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Pobreza y desigualdad?

Carolina Sanchez-Paramo

Resumen

El Pert enfrenta altos niveles de pobreza y desigualdad. En 2004, més de la mitad de su
poblacion era pobre, y aproximadamente 20 por ciento se encontraba en la pobreza extrema.
Los niveles de pobreza son mucho mas elevados en las zonas rurales, especialmente en la
region de la sierra, mientras las zonas urbanas, sobre todo Lima Metropolitana, son las que
muestran mayor desigualdad. Esta ltima, medida por el coeficiente de Gini, era de 0,43,
por debajo del promedio latinoamericano (0,52), pero ain muy por encima de los estndares
internacionales. La pobreza general ha respondido con lentitud al impresionante crecimiento
econdmico del pais en el periodo 2001-04, pero la recuperacién econémica ha tenido un
fuerte impacto positivo en la reduccion de la pobreza extrema y la desigualdad. La tasa
nacional de pobreza se redujo de 54,0 por ciento a 51,6 por ciento durante este periodo,
mientras que la pobreza extrema y la desigualdad disminuyeron de 24,1 por ciento a 19,2
por cientoy de 0,45 a 0,43 respectivamente. No obstante, estos cambios fueron el resultado
de mejoras inicamente en la pobreza rural. Los flujos que entran y salen de la pobreza son
elevados seglin los estandares internacionales. En un afio cualquiera, aproximadamente 25
por ciento de los hogares pasan de la pobreza a la no pobreza. Estas transiciones dependen de
la aparicion de shocks y de las caracteristicas y dotaciones de los hogares (en especial, de los
niveles de educacion y del acceso a los servicios basicos). La movilidad social, medida como la
relacion entre las caracteristicas de padres e hijos y representada por la educacién y la
movilidad laboral, es reducida en el Per(. Ademas, el acceso a los servicios pUblicos, a los que
se dedica el grueso del gasto social, es bajo entre los pobres y los grupos indigenas y en las zonas

1 Este capitulo se basa en el documento elaborado para Opportunities for All-Peru Poverty
Assessment (Banco Mundial 2005).
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rurales. Otros capitulos de este libro ofrecen alternativas para enfrentar las causas estructurales
de la pobreza, mientras este proporciona recomendaciones especificas en relacion con las
acciones gubernamentales para: (i) enfrentar la vulnerabilidad de los pobres a los shocks; y
(i) buscar formas de mejorar el bajo nivel de movilidad social en el Perd.

I. Actualizacidn y tendencias de la pobreza y la desigualdad,
2001-04

Maés de la mitad de la poblacién del Perd es pobre, y casi un quinto se encuentraen la
pobreza extrema.? No obstante, estas cifras ocultan importantes diferencias entre las
zonas urbanasy rurales, las regiones y los departamentos. La pobreza y la pobreza extre-
ma son mucho menores en las zonas urbanas que en las rurales, cosa que ocurre también
con su grado, medido por la brecha de pobreza, y su gravedad. Entre las regiones, Lima
Metropolitana muestra el menor grado de pobreza, y la sierra, el mayor. Lo mismo se
puede decir de la pobreza extremay del grado y gravedad de la pobreza (véase el cuadro
1). Finalmente, las tasas de pobreza y de pobreza extrema varian enormemente entre
departamentos. Las mas altas se encuentran en Huancavelica, con 88 por cientoy 74 por
ciento respectivamente, y las mas bajas en Madre de Dios, con 20 por ciento y 5 por
ciento respectivamente.

Cuadro 1. Indicadores de la pobreza en 2004

Pobreza Pobreza extrema Coeficiente
Tasa  Brecha Severidad  Tasa Brecha Severidad de Gini

Nacional 51,6 18,0 8,4 19,2 53 2,1 0,43
Area de residencia
Urbana 40,3 12,4 5,3 7,9 1,8 0,7 0,39
Rural 72,5 28,3 14,1 40,3 11,7 4,8 0,32
Regidn geogréafica
Costa urbana 37,1 10,6 4,5 6,2 1,4 0,5 0,34
Lima Metropolitana 36,6 10,4 4,1 3,4 0,6 0,2 0,40
Costa rural 53,5 16,4 7,0 14,6 3,1 0,5 0,32
Sierra 67,7 27,2 13,9 36,5 10,9 45 0,39
Selva 59,5 19,7 8,8 26,4 6,3 2,2 0,36

Fuente: calculos de los autores a partir de datos de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) de
2004, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI). La muestra anual
cubre el periodo de enero a diciembre de 2004.

2 Estas cifras miden la pobreza y la pobreza extrema entre enero y diciembre de 2004
utilizando datos recopilados durante la Encuesta Nacional de Hogares-ENAHO 2003-
04 (mayo de 2003-abril de 2004) y la ENAHO 2004-05 (mayo de 2004-abril de 2005)
realizadas por el Instituto de Estadistica e Informatica (INEI). La pobreza se define por
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La desigualdad en el Peru es inferior al promedio regional, pero sigue siendo elevada
segun los estandares internacionales (De Ferranti y otros 2004). Ademas, la desigualdad,
como la pobreza, varia considerablemente entre las zonas urbanas y rurales y entre las
distintas regiones. Las zonas urbanas muestran una desigualdad ligeramente mayor que
las rurales, debido sobre todo a los altos niveles de desigualdad de Lima Metropolitana.
Entre las regiones, la sierray Lima Metropolitana presentan los mayores niveles de des-
igualdad (véase el cuadro 1).

Tendencias de la pobreza y la desigualdad en el Perd, 2001-04°

A continuacion se examinan los cambios en la pobreza y la desigualdad entre 2001y
2004, que se muestran en los cuadros 2 y 3y se pueden resumir de la siguiente forma:

e Tendencias nacionales de la pobreza. Comparada por trimestres, la pobreza
permanecid estable entre 2001 y 2004, aunque si se utilizan las muestras anuales
de 2003 y 2004 se redujo ligeramente después de 2002. La pobreza extrema
disminuyé de manera significativa en ese periodo, independientemente de la
metodologia escogida para la comparacién.

e Tendencias urbanas y rurales de la pobreza. Las reducciones de la pobreza —y
especialmente de la pobreza extrema— entre 2001 y 2004 se debieron a mejoras
en las zonas rurales, mientras que las tasas de pobreza urbana permanecieron
estables durante ese periodo.

 Tendencias regionales de la pobreza.* Todas las regiones, excepto Lima Metropolitana,
experimentaron cierta mejora en las tasas de pobreza en el periodo 2001-04. Estos
cambios fueron mas significativos en lasierra. La pobreza extrema aumenté en Lima
Metropolitanay se redujo en lasierray en la selva en el mismo periodo.

« Tendencias de la pobreza por departamentos.® Durante el mismo periodo, la pobreza
y la pobreza extrema se redujeron en la mayoria de los departamentos. Fueron

el consumo mas que por los ingresos, ya que el consumo fluctia menos durante el afio y
la gente tiende a informar con mas precision sobre el consumo que sobre los ingresos.

3 Al elaborar las tendencias de pobreza y desigualdad hay que tener en cuenta que, en 2003,
la ENAHO se transformé en una encuesta de hogares continua. Como resultado, la
informacion sobre ingresos y consumo familiares, sobre la que se basan los calculos de la
pobreza, se encuentra disponible mensualmente entre mayo y diciembre de 2003 y entre
enero y diciembre de 2004, pero solamente entre octubre y diciembre de 2001 y 2002. Para
enfrentar este problema, se muestran dos grupos de comparaciones de pobreza: uno que
compara las cifras solo de una estacion o un periodo especificos, y un segundo que compara
datos del cuarto trimestre de 2001 y 2002 con los datos anuales de 2003 y 2004. Ambos
tipos de comparaciones produjeron resultados similares desde el punto de vista cualitativo.

4 Los cambios regionales en la pobreza y la pobreza extrema entre 2001 y 2004 solo se
pueden calcular mediante las muestras anuales completas de 2003 y 2004.

5 Los cambios en la pobreza y la pobreza extrema por departamentos entre 2001 y 2004
solo se pueden calcular mediante las muestras anuales completas de 2003 y 2004.
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especialmente significativas las reducciones en Ayacucho, Apurimac, Cuscoy
Cajamarca, que figuran entre los departamentos mas pobres del pais.

e Tendencias de la desigualdad. La desigualdad disminuy6 entre 2001 y 2004 a
medida que se fueron consolidando las mejoras en la pobreza extrema.

Cuadro 2. Porcentaje de la poblacion que vive por debajo de la linea de pobreza,
2001-04

Zona geografica 2001 2002 2003 2004
Urbana 42,0 41,0 39,5 40,3
Rural 77,1 77,7 75,7 72,5
Total nacional 54,3 53,8 52,2 51,6

Fuente: calculos de los autores a partir de datos de las ENAHO 2001-04 (INEI).
Las cifras de 2001 y 2002 corresponden al cuarto trimestre del afo.

Las cifras de 2003 corresponden a mayo-diciembre.

Las cifras de 2004 corresponden a enero-diciembre.

Cuadro 3. Porcentaje de la poblacion por debajo de la linea de pobreza extrema,
2001-04

Zona geografica 2001 2002 2003 2004
Urbana 10,2 94 8,9 79
Rural 49,8 51,7 45,9 40,3
Total nacional 24,1 24,2 21,9 19,2

Fuente: calculos de los autores a partir de datos de las ENAHO 2001-04 (INEI).
Las cifras de 2001 y 2002 corresponden al cuarto trimestre del afio.

Las cifras de 2003 corresponden a mayo-diciembre.

Las cifras de 2004 corresponden a enero-diciembre.

En resumen, el fuerte crecimiento econdémico de 2001-04 se tradujo en reducciones
significativas de la pobreza extremayy la desigualdad, sobre todo en las zonas rurales, pero
la tasa general de pobreza tardd mas en bajar. Ademas, las reducciones de la pobreza
extremay la desigualdad fueron acompafiadas de una disminucion del grado de pobreza.
La brecha de pobreza, que mide la fraccion del promedio de ingresos per capita que
habria que transferir a los pobres para llevarlos a la linea de pobreza, se redujo de 20,9 por
ciento a 18,3 por ciento entre 2001 y 2004.

I1. El perfil de la pobreza

Aunque los pobres de todas partes viven en situacion de marginalidad respecto de la
vivienday el acceso al empleo y los servicios basicos, las condiciones de vida varian en
gran medida a lo largo del pais. En esta seccion se discute brevemente algunas de las
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diferencias y similitudes que existen entre los pobres y los no pobres y en las distintas
regiones. También se analizan las causas subyacentes a las diferencias de pobreza entre las
regiones, prestando especial atencién al papel de la geografia.

Condiciones de vida y caracteristicas de los pobres

Se toman como ejes las caracteristicas demogréficas, el acceso a los servicios y el empleo.
Los datos utilizados para el analisis se pueden encontrar en los cuadros A.1.1 a A.1.3 del
anexol.

CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES. L0s hogares pobres son mucho mas extensos que las
no pobres y, como consecuencia, tienden a mostrar relaciones de dependencia mas eleva-
das (es decir, el nmero de dependientes por cada trabajador). Los hogares con un
determinado tipo de personas también tienen mas probabilidades de ser pobres 0 no
pobres, independientemente del tamafio de la familia. Por ejemplo, los hogares con un
jefe de familia anciano son menos propensos a ser pobres. Sin embargo, los hogares
mantenidos por una mujer no parecen tener mas tendencia a ser pobres que los sosteni-
dos por un hombre.

ETnias. La definicion de quién es indigena y quién no constituye una tarea complica-
daen el Perd, ya que no existe ningdn criterio Unico que distinga a la poblacién indigena
de lano indigena. En este capitulo se clasifica a las personas como indigenas si hablan una
0 mas lenguas indigenas. En el anexo 1 se presenta una breve discusién sobre la identi-
ficacidn étnica. Los hogares con un jefe de familia indigena mostraron tasas de pobreza
muy superiores a las de otros hogares, aun después de controlar por otras caracteristicas
observables. Las diferencias entre los hogares indigenas y no indigenas son mas marcadas
en las zonas urbanas que en las rurales.

Epucacion. El nivel de educacion del jefe de hogar esta estrechamente relacionado
con lasituacion de pobreza de esa familia. El jefe de hogar pobre promedio tiene estudios
primarios en comparacion con los estudios secundarios entre los jefes de hogar no pobres.

CoNDICIONES DE VIVIENDA. L0s pobres tienen menos posibilidades de poseer un titulo
de propiedad de su casa o de poseer una casa, especialmente en las zonas urbanas.
También son mas propensos a vivir hacinados y a residir en una vivienda no digna.

AccEeso A Los servicios. El acceso al agua, la electricidad y el saneamiento es inferior entre
los hogares pobres que entre los no pobres, independientemente de la zona de residencia,
aunque las diferencias en el acceso tienden a ser méas acusadas en las zonas rurales.

EmpLEO. El empleo constituye la principal fuente de ingresos de la gran mayoria de los
hogares y, por lo tanto, es uno de los principales factores determinantes de la pobreza.
Aunque no existen diferencias significativas en las tasas de empleo de los jefes de familia
entre los hogares pobres y los no pobres, el porcentaje de miembros de la familia con un
empleo es superior en los dltimos. El tipo y el sector de empleo también tienen su
impacto en la pobreza. El sector informal proporciona empleo a una mayor proporcion
de pobres que de no pobres, sobre todo en Lima Metropolitana El trabajo por cuenta
propia y el trabajo como obrero se correlacionan positivamente con la pobreza, y lo
mismo ocurre con el empleo en actividades agricolas.
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Correlaciones de la pobreza

Los modelos de distribucion condicional muestran que la pobreza urbana en las distintas
regiones parece estar asociada a: (i) familias mas grandes y con mayor nimero de personas
dependientes; (ii) bajos niveles de educacion del jefe de hogar; (iii) un acceso reducido a
los servicios publicos; (iv) el desempleo del jefe de hogar y/o bajos niveles de participa-
cion en la fuerza laboral de otros miembros de la familia; y (v) el empleo del jefe de hogar
en el sector informal.

Del mismo modo, la pobreza rural en las distintas regiones parece estar correlacionada
con; (i) familias mas grandes y con mayor ndmero de personas dependientes; (ii) bajos
niveles de educacion del jefe de hogar; (iii) un acceso reducido a los servicios; y (iv) el
empleo en la agricultura del jefe de hogar, aunque esto solamente resulta significativo en
laselvayen lasierra.

El papel de las caracteristicas de los hogares frente al papel de la geografia

La evidencia hasta aqui aportada muestra que existen diferencias significativas y persis-
tentes entre los hogares pobres y los no pobres en las diversas zonas y regiones. Se produce
especialmente una gran concentracion de hogares pobres en las zonas mas adversas desde
el punto de vista geografico, lasierrarural y la selva. Se podrian considerar dos explicacio-
nes distintas para este fendémeno. La primera postula que las diferencias regionales surgen
de la concentracion espacial de los individuos con caracteristicas y dotaciones pobres. De
acuerdo con este enfoque, individuos idénticos deberian tener la misma probabilidad de
ser pobres independientemente de donde vivan. Por contraste, la segunda explicacion
asigna un papel mas causal a la geografia, de forma que las familias pobres que residan en
una zona bien dotada tienen menos probabilidades de vivir en la pobreza que las que
habiten en otras zonas.

El hecho de postular el primer o el segundo enfoque tiene importantes implicaciones
para la formulacién de politicas. En el mundo descrito por el primero de ellos, lo Gnico
que se necesita para mejorar las condiciones de vida de los pobres son inversiones en
caracteristicas individuales, como la educacién. Por contraste, el segundo enfoque sugiere
que los rendimientos de estas caracteristicas pueden ser una funcion del entorno local y,
en consecuencia, puede que estas intervenciones no produzcan los resultados deseados.

Escobal y Torero (2002) analizan si la geografia tiene algin efecto en los niveles de
vida una vez que se han tomado en cuenta las caracteristicas individuales y de los hogares,
y concluyen que la mayor parte de la diferencia en el gasto per capita en las distintas
regiones puede atribuirse a las diferencias en los activos privados y la infraestructura. En
otras palabras, hogares que parecen equivalentes tienen las mismas posibilidades de ser
pobres, independientemente de las caracteristicas geograficas —como la altitud o la
temperatura— de su region de residencia.

No obstante, estos resultados no implican que la geografia no importe, sino que su
impacto en el consumo se canaliza a través de una distribucidn espacialmente desigual en
la provision de infraestructura pablica. En consecuencia, las inversiones publicas en
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infraestructura en zonas con una geografia adversa tienen un importante potencial en lo
que se refiere a redistribucion e igualdad.

I11. Dindmica de la pobreza

Segun los datos, los hogares pobres muestran caracteristicas basicamente distintas de
aquellas de los no pobres, lo que sugiere que existen muchas probabilidades de que sigan
siendo pobres en el futuro. Sin embargo, hay que distinguir entre la pobreza permanente
y latransitoria: se considera que la primera es el resultado de las caracteristicas estructura-
les de los hogares e individuos, mientras que la segunda lo es de un shock transitorio (0
reversible).

El hecho de que la mayor parte de la pobreza sea permanente o transitoria tiene
importantes implicaciones de politica. Por ejemplo, se podrian considerar politicas de
asistencia social en el primer caso, mientras que unas intervenciones que promuevan el
acceso a créditos y seguros pueden resultar mas eficaces en el segundo.

Flujos que entran y salen de la pobreza

Un posible modo de evaluar el predominio de cada «tipo» de pobreza es analizar los
flujos que entran y salen de la pobreza. Los flujos interanuales que entran y salen de la
pobreza son significativos y estables en el tiempo. Entre 20 por ciento y 25 por ciento de
los hogares cambian su situacion de pobreza en afios intermedios. Ademas, casi 40 por
ciento de los hogares pobres salen de la pobreza un afio cualquiera, mientras que aproxi-
madamente 15 por ciento de los hogares no pobres caen en ella.®

Las transiciones durante tres afios también muestran una movilidad significativa,
aunque existen determinadas inercias dentro de una mismasituacion. Aproximadamen-
te 35 por ciento de los hogares cambia de situacion al menos una vez en estos tres afios,
mientras que el resto siguen siendo pobres (13 por ciento) o no pobres (52 por ciento).
Sin embargo, los hogares no realizan las transiciones al azar: la probabilidad de que un
hogar determinado cambie su situacion parece depender de su historia, es decir, un hogar
que no efectuara ninguna transicion entre 1997 y 1998 era menos propenso a hacerlo
entre 1998 y 1999.

Esto sugiere que los hogares con determinadas caracteristicas tienen mas posibilidades
de seguir siendo pobres 0 no pobres, mientras que otros Son Mas propensos a cambiar su
situacion. Para investigar este asunto, los autores clasifican en primer lugar los hogares en

6 Herrera y Roubaud (2002) comprueban la solidez de estas cifras y concluyen que al
menos 85 por ciento de todas las transiciones entre las distintas situaciones estan impulsadas
por cambios en los ingresos superiores a 30 por ciento pero dentro de los limites de lo que
se consideran «crisis posibles» en un contexto de macroinestabilidad y ausencia de redes
de proteccion social.
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tres categorias seguin la naturaleza de las transiciones entre 1997 y 1999: (i) permanen-
temente pobres; (ii) nunca pobres; y (iii) transitoriamente pobres (pobres durante uno o
dos afios de cada tres). A continuacion estudian los factores determinantes de la pobreza
permanente, en comparacion con la ausencia de pobreza, y los determinantes de la salida
de la pobrezay la caida en esta.

Los shocks, tanto demograficos como econdmicos, y el vinculo con el mercado laboral,
medidos como fraccion de los miembros del hogar formalmente empleados, constituyen
importantes factores determinantes de la pobreza transitoria, mientras que las caracteris-
ticas del hogar y del jefe de hogar, asi como el acceso a los servicios pablicos, son impor-
tantes factores determinantes de la pobreza permanente. Ademas, las caracteristicas del
vecindario parecen tener cierto impacto en ambos tipos de comparaciones (véase el cua-
dro 4).

Tras demostrar que la pobreza transitoria y la pobreza permanente o estructural son
relevantes, el resto de este capitulo discute el papel de los factores explicativos mas
importantes antes sefialados e identifica intervenciones eficaces de politica dirigidas a
aliviar su impacto. En primer lugar se examina la incidencia y la naturaleza de los shocks,
ademas de las estrategias para enfrentarlos empleadas por hogares pobres y no pobresy su
eficacia. A continuacion se analiza la inercia en la situacion de pobreza desde dos perspec-
tivas diferentes: la movilidad social intergeneracional y el acceso a instituciones y servicios
publicos.

Los shocks y la vulnerabilidad

Los hogares pobres y los no pobres estan sujetos a shocks. No obstante, los primeros suelen
ser mas vulnerables al impacto y duracion de estos shocks que los segundos. Utilizando
datos de laENAHO 2003-04, se consideran cuatro tipos diferentes de shocks: econdmi-
cos, demograficos, shocks causados por desastres naturales o accidentes y otros shocks. Los
shocks econdmicos incluyen la pérdida de empleo del jefe de hogar o de algin otro miem-
bro de este. Los demogréficos hacen referencia a la enfermedad o el fallecimiento de uno o
mas miembros de la familiay a cambios en la composicion de esta (por ejemplo, abandono
del jefe de hogar). Los desastres naturales comprenden los shocks relacionados con la
meteorologia, mientras que los accidentes incluyen acontecimientos no deseados (por ejem-
plo, lesiones laborales) y delincuencia (por ejemplo, el robo).

INcIDENCIA DE Los sHocks. No existen diferencias significativas respecto de la inciden-
cia general de los shocks entre los hogares pobres y los no pobres. Sin embargo, si las hay
entre zonas y entre hogares pobres y no pobres cuando se tiene en cuenta el tipo de shock.
Las shocks econémicos predominan en las zonas urbanas, mientras que los desastres natu-
rales se producen con mas frecuencia en las zonas rurales. Esto no resulta sorprendente,
ya que los hogares urbanos dependen relativamente mas de los mercados laborales, en
tanto que los rurales lo hacen sobre todo de las actividades agricolas para su sustento.
Ademas, dentro de las zonas urbanas y rurales, los hogares no pobres son mas propensos
a sufrir shocks econémicos, mientras que los pobres son mas propensos a experimentar
desastres naturales y accidentes.
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Cuadro 4. Las caracteristicas del hogar son determinantes importantes de la pobreza
persistente mientras que los shocks son determinantes importantes de la pobreza
transitoria

Pobreza Salida de la Entradaala
persistente pobreza pobreza
Versus Versus Versus

nunca pobre pobreza persistente nunca pobre

Jefe de hogar

Edad

Sexo (hombre)
Primaria 0 menos
Secundaria
Autoempleado
Desempleado/No PEA
Empleo en agricultura
Empleo en manufactura

SO«

Hogar

Tamario

% miembros 0-9 afios
% miembros 10-15 afios
% miembros 60 afios y més l
Nudmero de participantes de la PEA l

Tasa de informalidad T

Sin titulo de la tierra/casa

Acceso a agua potable T
Acceso a electricidad

Acceso a desague

Nivel de educacién promedio

-
_)

e

Vecindario

Ingreso promedio l

Nivel de educacion promedio

Tasa de informalidad 2

Shocks

Pérdida del jefe de hogar l

Jefe de hogar perdi6 su empleo T
Otros miembros perdieron su empleo l T
Aumento de miembros empleados

formalmente T

Nota: T indica que x aumenta significativamente la probabilidad del primer estado relativo al
segundo, mientras que | indica que x disminuye significativamente la probabilidad del primer
estado relativo al segundo.

Fuente: Herrera y Roubaud 2002.
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IMPACTO DE LOS sHocks. Los shocks pueden afectar los ingresos y la riqueza y los
activos, o bien ambos, dependiendo de su naturaleza y gravedad. Tanto en las zonas
urbanas como en las rurales, las pérdidas de ingresos son mas frecuentes tras shocks
econdmicos, mientras que las pérdidas de riqueza y activos son mas habituales luego de
un desastre natural o un accidente. Aunque porcentajes similares de hogares pobres y no
pobres declaran haber sufrido pérdidas de ingresos y riqueza tras un shock, el impacto de
estos shocks no tiene por qué ser el mismo. No hay informacién disponible sobre la
pérdida de montos reales y, aunque las pérdidas fueran de magnitud similar, su impacto
en los hogares pobres seria relativamente mayor debido a que sus ingresos estan mas cerca
de los niveles de subsistencia y a que cuentan con menos activo.

ENFRENTANDO LOS SHOCKS: ESTRATEGIAS Y SU EFECTIVIDAD. La mayoria de los hogares que
sufren un shock que provoca la pérdida de ingresos o riqueza intentan activamente en-
frentarla mediante los ahorros y activos existentes, solicitando un préstamo o haciendo
efectiva una péliza de seguro, aumentando la oferta laboral o reduciendo el consumo.
Los hogares pobres son mas propensos a gastar todos sus ingresos y, por lo tanto, a ahorrar
menos que los no pobres. Por contraste, los hogares no pobres utilizan con mas frecuencia
sus propios activos y préstamos para financiar y reducir el consumo con el tiempo. En
consecuencia, los hogares pobres tienden a incrementar la oferta laboral y a reducir el
consumo luego de sufrir un shock, mientras que los no pobres son mas propensos a
utilizar los activos existentes 0 a recurrir a los mercados financieros, ya sea solicitando un
préstamo o haciendo efectiva una péliza de seguro. Ademas, los pobres tienen una
probabilidad ligeramente superior de recibir asistencia que los no pobres, sobre todo en
el caso de un desastre natural, aunque la importancia relativa de esta estrategia es muy
pequefia en relacién con las basadas en respuestas de comportamiento del hogar (véase el
cuadro 5).

Los datos sugieren que, independientemente de la naturaleza del shock, los hogares no
pobres son mas efectivos a la hora de superar sus consecuencias que los pobres. Un mayor
porcentaje de hogares no pobres declara haber superado ya el shock, o bien que espera
superarlo en los seis meses siguientes. Por contraste, los hogares pobres refieren que
tardaran mas de doce meses en volver a los niveles de bienestar anteriores al shock o, mas
drasticamente, que nunca podran recuperarse de este. Las diferencias en la efectividad
son especialmente acusadas tras un desastre natural, lo que sugiere que la pérdida de
riqueza y activos tiene un impacto irreversible en los pobres, una idea que es coherente
con su exigua capacidad de ahorro (véase el cuadro 6).

Las diferencias en la efectividad de las estrategias de enfrentamiento seleccionadas por
hogares pobres y no pobres son el resultado de dos factores. En primer lugar, la naturaleza de
las estrategias implementadas por ambos grupos es distinta. Los hogares pobres tienden a
depender mas de aquellas que requieren un cambio inmediato de comportamiento (en cuan-
toatrabajo y consumo), mientras que los hogares no pobres minimizan estos cambios hacien-
do uso de los mercados financieros y los activos. Segundo, existen limites a la eficacia de las
estrategias de conducta empleadas por los pobres, ya que los individuos solamente pueden
trabajar un nimero determinado de horas y resulta dificil llevar el consumo por debajo del
nivel de subsistencia. A los hogares que estan mas cerca de estos limites en el momento del shock
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Cuadro 5. Las estrategias de adaptacion varian con el ingreso y el area de residencia

Econdémico Demogréfico  Desastres/ Otro
Accidentes
Pobre  No Pobre No Pobre No Pobre No
pobre pobre pobre pobre

Porcentaje de hogares en el grupo (condicional a haber sufrido un shock)

Nacional

Redujo ahorros/

vendi activos

Recibié préstamo/seguro
Increment6 oferta
laboral del hogar
Recibid asistencia
Redujo consumo

Otro

Nada

Urbana

Redujo ahorros/

vendio activos

Recibié préstamo/seguro
Increment6 oferta
laboral del hogar
Recibid asistencia
Redujo consumo

Otro

Nada

Rural

Redujo ahorros/

vendio activos

Recibié préstamo/seguro
Increment6 oferta
laboral del hogar
Recibid asistencia
Redujo consumo

Otro

Nada

20,3
16,7

44,2
0,6
20,4
52
9,0

18,5
27,1

43,1
0,0
14,8
6,0
10,9

19,6
6,0

46,6
4,1
21,3
6,2
16,0

27,6
20,3

37,0
0,8
17,1
7,8
10,4

28,7
16,6

37,0
0,3
19,6
6,2
9,3

17,3
22,2

42,7
0,0
13,1
4,5
15,6

18,9
20,7

50,3
0,0
5,6
5,0

11,3

19,8
16,9

55,3
0,0
14,1
4,2
6,7

21,7
26,3

34,0
0,0
7,6
3,3

13,4

24,8
31,2

39,1
0,0
9,9
6,6

14,8

26,5
23,2

39,7
0,4
11,3
7,9
14,2

18,6
18,0

38,1
0,0
8,6

10,1

12,7

14,7
10,6

22,9
3,2
11,9
51
42,0

17,2
23,5

24,2
3,0
8,4
17,7

28,8

13,8
6,0

22,4
3,3
13,2
4,1
46,6

18,1
17,8

25,2
1,9
8,2
8,0

31,9

17,1
24,1

22,8
1,7
8,4
9,0

21,7

19,5
9,2

27,3
1,6
9,2
7,7

36,9

29,1
23,7

34,6

1.8
14,6
16,4
10,3

35,8
16,8

31,8

3,4
12,6
20,6
19,0

41,9
10,6

29,2

4,8
10,8
24,5
26,9

14,9
24,0

26,1

0,0
16,2
12,9
22,6

12,9
17,3

21,1

0,0
18,7
10,3
25,0

9,6
19,0

24,3
0,0
19,3
6,5
24,8

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2003.
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Cuadro 6. Los hogares pobres son menos efectivos en superar el impacto de los shocks

Menos de Entre 6 Més de Nunca  No sabe Estaba
6 meses y 12 meses 12 meses resuelto
Porcentaje de hogares que sufrieron cada shock (condicional a haber sufrido un shock)

Pobre

Econdémico 17,7 10,3 15,8 9,0 35,0 12,2
Demografico 14,4 13,1 19,0 12,3 30,1 11,1
Desastre 4,2 7,3 16,3 33,7 24,4 14,1
Otro ND 24,0 18,2 20,6 26,0 11,2
No pobre

Econdmico 19,1 16,7 14,4 10,8 23,4 15,7
Demografico 10,1 94 23,5 8,4 24,4 23,9
Desastre 7,3 8,6 15,8 18,3 23,5 26,3
Otro 11,2 13,3 10,8 10,5 37,0 16,9

ND: no disponible.Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO
2003.

les resulta mas complicado superar sus efectos, y puesto que estos hogares suelen ser los més
necesitados, esto crea un circulo vicioso de pobrezay vulnerabilidad.

Movilidad social y acceso a instituciones y servicios pablicos

Como los hogares que son pobres durante un largo periodo tienen mayor probabilidad
de seguir siéndolo que los que han caido recientemente en la pobreza, esto refuerza la idea
de que las transiciones entre pobreza y no pobreza no son aleatorias, sino que muestran
cierta inercia. Aqui se analiza esta cuestion desde dos perspectivas diferentes. En primer
lugar, se examina hasta qué punto existe una inercia intergeneracional, es decir, hasta qué
punto los hijos de padres pobres tienen mas posibilidades de ser pobres que los de padres
no pobres. Con tal fin se estudian pautas de movilidad social en el tiempo. Segundo, se
crea una conexion entre la idea de inercia y la de acceso —o, mas bien, de la falta de
acceso— a los activos, especialmente las instituciones y los activos publicos. Debido a que
estos activos no se pueden desplegar en el corto plazo, no es probable que los hogares que
no disponen de acceso a ellos hoy lo tengan en un futuro inmediato, a menos que
cambien de ubicacion (por ejemplo, mediante la migracién), perpetuando asi su situa-
cion de pobreza.

Sin embargo, la presencia de inercia no impide la induccion de un cambio mediante
la politica pablica. De hecho, las intervenciones pablicas, como se discute més adelante,
tienen enormes posibilidades de aliviar —e incluso revertir— algunos de los problemas,
aunque el impacto tarde cierto tiempo en materializarse.

MoviLipAD soclAL. Aqui se investiga hasta qué punto los antecedentes de los padres
guardan relacién con los resultados de sus hijos y si esta correlacion ha cambiado con el
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tiempo. ;Por qué es importante? El Pertl, como el resto de los paises de América Latina, es
un pais bastante desigual en términos de ingresos y de dotaciones. Una elevada correla-
cion entre los antecedentes de los padres y los resultados de los hijos, 0 una movilidad
social reducida, tendera a perpetuar estas desigualdades (De Ferranti y otros 2004),
mientras que una correlacion escasa permitird salir de la pobreza a individuos con antece-
dentes desfavobles.

Benavides (2002) analiza las pautas de la movilidad econémica entre generaciones
(representada por la movilidad laboral) y concluye que la movilidad econémica es prin-
cipalmente el resultado de un aumento de la movilidad entre la clase media-baja (frente
a las clases de bajos o de altos ingresos). El autor aduce que esta pauta es coherente con
incrementos constantes en los niveles promedio de educacion y los cambios seculares en
la estructura productiva del pais (es decir, la reduccion de la proporcion de agriculturay
el aumento de la proporcién de manufacturas y servicios), y/o con mejoras en la igualdad
de oportunidades econémicas. Al examinar los cambios en la movilidad en las distintas
cohortes, halla pautas muy estables en ellas y entre ellas, que coinciden con los cambios
seculares mas que con la movilidad intergeneracional.

Pasquier-Doumer (2002) observa que los niveles promedio de educacion —medidos
como el nimero promedio de afios de escolarizacion— y la movilidad educativa han ido
mejorando progresivamente en el Per( desde comienzos del siglo XX. En otras palabras,
la probabilidad de que los nifios reciban més educacion que sus padres se ha incrementa-
do con el tiempo. La mejora en la movilidad educativa puede ser el resultado de aumen-
tos generales de la educacidn (acceso) y/o de cambios en la probabilidad relativa de éxito
educativo para un grupo determinado de caracteristicas socioeconémicas y culturales
(igualdad de oportunidades). Es decir, el nivel promedio de educacién de la poblacién
puede aumentar porque todo el mundo complete dos afios mas de educacion que sus
padres y/o porque disminuya el impacto causal de los antecedentes de los padres en la
educacion de sus hijos. El autor afirma que, en el Per(, el crecimiento de los niveles
promedio de educacion y movilidad educativa se debid principalmente a mejoras gene-
ralizadas en el acceso a la educacién. Como resultado, aunque la proporcion de nifios
analfabetos con padres analfabetos se ha reducido con el tiempo, la probabilidad de que
un nifio no reciba ninguna educacion porque sus padres son analfabetos no ha cambia-
do. La Unica excepcidn a esta pauta han sido las mujeres de las zonas rurales, para las
cuales el proceso educativo ha respondido a las mejoras en el acceso general y una mayor
igualdad de oportunidades.

ACCESO A INSTITUCIONES Y SERVICIOS PUBLICOS. EN seguida se presenta una breve des-
cripcién de las diferencias entre los niveles de ingresos, las regiones y los grupos indigenas
y no indigenas en cuanto a acceso a la educacion, la salud, la infraestructura y las institu-
ciones publicas. Un andlisis detallado de los factores determinantes del acceso a las insti-
tuciones y servicios publicos va mas alla del alcance de este capitulo. Los datos empleados
para el analisis se muestran en los cuadros A.1.4 a A.1.6 del anexo 1.

Los principales hallazgos relativos al acceso a la educacion se pueden resumir como
sigue:
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Pobres frente a no pobres. Aproximadamente 13 por ciento de los nifios de
hogares pobres declaran no asistir a la escuela, en comparacion con 8 por ciento en
los hogares no pobres. La diferencia entre hogares pobres y no pobres es mas
acusada en las zonas rurales y a niveles mas altos de educacion. También existen
diferencias importantes entre los hogares pobres: los nifios de hogares con una
mujer como jefe de familia muestran tasas de matricula inferiores que aquellos con
un jefe de familia varon en todos los grupos de edad y niveles de escolarizacion.
Urbanos frente a rurales. EI porcentaje de nifios en edad escolar que no estan
matriculados actualmente en la escuela es superior en las zonas rurales que en las
urbanas (14 por ciento en las primeras frente a 9,7 por ciento en Lima
Metropolitanay 8,2 por ciento en otras zonas urbanas). Esta diferencia es mas
notoria a niveles inferiores de escolarizacion y entre nifios mas pequefios. En las
zonas urbanas, la ausencia de matricula en primaria es mayor en los barrios
marginales (denominados «conos» en Lima) que en los mas pudientes.

Nifios frente a nifias. Las tasas de matricula son superiores entre los chicos,
especialmente en los grupos de mas edad y a niveles superiores de escolarizacion.
Estas diferencias son mas notables entre los nifios de hogares pobres y entre los
que residen en zonas rurales. Ademas, las chicas de hogares con una mujer como
jefe familia tienen menos probabilidad de matricularse en la escuela que los
chicos, especialmente en la escuela secundaria, en comparacion con sus contrapartes
en hogares con un jefe de familia varon, independientemente de los ingresos.
Indigenas frente a no indigenas. Las tasas de matricula son inferiores entre los nifios
pobres indigenas que entre los no indigenas. Lo mismo ocurre con los no pobres
indigenas y no indigenas de las zonas rurales, pero no con los de las urbanas.

Otros factores que parecen guardar relacion con el indice de matricula, incluso una
vez tomadas en cuenta las diferencias de ingresos y de ubicacion, son el nivel de educa-
cion del jefe de hogar, que tiene un efecto positivo sobre la matricula, y la edad del nifio,
que tiene un impacto negativo sobre esta.

Los principales hallazgos relativos al acceso a los servicios de salud se pueden resumir
como sigue:

Pobres frente a no pobres. Aunque la incidencia de enfermedades declarada por los
hogares pobresy no pobres es similar (51 por ciento de los pobres declaran haber
sufrido una enfermedad durante el periodo de estudio, en comparacion con 53
por ciento de los no pobres), existe una variacion significativa respecto de las
medidas tomadas y el tipo de asistencia recibida entre unos y otros. Los pobres
son menos propensos a buscar tratamiento que los no pobres (62 por ciento de los
pobres declaran no haber hecho nada tras caer enfermos en comparacion con 47
por ciento de los no pobres), debido a la falta de dinero o de seguro médicoy/oa
la dificultad para acceder a un centro de salud. Cuando buscan tratamiento, los
pobres utilizan mucho mas los hospitales y centros de salud publicos y mucho
menos los servicios de EsSalud y los hospitales privados que los no pobres.

Urbanos frente a rurales. Los hogares de las zonas rurales utilizan los centros
médicos con menos frecuencia que los de las zonas urbanas. Cuando buscan
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tratamiento, el uso de los centros de EsSalud y los proveedores privados es superior
en las zonas urbanas que en las rurales, aunque en aquellas el uso de centros
publicos es superior en los barrios marginales que en los mas pudientes.

« Indigenas frente a no indigenas. El acceso a tratamientos médicos es inferior entre
la poblacion indigena, y esta diferencia es mas acusada en los hogares pobres. Las
razones para no buscar/recibir tratamiento varian entre los hogares indigenas y los
no indigenas: los primeros arguyen basicamente la distancia y una preferencia por
métodos alternativos de tratamiento. De los que reciben tratamiento, el uso de
hospitales y centros de salud publicos es mas habitual entre la poblacion indigena.

Los principales hallazgos relativos al acceso a infraestructura se pueden resumir como
sigue:

< Pobres frente a no pobres. Los hogares pobres, y especialmente los de las zonas
rurales, tienen menor acceso a infraestructura y suelen vivir mas lejos del centro de
sus municipios que los no pobres.

< Urbanos frente a rurales. El acceso a infraestructura es muy inferior en las zonas
rurales que en las urbanas, sobre todo en lo que respecta a saneamiento y acceso a
servicios de gas y teléfono. Ademas, existen grandes variaciones en el acceso en las
zonas urbanas, con tasas de acceso superiores en Lima Metropolitana que en otras
zonas urbanas y con tasas inferiores en barrios marginales que en los pudientes.

 Indigenas frente a no indigenas. El acceso a infraestructura es inferior entre los
hogares indigenas que entre los no indigenas, independientemente de los niveles
de ingresos y la ubicacion.

Finalmente, los pobres interacttian con menos frecuencia con las instituciones locales
y del Gobierno Central, aunque los contactos con las autoridades locales parecen estar
distribuidos con mayor igualdad en las zonas rurales. El recurso a las instituciones finan-
cieras, incluso las mas asequibles como los bancos publicos y las cooperativas de ahorro, es
menos habitual entre los hogares pobres que en los no pobres. Finalmente, los hogares
pobres interactian menos con las instituciones encargadas de la aplicacion de la ley, como
el sistema judicial y la Policia, que los no pobres (véase el cuadro 7).

IV. Recomendaciones de politica

Para enfrentar la vulnerabilidad a los shocks

Dotar de capacidad a los pobres para que se ayuden a si mismos cuando se produzcan
shocks requerira intervenciones dirigidas a ampliar su base de activos, incrementar su
acceso a servicios e instrumentos financieros y facilitar el uso de un seguro de ingresos o
frente a catastrofes. Ademas, las redes de proteccion del sector pablico para los pobres
deberian mejorar la focalizacion y su capacidad para reaccionar con rapidez ante los
shocks. Entre las medidas que podrian ayudar al Gobierno a lograr estos objetivos figuran:
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Ayudar a los pobres a ampliar su base de activos. EI Gobierno podria tomar
medidas para mejorar el acceso a—y la seguridad de— la vivienday la tierra, con
frecuencia el activo mas valioso que poseen los pobres. Elaumento de la posibilidad
de acceso a una vivienda digna en las zonas urbanas y la promocion de la
adjudicacion de titulos de propiedad de viviendas y tierras en zonas urbanasy
rurales permitirian a los hogares pobres utilizarlos como garantias para un crédito
en caso necesario. La adjudicacion de titulos de propiedad también contribuiria
enormemente a la activacion de los débiles mercados actuales de la vivienday la
tierra, sobre todo en las zonas rurales, aumentando asi el valor de esos activos
cuando se necesite liquidez. Otra opcién consiste en mejorar las transferencias
publicas a los pobres mediante un programa de transferencias de efectivo
condicionadas, como Juntos. Estos programas cumplen el doble objetivo de
proporcionar un alivio de la pobreza en el corto plazo y promover inversiones en
capital humano en el mediano plazo.

Aumentar el acceso a los servicios financieros. Se podria salvar la brecha existente
entre los pobres y el sistema bancario expandiendo los servicios de cajeros
automaticos a zonas pobres y proporcionando programas de conocimientos
financieros a los hogares pobres. También seria posible lograr un mayor contacto
entre los hogares pobres y el sistema bancario canalizando pagos de programas
sociales a través de bancos, como se hace en el Ecuador en el caso del Bono de
Desarrollo Humano. Se podrian crear ademas instrumentos financieros especiales
para los pobres; por ejemplo, cuentas de ahorro que produzcan menos ingresos
pero no exijan un saldo minimo, o instrumentos basados en la comunidad, como
programas alternos de ahorro y crédito.

Facilitar el acceso de los pobres a un seguro de ingresos y frente a catastrofes. Se puede
proporcionar un seguro de ingresos en forma de programas de trabajo forzado
como contraprestacion para las ayudas sociales, de los cuales A Trabajar constituye
un ejemplo en el Perd, o bien como pensiones no contributivas en el caso de
individuos ancianos o discapacitados, una opcion cuya sostenibilidad fiscal habria
de ser cuidadosamente analizada antes de su implementacion. Los hogares pobres
pueden acceder a un seguro frente a catéastrofes concedido por el Gobierno o por
proveedores privados. Aunque la provision de un seguro frente a desastres por el
sector privado es bastante habitual en los paises desarrollados y entre hogares
acaudalados, los asentamientos irregulares, la falta de titulos de propiedad de la
vivienday la tierray una vivienda no digna hacen que los pobres resulten dificiles
de asegurar. No obstante, existen experiencias satisfactorias a este respecto en
zonas urbanas, como la de Manizales en Colombia, que pueden ofrecer lecciones
utiles.

Aumentar el acceso de los pobres urbanos y rurales a programas efectivos de redes de
proteccion. La implementacién de un sistema de pensiones minimas no contributivas
para los ancianos necesitados podria evitar el riesgo de la pobreza a edad avanzada,
teniendo en cuenta la limitacion de sostenibilidad fiscal ya mencionada. Del mismo
modo, programas que comprendan los factores determinantes del riesgo de la
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juventud (caracteristicas individuales, antecedentes familiares, efectos de otros jovenes
y del vecindario) y que hagan hincapié en la prevencion (por ejemplo, minimizando
futuros riesgos de ingresos ofreciendo incentivos para completar la educacion
secundaria) pueden ayudar a reducir la vulnerabilidad y el riesgo entre la juventud.
Ademas, programas de busqueda de empleo y colocacidn y servicios de asistencia
diurna para las madres pobres pueden aumentar la participacién en el mercado
laboral de los hogares pobres, sobre todo en las zonas urbanas. En el sector rural,
intervenciones como la introduccion de nuevas variedades de semillas y pastos y la
oferta de una capacitacion agricola basica pueden contribuir a mejorar la seguridad
alimentaria y los niveles nutricionales en épocas de crisis.

Para mejorar la movilidad social

Las recomendaciones de politica detalladas, dirigidas a aumentar el acceso a la educacion
y lasalud y fomentar las inversiones en infraestructura publica, se discuten en los otros
capitulos de este libro. Este capitulo se concentra en acciones enfocadas en los grupos mas
vulnerables y excluidos.

En materia de educacion, el aumento de la coberturay la calidad de la educacién entre
estos grupos requerira politicas de oferta y de demanda como:

Promocién de una mayor demanda de educacion. Se pueden inducir incrementos
en la demanda de educacion reduciendo eficazmente sus costos (los directos y
los de oportunidad) mediante programas de transferencias condicionadas de
efectivo (TCE) o becas y con la implementacion de programas de escolarizacion
flexibles que permitan a nifios y jovenes participar en otras actividades durante
el dia. EI Perd ha iniciado recientemente un programa de TCE (Juntos) y
podria aprender de experiencias similares en la region, como la Bolsa Familia en
el Brasil, Oportunidades en México y el Bono de Desarrollo Humano en el
Ecuador.

Mejora de la asignacion y calidad de los docentes. Se han implementado programas
piloto de incentivos en zonas rurales con el fin de aumentar la asistencia de los
docentes. Estos programas deberian expandirse a escala nacional y complementarse
con la provisién de capacitacion y material a los docentes, especialmente en las
areas de educacion bilinglie y multigrado También serd importante garantizar
que el proceso de descentralizacion no dificulte la capacidad de las autoridades
para gestionar con eficacia y eficiencia los recursos humanos del sector.

Megjora de la provision y la calidad de la educacion bilingle. Para mejorar la asistencia
escolar de los estudiantes indigenas, especialmente de las chicas, hay que aumentar
el nimero de docentes capacitados en educacion bilinglie y multigrado y desarrollar
y distribuir el material escolar necesario a estas escuelas. Mirando hacia el futuro,
las iniciativas para eliminar las barreras culturales al acceso deberian aprovechar el
aumento de rendicion de cuentas del sector hacia las autoridades locales y los
usuarios producido por el proceso de descentralizacion.
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Aumento de la provision de educacion preescolar y secundaria. Se pueden lograr
mejoras en la provisidn de educacion preescolar si se recurre a modalidades de
escolarizacion no formales, como centros de educacion infantil operados por
mujeres que reciben capacitacion y apoyo financiero del Gobierno a cambio de la
prestacion de servicios de educacidn bésica. Es posible obtener mejoras en la
provisién de educacién secundaria gracias a modalidades de escolarizacién
alternativas y mas flexibles, como la ensefianza a distancia.

Del mismo modo, una mayor coberturay calidad de los servicios de salud requieren
intervenciones de oferta y de demanda, como:

Aumento de la demanda de servicios de salud reduciendo los costos para los pobres.
Aunque el Seguro Integral de Salud (SIS) ha constituido una innovacion
importante, son necesarias mas iniciativas para reducir los costos directos y de
oportunidad de la asistencia médica para los pobres. Hacer que los servicios de
salud sean mas asequibles para los pobres, y especialmente para los més vulnerables,
como las madres, los nifios pequefios y los ancianos, deberia ser una prioridad. El
SIS también deberia reducir las excesivas asignaciones de recursos a la asistencia
terciariay enfocarse en los niveles primario y secundario. El Gobierno deberia
considerar la expansion de los servicios subsidiados y/o la institucién de un
programa de transferencias de efectivo condicionadas relacionado con la asistencia
médica.

Reduccién de las barreras culturales en la asistencia médica. Una mejor adaptacién
de las expectativas y creencias culturales de los indigenas por el sistema de salud
puede contribuir enormemente a eliminar, o al menos reducir, el impacto de las
barreras culturales. La adopcion del modelo CLAS en 1994, basado en la
participacion de las comunidades locales en el planeamiento y gestion de los
centros de asistencia primaria, ha constituido un movimiento importante en esta
direccion, y se deberia expandir.

Aumento de la eficiencia y la coordinacion entre los proveedores pablicos de salud.
Con el fin de aumentar la eficiencia del sistema de salud, el Ministerio de Salud
(MINSA) ha firmado una serie de acuerdos de gestion con las autoridades regionales
de salud. Estos acuerdos vinculan los recursos al desempefio y los resultados.
Mirando hacia el futuro, los principales desafios en lo que respecta a los acuerdos
de gestién incluyen la supervisién y publicacion de resultados de desempefio.
Ademés, para maximizar el uso de la capacidad existente, el MINSA ha buscado
una mejor coordinacién con EsSalud, que aunque ha resultado ser politicamente
dificil se deberia seguir intentando. Esto revestira especial importancia en un
entorno cada vez mas descentralizado, donde el riesgo de fragmentacion del
sistema puede aumentar significativamente.
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Anexo |. Anexo estadistico

Cuadro A.1.1. Estadisticas del ingreso per capita simulado por regiones.
Diferentes tasas de crecimiento anual en el ingreso total hasta 2015

Real 2002 ¢g=1% g=3% g=5% ¢=8% @g=10%

Desigualdad

Coeficiente de Gini 55,67 55,67 55,67 55,67 55,67 55,67
Pobreza (Lima)

FGT(0) 48,2 41,5 21,7 17,8 8,45 5,33
FGT(1) 19,3 15,7 10,3 6,67 3,77 2,98
FGT(2) 10,7 8,67 5,78 4,02 2,75 2,37
Pobreza extrema (Lima)

FGT(0) 14,3 10,9 6,31 4,34 3,29 2,49
FGT(1) 5,31 4,35 3,22 2,67 2,19 1,98
FGT(2) 3,41 2,99 2,49 2,19 1,93 1,83
Pobreza (costa)

FGT(0) 57,7 49,5 36,1 24,2 11,7 7,65
FGT(1) 24,1 20,1 134 8,62 4,47 3,12
FGT(2) 13,6 11 7,18 4,68 2,66 1,97
Pobreza extrema (costa)

FGT(0) 24,5 19,7 11,9 7,41 4,09 2,93
FGT(1) 8,84 7,02 45 3,08 1,98 1,58
FGT(2) 4,83 3,91 2,69 1,97 1,38 1,13
Pobreza (sierra)

FGT(0) 76,7 72,4 63,3 53,3 39,6 311
FGT(1) 455 415 338 26,8 17,9 13,2
FGT(2) 32 28,5 22,2 16,8 10,5 7,34
Pobreza extrema (sierra)

FGT(0) 58,8 53,6 44,6 35,6 24,5 17,7
FGT(1) 31,1 276 214 16 9,6 6,5
FGT(2) 20,4 17,7 13 9,25 5,16 3,37
Pobreza (selva)

FGT(0) 76 714 60,8 475 31,7 237
FGT(1) 41,7 37,3 28,7 215 13,3 9,36
FGT(2) 21,5 23,9 17,7 12,8 7,52 5,15
Pobreza extrema (selva)

FGT(0) 57,4 50 382 28,7 178 11,8
FGT(1) 26,6 22,8 16,6 11,8 6,69 4,51
FGT(2) 16,2 13,7 9,63 6,62 3,65 2,44

Fuente: Sosa y Luchetti 2004.
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Cuadro A.1.2. Estadisticas del ingreso per capita simulado.
Diferentes politicas distributivas por regiones

Real 2002 t=10% T=20% t=30%
Desigualdad
Coeficiente de Gini 55,67 51,30 46,51 41,51
Pobreza (Lima)
FGT(0) 48,24 49,33 50,84 52,37
FGT(1) 19,28 18,34 17,44 16,57
FGT(2) 10,69 9,38 8,17 7,07
Pobreza extrema (Lima)
FGT(0) 14,31 11,57 9,33 6,35
FGT(1) 5,31 3,87 2,59 1,59
FGT(2) 3,41 2,15 1,22 0,59
Pobreza (costa)
FGT(0) 57,69 56,83 55,75 54,58
FGT(1) 24,12 21,10 18,11 15,14
FGT(2) 13,57 10,51 7,86 5,61
Pobreza extrema (costa)
FGT(0) 24,45 20,10 13,75 7,80
FGT(1) 8,84 5,58 2,94 1,14
FGT(2) 4,83 2,44 0,98 0,26
Pobreza (sierra)
FGT(0) 76,65 76,22 75,51 74,66
FGT(1) 45,54 39,42 33,32 27,26
FGT(2) 31,95 24,13 17,43 11,87
Pobreza extrema (Sierra)
FGT(0) 58,76 54,42 48,73 39,30
FGT(1) 31,11 22,61 14,66 7,57
FGT(2) 20,37 11,69 5,59 1,91
Pobreza (selva)
FGT(0) 76,00 75,66 74,63 73,02
FGT(1) 41,72 35,83 29,99 24,23
FGT(2) 27,49 20,54 14,71 9,97
Pobreza extrema (selva)
FGT(0) 57,39 51,60 44,99 33,36
FGT(1) 26,58 18,87 11,85 6,06
FGT(2) 16,22 9,09 4,28 1,55

Fuente: Sosa y Luchetti 2004.
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Cuadro A.1.3. Pobreza por departamento

Pobreza Pobreza extrema Coeficiente
Tasa Brecha Severidad Tasa Brecha Severidad de Gini

Amazonas 72,4 29,1 14,9 36,0 115 47 0,37
Ancash 56,1 21,6 10,8 29, 92 4,1 0,38
Apurimac 67,2 24,8 11,2 33,1 7,1 2,3 0,36
Arequipa 37,0 11,3 5,0 10,6 2,8 1,1 0,37
Ayacucho 70,1 26,1 124 34,8 9,5 3,6 0,33
Cajamarca 73,3 29,2 14,6 415 115 4,6 0,37
Callao 37,5 10,6 4,3 4,0 1,0 0,4 0,34
Cusco 53,7 17,7 8,3 22,0 6,5 2,7 0,40
Huancavelica 88,5 48,5 30,2 74,1 308 15,7 0,38
Huéanuco 81,6 39,3 22,5 56,3 20,6 9,8 0,39
Ica 32,5 7,4 2,5 2,7 0,3 0,1 0,33
Junin 57,3 18,4 8,1 22,2 5,4 2,0 0,34
La Libertad 51,3 18,8 9,1 18,6 5,6 2,5 0,41
Lambayeque 44,4 12,6 5,2 10,0 2,4 0,7 0,35
Lima 35,6 9,9 3,9 4,5 0,7 0,2 0,42
Loreto 70,0 25,2 11,8 40,5 109 4,1 0,35
Madre de Dios 32,4 6,3 1,9 7,4 1,1 0,2 0,30
Mogquegua 34,0 10,0 4,3 6,6 2,1 0,9 0,32
Pasco 58,6 20,4 9,6 24,7 6,6 25 0,34
Piura 62,6 23,3 11,3 22,0 55 2,1 0,35
Puno 77,8 35,1 194 47,3 16,0 7,2 0,38
San Martin 60,5 19,8 8,6 24,5 5,2 1,8 0,35
Tacna 29,7 9,4 4,3 8,1 2,1 0,9 0,38
Tumbes 27,5 6,2 2,1 2,4 0,4 0,1 0,31
Ucayali 63,9 26,4 13,9 416 13,7 6,4 0,40

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2003.
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Cuadro A.1.4. Probabilidad de ser pobre (Probit)

Total Lima Urbana Rural
Efectos marginales

Caracteristicas del jefe de hogar
Demogréficas

25-55 afios de edad -0,026 0,059 -0,038 -0,063 **
(0,032) (0,066) (0,048) (0,032)
Mayor de 55 afios -0,230**-0,145***-0,209***  -0,238 ***
(0,031) (0,055) (0,042) (0,039)
Mujer 0,044* -0,019 0,030 0,068 **
(0,023) (0,048) (0,034) (0,025)
Estado civil
Conviviente 0,181**  0,264**  0,123* (0,129 **
(0,033) (0,085) (0,061) (0,032)
Casado 0,092*+  0,173** (0,005 0,082 **
(0,033) (0,065) (0,059) (0,036)
Viudo / divorciado 0,048 0,180* 0,003 0,016
(0,032) (0,096) (0,053) (0,035)
Educacion
Primaria -0,160** -0,089 -0,075*%  -0,147 ¥
(0,021) (0,080) (0,037) (0,021)
Secundaria -0,272** -0,195*  -0,171%* -0,281 **
(0,023) (0,093) (0,038) (0,030)
Universitaria -0,401** -0,282** -0,307** -0,406 **
(0,020) (0,067) (0,031) (0,048)
Empleo
Empleador -0,168** -0,122** -0,168** -0,167 **
(0,029) (0,033) (0,031) (0,068)
Autoempleado 0,064 ** 0,021 0,067* 0,031
(0,030) (0,045) (0,035) (0,059)
Obrero 0,086**  0,099* 0,076* 0,019
(0,029) (0,046) (0,035) (0,053)
Otro (familia / trabajador domeéstico) -0,034 -0,009 0,007 -0,150
(0,046) (0,071) (0,052) (0,099)
Sector informal 0,178 %= 0,133 % 0,128** (0,246 ***
(0,027) (0,047) (0,034) (0,055)
Industria
Administracion publica -0,068* -0,050 -0,069 -0,033
(0,037) (0,076) (0,043) (0,062)
Construccion -0,007 -0,022 0,053 -0,09
(0,030) (0,070) (0,038) (0,066)
Industria -0,053*  -0,008 -0,064* -0,071
(0,025) (0,071) (0,027)  (0,049)
Servicios -0,163** -0,107 -0,148** -0,170 **

(0,018) (0,074) (0,023) (0,031)

Caracteristicas del hogar

Tamafio del hogar 0,090**  0,069**  0,092** (0,072 **
(0,005) (0,008) (0,007) (0,006)

% de miembros menores de 9 6 mayores de 60  0,352** 0,357 0,341** (0,251 ***
(0,026) (0,063) (0,040) (0,028)
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Total Lima Urbana Rural
Efectos marginales
Al menos un emigrante en el hogar -0,162** -0,046 -0,137%* -0,196 ***
(0,025) (0,076) (0,029) (0,034)
Proporcion de perceptores de ingreso
mayores de 10 afios con respecto a los
adultos -0,349**  -0,409** -0,322** -0,204 ***
(0,026) (0,052) (0,037) (0,031)
Proporcion de empleados en el sector
informal mayores de 10 afios con respecto
a los adultos 0,009 0,144 -0,008 -0,095 *
(0,045) (0,107) (0,069) (0,052)
Infraestructura
Agua -0,057** -0,080 -0,028 -0,066 ***
(0,014) (0,056) (0,022) (0,016)
Electricidad -0,139*=* 0,029 -0,207** -0,125 %=
(0,016) (0,063) (0,034) (0,016)
Servicios de saneamiento -0,195**  -0,138*  -0,199** -0,102 **
(0,017) (0,059) (0,021) (0,036)
Propiedad
Alquilada -0,019 0,077 -0,053 -0,148 =
(0,031) (0,053) (0,033) (0,064)
Propietario del hogar (con titulo) -0,018 0,031 -0,066** -0,018
(0,017) (0,030) (0,022) (0,022)
Propietario del hogar (sin titulo) 0,107 **= 0,192* 0,029 -0,032
(0,035) (0,081) (0,039) (0,060)
Regiones
Urbana 0,146 **
(0,018)
Costa -0,092 %
(0,020)
Sierra 0,120%*  0,124**  0,247**
(0,020) (0,020) (0,022)
Selva -0,041* 0,147*=* 0,008
(0,022) (0,025) (0,023)
Observaciones 16,117 1,516 7,203 7,398
Pseudo R-2 0,35 0,34 0,33 0,27

Nota: errores estdndar entre paréntesis; *: significativo al 10 por ciento; **: significativo al 5 por

ciento; ***: significativo al uno por ciento.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2003.
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Cuadro A.1.5. Probit por region, 2003-2004

2003-2004
Costa Sierra Selva Lima
Caracteristicas del jefe de hogar
25-55 afios de edad -0,018 -0,083*  -0,019 0,059
(0,056) (0,039) (0,057) (0,066)
Mayor a 55 afios -0,164** -0,258*%* -0,267** -0,145 **
(0,052) (0,047) (0,062) (0,055)
Mujer 0,095* 0,039 0,036 -0,019
(0,044) (0,027) (0,055) (0,048)
Estado civil
Conviviente 0,285**  0,087* 0,087 0,264 **=
(0,087) (0,037) (0,068) (0,085)
Casado 0,149* 0,001 0,067 0,173 %=
(0,080) (0,039) (0,070) (0,065)
Viudo / divorciado 0,065 -0,029 0,068 0,180 *
(0,083) (0,038) (0,071)  (0,096)
Educacion
Primaria -0,093*  -0,153** -0,164** -0,089
(0,042) (0,025) (0,050) (0,080)
Secundaria -0,165** -0,302** -0,266** -0,195 **
(0,043) (0,032) (0,053) (0,093)
Universitaria -0,276**  -0,457%*  -0,422%* -0,282 ***
(0,033) (0,036) (0,050) (0,067)
Empleo
Empleador -0,157** -0,192** -0,064 -0,122 ***
(0,041) (0,051) (0,073) (0,033)
Autoempleo 0,068 0,048 0,099 0,021
(0,048) (0,044) (0,067)  (0,045)
Obrero 0,102* 0,021 0,087 0,099 **
(0,049) (0,039) (0,063) (0,046)
Otro (familia / trabajador domeéstico) 0,016 -0,121 0,074 -0,009
(0,070) (0,078) (0,103) (0,071)
Sector informal 0,152 %= 0,154 %= 0,130* 0,133 ***
(0,040) (0,046) (0,069) (0,047)
Industria
Administracion publica 0,017 -0,109=  -0,198* -0,050
(0,069) (0,052) (0,083) (0,076)
Construccion 0,112*  -0,047 -0,048 -0,022
(0,049) (0,049) (0,090) (0,070)
Industria -0,079* (0,049) (0,069) (0,008)
(0,037) (0,037) (0,059) (0,071)
Servicios -0,085** -0,190** -0,260** -0,107

(0,031)  (0,026)  (0,035) (0,074)
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2003-2004
Costa Sierra Selva Lima

Caracteristicas del hogar

Tamafio del hogar 0,075%*  0,092**  0,093** (0,069 ***
(0,007) (0,007) (0,009) (0,008)

% de miembros menores de 9 6 mayores de 60 0,243 *** 0,282 ** 0,447** (0,357 ***
(0,050) (0,031) (0,057)  (0,063)

Al menos un emigrante en el hogar -0,108*  -0,177** -0,269** -0,046
(0,045) (0,035) (0,049) (0,076)

Proporcién de perceptores de ingreso

mayores de 10 afios con respecto a los

adultos -0,325**  -0,213** -0,319** -0,409 *=**
(0,046) (0,035) (0,055) (0,052)

Proporcién de empleados en el sector

informal mayores de 10 afios con

respecto a los adultos -0,01 -0,049 -0,099 0,144
(0,090) (0,057) (0,102) (0,107)

Infraestructura

Agua -0,042 -0,071** -0,032 -0,08
(0,026) (0,018) (0,030) (0,056)

Electricidad -0,191** -0,122** -0,146** 0,029
(0,032) (0,019) (0,035) (0,063)

Servicios de saneamiento -0,176** -0,197** -0,140** -0,138 **
(0,028) (0,026) (0,036) (0,059)

Propiedad

Alquilada -0,019 -0,063 -0,120* 0,077
(0,063) (0,041) (0,061) (0,053)

Propietario del hogar (con titulo) (0,040) (0,029) -0,088* 0,031
(0,028) (0,023) (0,037) (0,030)

Propietario del hogar (sin titulo) 0,037 0,038 -0,128 0,192 **
(0,039) (0,096) (0,089) (0,081)

Regiones

Urbana 0,149%=  0,051* 0,339 %
(0,028) (0,023) (0,035)

Observaciones 4,325 7,027 3,249 1,516

Pseudo R-2 0,30 0,33 0,31 0,34

Nota: errores estandar en paréntesis; *: significativo al 10 por ciento; **: significativo al 5 por ciento;

***: significativo al uno por ciento.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2003.
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Anexo Il. Medicion del tamafio y condiciones de vida de la
poblacion indigena

Medicién del tamafio de la poblacion indigena. El Perd tiene una poblacion
indigena numerosay diversa. En laENAHO de 2001 se incluyen las siguientes pregun-
tas en relacion a la identidad étnica:

e ;Cualessu lengua nativa?

e ;Qué lengua utiliza con mayor frecuencia?

e ;A que raza/grupo étnico pertenece?

e ;Qué lengua nativa utilizaron/utilizan sus abuelos/padres?

Debido a que estas preguntas responden a diferentes conceptos de identidad étnica,
desde los basados en el lenguaje hasta los que se sustentan en la cultura, producen
diferentes estimados del tamafio de la poblacion indigena, que varia desde un 47,7 por
ciento de todos los hogares, de acuerdo a la definicién mas amplia, a un 25,4 por ciento,
de acuerdo a la més ajustada, comparada con la cifra generalmente aceptada de un 30,0
por ciento del Censo de Poblacion de 1994. Para fines de este informe, se utiliza la
definicion (1) indicada a continuacién

Cuadro A.11.1. El tamafio de la poblacion indigena varia con la definicion de indigena

Segun éarea
Todas Lima Otras urbanas Rural
% de todos los hogares

Espafiol no es la lengua materna (1) 337 31 11,4 19,2
Autoidentificacion como indigena (2) 426 50 16,3 21,3
1)o(2) 452 54 17,3 22,5
Muy frecuentemente utiliza lenguas que

no son el espafiol (3) 254 20 7,1 16,3
Espafiol no era la lengua materna de los abuelos/

padres del jefe de hogar (4) 477 6,7 17,8 23,2

Fuente: Trivelli 2004.

Por otra parte, el término «indigena» esconde una heterogeneidad significativa: aun-
que los jefes de hogar quechuahablantes representan una mayoria (75 por ciento de los
todos los hogares indigenas), un 15 por ciento adicional de hogares tienen un jefe de
hogar aimarahablante (12 por ciento) o un indigena del Amazonas (3 por ciento).

Medicién de los estandares de vida entre la poblacion indigena. Los hogares
indigenas exhiben tasas de pobreza y extrema pobreza mas altas que los hogares no
indigenas, aunque existen diferencias importantes entre las areas urbanas y rurales. En
particular, mientras que para todos los hogares las tasas de pobreza son més bajas en las
areas urbanas que en las rurales, las diferencias relativas entre los hogares indigenas y no
indigenas estdn mas marcadas en las primeras, especialmente en Lima, que en las Gltimas.
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Cuadro A.11.2. Laincidencia de la pobreza es mayor en los hogares indigenas

Todos Indigenas  No indigenas
Tasa de pobreza 46,8 63,8 42,0
Tasa de pobreza extrema 20,1 35,3 16,6
Brecha de pobreza (FGT1) 17,4 26,2 13,2
Severidad (FGT2) 8,7 14,1 6,2

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2001.

Cuadro A.11.3. Las tasas de pobreza son menores y las diferencias entre los hogares
indigenas y no indigenas son mayores en las areas urbanas

Todos Indigenas  No indigenas
Nacional 46,8 63,8 39,6
Lima 25,5 37,2 22,2
Otras urbanas 41,4 52,3 38,0
Rural 72,2 78,6 65,8

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2001.

Aunque las diferencias entre los hogares indigenas y los no indigenas en parte resultan
de las diferencias de los recursos de ambos grupos, los hogares indigenas todavia tienen
11 por ciento mas de probabilidad de ser pobres que los hogares no indigenas similares
cuando estas son tomadas en cuenta. Una vez desagregados por area de residencia, solo
en Lima, los recursos si parecen explicar plenamente la diferencia en las tasas de pobreza
entre los dos grupos, lo que, dado que aqui las diferencias relativas fueron mayores,
sugiere que las diferencias en los recursos entre los hogares indigenas y los no indigenas
estan mas marcadas en la capital que en cualquier otro lugar.

Cuadro A.11.4. Laetnia indigena esta correlacionada positivamente con la pobreza, aun
después de tomar en cuenta las diferencias en sus dotaciones de capital

Efecto marginal de la etnia en la probabilidad de ser pobre

Nacional 0,1137(6,66)
Lima 0,037(1,48)
Otras urbanas 0,0667(2,88)
Rural 0,1067(6,17)

Fuente: Trivelli 2004.

Los ntmeros corresponden al coeficiente de un indicador de etnia indigena variable en un modelo
logit para los determinantes de la pobreza (pobre = 1, no pobre = 0). El modelo incluye informacién
del area de residencia, tamafio y composicion del hogar, caracteristicas demograficas del jefe de hogar
y de otros miembros, y caracteristicas del empleo del jefe de hogar.

** Diferente de 0 al 1 por ciento de significancia.
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Es interesante notar que, pese a las diferencias en la pobreza monetaria, solo el 22 por
ciento de todos los hogares indigenas respondi6 afirmativamente a la pregunta «;Consi-
dera que su hogar es pobre?», comparado con el 23 por ciento de todos hogares no
indigenas, sugiriendo asi que la pobreza monetaria puede no capturar de modo apropia-
do el bienestar de los hogares indigenas.





