programas de infraes-
tructura esreveladora de laincapacidad de generar una politica
de lucha contra la pobreza. De acuerdo con el Banco Mundial
(1998), el impacto de dotar simultaneamente a una comunidad
con dos servicios publicosalavez es muy superior al de dar acce-
so alos mismos servicios de maneraindependiente; sin embargo,
en lamayor parte de casos esto no se hace. Al parecer, |0s costos
de coordinacion serian muy altos, en términos econémicosy so-
bre todo politicos.

FONCODES hasido uno delos primeros programas en traba-
jar de manerafocalizadaapartir delaelaboracién de «mapasdela
pobreza» que permitieron identificar | os departamentos, provin-
ciasy distritos mas pobres para concentrar alli sus actividades®.

28. De acuerdo con los resultados presentados por Escobal y otros (1998), la
mag-nitud del gasto distrital de FONCODES no resultaba una variable explicativa del
trénsito hacia fuera de la condicidn de pobreza.

29. Sin embargo, se estan elaborando mapas de pobreza desde hace mucho.
Chacaltana (1994) reporta la existencia de mapas con distintas metodologias desde
principios de los afios 70.
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Los indicadores que utiliza FONCODES para dar prioridad
a unas zonas respecto de otras son ocho: desnutricidn cronica,
analfabetismo, matricula escolar (respecto del total de nifios en
edad escolar), hacinamiento, tipo de techo de la casa, porcenta-
je de personas gue tienen agua, porcentaje de personas que
cuentan con desaglie y porcentaje de personas que tienen elec-
tricidad. Como se puede ver, los indices de FONCODES darian
prioridad alas zonas donde hay mayor proporcion de pobresy/o
donde las condiciones de pobreza son méas extremas; es decir, las
zonas rural es serian las mas favorecidas®.

El indice de pobreza de FONCODES se calcul 6 con base en
los datos del censo de 1993; y dado que las variables incluidas no
eran estandarizadas, en 1996 se recalcul 6 el indice estandariza-
do, cuyo objetivo eraotorgar el 50% del peso alas variables sobre
desnutriciony el 50% restante alas demas™ (Ministerio delaPre-
sidencia 1996). Sin embargo, debido a problemas surgidos du-
rante |a estandari zacion, los pesos finales otorgados a cada varia-
ble fueron totalmente distintos de |o esperado, pues se termind
por dar mas peso alas variables con mayor varianza. Asi, €l indi-
ce de FONCODES terminé otorgando un peso de s6lo 15,3% a
latasa de desnutricidn crénica, 3,4% alasvariables sobre analfa-
betismo, 2,2% a la de matricula escolar, 3% al hacinamiento,
38,3% al tipo de techo, 8,8% al acceso a agua, 7,4% al acceso a
desagliey 21,6% al acceso aelectricidad (Schady 1999 y Banco
Mundial 1998). Si bien este problema no debe haber sido causa-
do de maneraintencional, hallevado aque el indice inicialmen-
te disefiado se vea alterado y que lo propio hayaocurrido con las
decisiones de atenci6n a determinados grupos.

El no haber tenido acceso a electricidad y el contar con te-
cho inadecuado en 1993 determinan casi de manera automatica
que un distrito entre en la categoria de muy pobre. Sin embargo,

30. Aunque, como vimos antes al discutir el uso de indicadores de NBI, en el
medio rural algunas de las variables consideradas no son adecuadas dadas las diferencias
geograficas y culturales existentes.

31. Cada una de las otras siete variables tendria un peso de 7,14%.
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como sabemos, las cosas han cambiado sobre todo en cuanto al
acceso a servicios publicos, de manera particular en éareas urba-
nas®. Esto hace que un numero considerable de distritos urba-
nos que, de acuerdo con datos de 1993, resultaban beneficiarios
de ayudade FONCODES, hoy yanolo sean, y que, masbien, dis-
tritos rural es que contindan teniendo serias carencias no estarian
siendo atendidos.

En este mismo sentido, el error en los pesos tiene impactos
importantes. Asi, por ejemplo, asignar un gran peso al porcenta-
je de hogares de cada distrito quetienen techo precario significa
dar mas peso alas zonas urbanas de costa, donde, dadas las con-
diciones climéticas favorables, se puede vivir afios con un techo
de esteras; por €l contrario, este indice perjudicariaalas zonas de
sierra donde un techo precario es menos seguro porque implica
vivir alaintemperie en climas extremos. Por ello, el indice de po-
breza de FONCODES estaria sobreestimando laincidenciade la
pobreza en determinadas zonas y subestimandola en otras.

Un problema adicional de este tipo de indicadores es que
presumen homogeneidad al interior de los distritos, cuando es
claro que en ellos existen disparidades significativas. En este sen-
tido, Francke (1997) planted no sblo la necesidad de generar un
mapade lapobrezarural utilizando un con unto de variables mas
adecuadas para discriminar entre distritos mas o menos pobres,
sino también la necesidad de definir mapas de pobreza por cen-
tros poblados si se quiere focalizar de maneraefectivael gasto de
este tipo de programas. Complementariamente, Franckey Medi-
na (1998) encuentran que si solo se puede utilizar una variable
como criterio defocalizacion, la ubicacién geograficadebe ser la
seleccionada, pues encuentran que focalizando el gasto social en
lasierray selvarural selograduplicar el impacto delastransfe-
rencias generalizadas o no focalizadas.

32. El 72% de los hogares que obtuvieron acceso a electricidad, el 57% de los que
lograron tener agua potable y el 78% de los que accedieron o desagiie entre 1994 y
1997 se encuentran en zonas urbanos (Banco Mundial 1998).
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En el caso especifico delapobrezarural, lafocalizacion reali-
zadapor FONCODES hallevado aque entre el 50% (segun las es-
timaciones mas conservadoras) y el 68% del gasto de FONCODES
se realice en el &mbito rural y que se haya dado prioridad alas
obras deinfraestructuraque, si bien mejoran las capacidades fi-
sicas local es, suelen tener poco impacto en lageneracion dein-
gresos o en incrementos en la productividad de los activos loca-
les, lo que limita su impacto en lareduccion de la pobreza.

Justamente araiz de los problemasrelativos alafocalizacién
del gasto, en 1996 el Ministerio delaPresidenciacred el Proyec-
to paralaFocalizacion delalnversion Social (PROFINES) con el
objetivo de afinar los criterios de focalizacion para el periodo
1996-2000. PROFINES gener6 un nuevo criterio de focalizacién
del gasto, €l distrital, paralo que selecciond 419 distritos que con-
centran la mayor cantidad de pobres (232 distritos) o tienen los
mayores indices de pobreza extrema (262 distritos)*. Este nuevo
sistema de focalizaci6n favorece alas éreas urbanas, atal punto
que se ha calculado que 80% del gasto deberia realizarse en
zonas urbanas (Schady 1999). Pero peor que eso es que el estu-
dio realizado por Schady (1999) encuentraque si bien casi todos
los criterios de focalizacion distrital tienen similar efecto en
cuanto areduccion de pobreza e impacto sobre |os mas pobres,
hay una sola excepcion -justamente el criterio de focalizacion de
PROFINES- que tendria un menor impacto en lareduccion de
lapobreza, y los gastos social es terminarian siendo regresivos™.

Esto tiene que ver con el fuerte sesgo de la propuesta de
PROFINES hacia asignar los fondos en funcion de las mayores
concentraciones poblacionales.

Aun cuando el temadefocalizacion no eslo central, si esim-
portante tener claro que la definicion de dénde gastar implica
significativas consecuencias sobre los grupos masvulnerables. La
idea de generar propuestas de focalizacion concertadas entre los

33. Son 419 porque hay distritos que cumplen con ambas condiciones.
34. El estudio de Schady (1999) compara la efectividad de varios sistemas de
focalizacién: el indice de pobreza de FONCODES, mortalidad infantil, etcétera.
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distintos programas es vital, pero sélo debe darse cuando se haya
comprobado que €l criterio de focalizacion satisface las exigen-
cias minimas de eficiencia e incorpora el objetivo de la politica
social, sea éste reducir ladesigualdad, elevar €l nivel delosmas
pobres, etcétera.

Ademas, e independientemente del tema de lafocalizacion,
en el caso de varios programas -entre ellos FONCODES- se han
generado mecanismos que permiten el uso politico delosrecur-
sos de este programa. En el mismo sentido, en el caso de
FONCODES, y como consecuencia de la organizacién del pro-
gramay delaimportanciade |os agentes |ocal es «capaces de pre-
parar proyectos», se generan mecanismos que les otorgan
«poder» que a su vez se traducen en un uso no guiado por la
superacién de la pobreza sino por la reproduccion de las bases
de estos nuevos poderes local es.

Por ultimo, amodo de resumen sobre el caso de FONCODES,
podemos decir que si bien sus objetivos revelan una propuesta
novedosa (demand-driveny trabajo focalizado), éstano halogrado
plasmarse en un sistemade apoyo paralos mas pobres. El impac-
to de este programa ha sido, dentro de sus limitaciones, bastante
positivo en términos de dotacion de infraestructurabasicay ge-
neracion de empleo temporal (para la construccion de esta in-
fraestructura), aunque es un programa relativamente pequefio
como paraobservar resultados general es (en |atasa de pobreza,
por ejemplo). Sin embargo, a mi modo de ver el principa pro-
blema de este programa es su limitada transferencia de capacida-
des de gestidn, preparacion de proyectos, priorizacion de necesi-
dades, etcétera, en el nivel local. FONCODESYy sus nucleos €je-
cutores han ofrecido ala comunidad un menu determinado que
ha sido utilizado por aquellos con capacidad de | eerlo; |a socie-
dad lo hatomado o |o ha dejado, pero no se hainvolucrado del
todo. Esta falta de transferencia de autonomia en la toma de
decisiones (laqueimplicaun proceso de capacitaciony creacion
de capacidad paratomar decisiones) y en |la capacidad de fiscali-
zacion local resultan, ami modo de ver, laprincipal traba de es-
te programa para generar impactos sostenidos sobre la pobreza.
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PRONAA, a diferencia de FONCODES, es un programa de
asistencia. No busca potenciar las capacidades de la comunidad
para que ésta salga de la pobreza, sino mas bien evitar que la
situacién alimenticia de los mas pobres empeore. Con ese fin,
dona alimentos a comedores populares o através de diversos me-
canismos para asegurar que la poblacién de menores recursos
tengaacceso aellos. En laszonasrurales, donde ladispersion de
la poblacion constituye nuevamente unalimitacion de este tipo
de programas de asistencia, PRONAA tiene un impacto impor-
tante. De acuerdo con calculos del Banco Mundial (1998), en
1997 el porcentaje de pobres extremos habria sido 3% mas alto
si no se hubiese contado con el PRONAA. El impacto de este
Programa sobre la pobreza rural es mucho mayor que el que
tiene en la pobreza urbana.

Del presupuesto de PRONAA, que representa menos de la
mitad del de FONCODES, 44% se destinaaareasrurales. Asi, de
acuerdo con informacion de 1996, el total de recursos de este
Programaquellegan adreasrurales equivale ala cuarta parte de
lo que gasta FONCODES en el ambito rural®.

El modo de operar de PRONAA es bastante vertical, y sus
criterios de asignacion se basan también en |os mapas de la po-
breza existentesy, sobre todo, en los indices de desnutricién. El
Programa exige a los beneficiarios algun tipo de asociacion (la
mayoria de veces comedores populares). Esta asociacion debe
mantenerse operativa para seguir obteniendo beneficios de
PRONAA, lo que obliga a que se generen mecani smos de nego-
ciaciony fiscalizacién en las asociaciones; y esto Ultimo, asu vez,
es unatransferencia de capacidades.

PRONAA no puede ser analizado como un programade ali-
Vio, pues se tratade un programa asistencial que sejustificaenla
medida en que evite transiciones haciala pobrezay la pobreza
extrema. Evidentemente, no es un programa sostenible ni que
impulse el desarrollo como prioridad.
