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OPORTUNIDADES PARA TODOS
PRINCIPALES MENSAJES Y RECOMENDACIONES EN MATERIA DE POLITICAS

1. El Peru enfrenta altos niveles de pobreza y desigualdad. En 2004, un poco mas de la mitad de la
poblacion del Pert era pobre y cerca del 20 por ciento vivia en la pobreza extrema. Aunque es dificil
hacer comparaciones regionales debido a la utilizacion de diferentes lineas de pobreza en cada pais, los
niveles de pobreza en el Pert son inferiores a los de Ecuador y Colombia pero estan por encima de los de
Argentina y Brasil si consideramos una linea de pobreza de 2 dolares por dia. Los niveles de pobreza son
significativamente mas altos en las areas rurales, mientras las areas urbanas —y en particular el area
metropolitana de Lima— presentan el mayor grado de desigualdad. La desigualdad, medida por medio del
coeficiente de Gini, era de 0,43, un nivel inferior al promedio latinoamericano, que es de 0,52, pero
todavia elevado segun estandares internacionales.

2. En los tltimos afios los indices de pobreza han tardado en reaccionar frente al impresionante
crecimiento econdomico del pais. Luego de mostrar una disminucion durante la década de 1990, la pobreza
aumento tras la crisis econémica de 1998, mientras la pobreza extrema se mantuvo estable. La
recuperacion econdémica iniciada en 2001 ha tenido un fuerte impacto positivo en la reduccion de la
pobreza extrema, pero el avance en materia de tasas de pobreza se ha limitado a las areas rurales.

3. Uno de los propositos fundamentales de este informe es explicar por qué el crecimiento no se
ha traducido en una reduccion mas rapida del nivel de pobreza. El primer motivo es simplemente que la
reduccion de la pobreza toma tiempo, sobre todo teniendo en cuenta el patron de volatilidad econdmica
que se ha presentado en el Perti durante las ultimas décadas, hecho que hace que los empresarios sean
renuentes a invertir en actividades generadoras de empleo. Ademas, tras los afios de alta inversion de la
década de 1990, a los que siguid la crisis de 1998, muchas empresas han tenido capacidad instalada
ociosa que apenas ahora, después de cinco afios de crecimiento, se esta resolviendo. Por lo tanto, el buen
manejo macroecondomico de los ultimos afios estd comenzando a dar frutos desde el punto de vista de la
reduccion de la pobreza y la generacion de empleo, y es probable que estos efectos se aceleren si el
gobierno mantiene politicas macroeconémicas solidas.

4. Este informe también sefala los diversos obstaculos que impiden que el crecimiento econdmico
lleve a una mayor reduccion de la pobreza en el Pert, y que deben enfrentarse reformando las politicas
gubernamentales. El crecimiento se ha concentrado en las industrias dedicadas a la extraccion de recursos
naturales, que tienen un alto coeficiente de capital y generan poco empleo, y en los sectores agricola de
las areas rurales e informal de las urbanas, caracterizados por una baja productividad y, por lo tanto, un
bajo crecimiento de los salarios. El fortalecimiento del vinculo entre el crecimiento y la existencia de un
mayor numero de empleos mejor remunerados requiere intervenciones con politicas microeconémicas
que eleven los incentivos para la generacion de empleo en el sector formal y diversifiquen la actividad
econdmica hacia 4areas con mayor intensidad de mano de obra, como son las exportaciones no
tradicionales. Aunque esa diversificaciéon ha comenzado —asi lo demuestra el rapido crecimiento de las
exportaciones no tradicionales en los ultimos afios— una reforma de las politicas puede contribuir a ese
proceso. Estas reformas deben estar acompafiadas de medidas para mejorar el capital humano y el acceso
a los servicios publicos por los pobres, lo que haria que el acceso a las oportunidades econdmicas fuera
mas equitativo.



Naturaleza, distribucion y evolucion de la pobreza

5. En 2004, un poco mas de la mitad de la poblacion del Perti vivia en la pobreza' mientras cerca
de una quinta parte vivia en la pobreza extrema (véase la tabla 1). Los niveles de pobreza son
significativamente mas altos y mas profundos en las areas rurales, en comparacion con las urbanas. En las
areas rurales, la pobreza alcanza el 72 por ciento y la pobreza extrema el 40 por ciento, mientras en las
areas urbanas esas tasas son del 40 por ciento y el 8 por ciento respectivamente. En la sierra y en la selva
los niveles de pobreza también son mas altos y mas profundos en comparacion con la costa.” La mayoria
de las variaciones en las tasas de pobreza entre las regiones se puede atribuir a las variaciones en las
caracteristicas de los hogares y en el acceso a los servicios basicos y a la infraestructura de vias de
comunicacioén, mas que a las diferencias geograficas como la altitud y la temperatura. En otras palabras,
los hogares comparables tienen probabilidades similares de ser pobres, independientemente de las
caracteristicas geograficas de su region de residencia. La desigualdad, medida por medio del coeficiente
de Gini, es del 0,43 en el pais, pero es inferior en las areas rurales, en particular en la parte rural de la
costa, y en Lima presenta el nivel mas alto.

Tabla 1. Indicadores de la pobreza en 2004

Pobreza Pobreza extrema Coeficiente de

Tasa  Brecha Severidad Tasa Brecha Severidad Gini
Nacional 51,6 18,0 8,4 19,2 5,3 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
Region geografica
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 4.5 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 ¢ Informatica (INEI). La muestra anual cubre el periodo de enero a diciembre de 2004.

6. La pobreza aument6 de manera significativa como resultado de la crisis econdmica de 1998 y
después se ha mantenido estable alrededor del nuevo nivel al que llegd luego de la crisis, mientras la
pobreza extrema no se vio afectada por la crisis y ha disminuido desde 2001. Esto indica que aunque la
pobreza ha tardado en reaccionar al crecimiento econémico, tal reaccion ha comenzado y ha tenido el
mayor impacto en los mas pobres de los pobres.

7. Sin embargo, la evolucion de la tasa nacional de pobreza oculta diferencias importantes entre
las areas urbanas y las rurales y de una region a otra. Mientras la tasa de pobreza aumentd entre 1997 y
2000 en las areas urbanas y en las rurales, entre 2001 y 2003 se mantuvo estable en las primeras pero
disminuy6 en las segundas (véase la tabla 2). Del mismo modo, después de los aumentos generalizados en
todas las regiones debido a la crisis, la pobreza siguié aumentando ligeramente en Lima, mientras en la
selva disminuy6 y en el resto del pais se mantuvo estable.

Las tasas de pobreza de este informe se basan en el gasto en lugar del ingreso, porque el gasto suele permanecer
mas estable durante el transcurso de un afio y ademas porque en las encuestas de hogares se tiende a reportar el
gasto con mas exactitud que el ingreso.

2 Por lo general, al Pert se le divide en tres regiones geogréficas: la “sierra” (las montafias), la “selva” y la “costa”.
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Tabla 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 afio.

Las cifras de 2003 corresponden a mayo-diciembre.

Las cifras de 2004 corresponden a enero-diciembre.

8. En comparacion con lo anterior, la evolucion de la pobreza extrema fue similar entre las areas
urbanas y las rurales, y entre una region y otra durante ese periodo. La pobreza extrema se mantuvo
estable entre 1997 y 2000 y mejoro a un ritmo constante entre 2001 y 2004 (véase la tabla 3). Las mejoras
en la pobreza extrema se concentraron en las areas rurales y en los departamentos mas pobres, entre ellos
Ayacucho, Apurimac, Cusco y Cajamarca. Durante este periodo también se presentaron mejoras
significativas en la brecha de pobreza y en la severidad, que se redujeron de 20,9 a 18,5 y de 10,7 a 8,9
respectivamente entre 2001 y 2004.

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

Zona geografica 2001 2002 2003 2004
Urbana 10,2 9,4 8,9 79
Rural 49,8 51,7 45,9 40,3
Total national 24,1 24,2 21,9 19,2

Fuente: célculos 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.

9. La pobreza, medida por el indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI), ha disminuido a
un ritmo constante durante los ultimos diez afios a medida que se expandia el acceso a la infraestructura y
los servicios basicos. La parte de la poblacion que tenia por lo menos una NBI ha bajado de 57 por ciento
en 1993 a 40 por ciento en 2003. El avance ha sido importante tanto en las areas urbanas como en las
rurales, ya que durante este periodo el indice de NBI ha bajado de 42 por ciento a 25 por ciento en las
areas urbanas y de 90 por ciento a 71 por ciento en las rurales. Sin embargo, la mayoria de la disminucion
se dio durante la década de 1990, antes de que los niveles de inversion publica se recortaran
significativamente, hecho que freno el ritmo de avance en el acceso a los servicios basicos.

10. La divergencia entre la evolucion de las medidas monetarias de la pobreza y las no monetarias,
que son mas estructurales, durante un periodo de significativa perturbacion econémica no es algo que se
presente exclusivamente en el Pert. El Ecuador tuvo una experiencia similar durante la crisis de 1998-99
¢ inmediatamente después de la dolarizacion de 2000, cuando la pobreza monetaria aumenté de manera
considerable como resultado de la desfavorable situacion economica, pero el indice de NBI continud
descendiendo, siguiendo su tendencia de largo plazo.

Crecimiento y pobreza: perspectiva general

11. La relacion entre crecimiento econdmico y pobreza es mas débil en el Pert que en otros paises
del mundo. Es decir, el Pertl necesita crecer a un ritmo mas acelerado que otros paises para reducir la
pobreza o incluso para evitar que aumente. En los ultimos afios esta débil relacion entre crecimiento y
pobreza ha sido una consecuencia directa de la naturaleza del crecimiento econémico en el Pert, que no
ha tenido una base suficientemente amplia debido a cuatro factores. En primer lugar, el crecimiento per
capita fue relativamente lento entre 1997 y 2004. Es decir, aunque la economia crecio, no lo hizo al
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mismo ritmo en que aumentd la poblacion. Durante ese periodo el ingreso y el consumo per céapita se
redujeron en -1,6 por ciento y -14 por ciento respectivamente, segin los datos de la ENAHO.

12. En segundo lugar, el crecimiento estaba sesgado hacia sectores con un alto coeficiente de
capital y una baja demanda de mano de obra —como la mineria—, o hacia sectores con baja
productividad laboral y niveles salariales bajos —como la agricultura—, aunque recientemente los
niveles de empleo también han estado creciendo en otros sectores, como los textiles y las exportaciones
no tradicionales. Los sectores mineria y agricultura crecieron a tasas anuales de 7,6 por ciento y 3,5 por
ciento entre 1997 y 2004. Durante ese periodo el empleo en el sector minero crecié 3,6 por ciento,
mientras el empleo en el sector agricola crecid 4,6 por ciento. Del mismo modo, los salarios crecieron a
una tasa anual de 12,4 por ciento en el sector minero, mientras en el sector agricola disminuyeron -1,8 por
ciento. Sin embargo, no es probable que el crecimiento de los salarios en el sector minero haya
beneficiado a los pobres, dada la composicion de la fuerza de trabajo empleada en el sector, que tiende a
ser relativamente calificada.

13. En tercer lugar, histéricamente el crecimiento ha sido muy volatil. Desde 1965 hasta el periodo
2001-05, el Pert nunca habia disfrutado de mas de cuatro afos consecutivos con tasas de crecimiento
superiores al 3,5 por ciento y, en cambio, habia tenido trece afios con tasas de crecimiento inferiores al 2
por ciento y siete afios con tasas de crecimiento negativas. A su vez, la volatilidad se ha traducido en altos
niveles de incertidumbre entre los empleadores y otros agentes econdomicos, factor que ha debilitado los
incentivos para invertir y contratar a nuevos trabajadores. Este legado de crecimiento volatil se esta
superando de manera gradual mediante un manejo macroeconémico prudente y politicas de disciplina
fiscal del gobierno.

14. En cuarto lugar, la inversiéon y la creacion de empleo en el Pert han sido bajas porque existe
una significativa capacidad instalada ociosa como resultado del deterioro econdmico de 1998-99. La
utilizacion de la capacidad instalada ha aumentado desde 2000, pero todavia una proporcion considerable
permanece subutilizada. Aproximadamente el 30 por ciento de los empleadores declard que estaba
utilizando el 60 por ciento o menos de la capacidad instalada de su empresa en 2003, lo que representa
una reduccion respecto del nivel de 2000, que era del 37 por ciento; mientras un 38 por ciento declaro que
estaba utilizando mas del 80 por ciento de su capacidad, lo que representa un aumento respecto al nivel de
2000, que era del 19 por ciento. Los ultimos datos disponibles indican que el promedio de utilizacion de
la capacidad instalada era de 74 por ciento en octubre de 2005. Del mismo modo, los empleadores se
mostraban cautelosos en lo que se refiere a la contratacion de nuevos empleados. En 2003, el 15 por
ciento de los empleadores declard que estaba dispuesto a contratar a nuevos empleados y mas del 20 por
ciento que estaba dispuesto a despedir a empleados actuales. En 2000, esas cifras eran del 10 por ciento y
el 30 por ciento respectivamente.

15. Como resultado de los ultimos tres factores mencionados —Ila volatilidad econdémica, el
crecimiento en los sectores con un alto coeficiente de capital y la capacidad instalada ociosa— las tasas
de generacion de empleo aunque positivas han sido insuficientes, y de inversion se han mantenido bajas, y
debido a eso el crecimiento no ha beneficiado a los pobres en las areas urbanas. Aunque el empleo en
empresas con mas de diez trabajadores se ha recuperado desde 2000, todavia permanece en niveles
inferiores a los existentes antes de la crisis. Es mas: la tasa de ocupacion se ha mantenido constante, e
incluso se ha reducido ligeramente desde 2000, a la par que la composicion del empleo se ha inclinado
hacia una mayor informalidad. El nimero de horas trabajadas también ha aumentado ligeramente, lo que
indica que las necesidades de mano de obra se pueden haber atendido por medio del uso mas intensivo de
los actuales trabajadores y no mediante nuevas contrataciones. Del mismo modo, aunque los niveles de
inversion han aumentado en términos reales desde 2003, las tasas de inversion han disminuido a un ritmo
constante como porcentaje del PBI desde 1998.

3 Esto contrasta con los datos de las cuentas nacionales, que muestran que el producto bruto interno (PBI) per

capita crecid 2,5 por ciento durante el mismo periodo. Sin embargo, la pobreza se mide utilizando la ENAHO.
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16. El andlisis precedente indica que las politicas macroeconomicas orientadas a mantener y
fortalecer el crecimiento econdémico y a reducir la incertidumbre pueden garantizar que el crecimiento
econdmico no solo sea sostenible sino que contribuya a la reduccion de la pobreza. La mayoria de esas
politicas macroecondémicas ya se aplican y deben continuar. Sin embargo, para fortalecer aun mas el
vinculo entre crecimiento econdomico y reduccion de la pobreza se deben complementar con reformas
microecondmicas que ofrezcan mayores incentivos para invertir y contratar a nuevos trabajadores tanto en
las areas urbanas como en las rurales, y para elevar el nivel del capital humano en la fuerza de trabajo y
hacer que las oportunidades economicas sean mas igualitarias, aspectos que se comentan a continuacion.

Oportunidades econdmicas para los pobres de las areas urbanas

17. Las mejoras recientes en los niveles promedio de empleo y salarios en las areas urbanas no se
han traducido en menores tasas de pobreza urbana. Ello se debe a que tales mejoras se han concentrado
entre los trabajadores formales y mas educados, empleados en compafiias mas grandes, y no se han
extendido al sector informal, en el que estd empleada la mayoria de los pobres. La ocupacion (la cantidad
total de trabajadores) aument6 en un promedio anual de 4 por ciento entre 2000 y 2004. Sin embargo,
como la tasa de participacion en la fuerza de trabajo también aumentd, la tasa de ocupacidon se mantuvo
constante o incluso disminuy6 ligeramente durante ese periodo. Entre 1997 y 2004, los salarios de los
gerentes y empleados de oficina del sector formal aumentaron de 117 a 158 y de 94 a 104
respectivamente (en un indice de salarios con una base de 100), mientras los de los obreros pasaron de 86
a 89.

18. La existencia de débiles conexiones entre las empresas grandes y las pequefias, que ha
impedido que el crecimiento de las primeras se filtre hacia las segundas, ha agravado la ausencia de
avances en el empleo y en los salarios de los pobres. En 2004, el 62 por ciento de las empresas grandes le
vendia como maximo el 20 por ciento de su produccion a las microempresas y pequefias empresas y el 46
por ciento le compraba como maximo el 20 por ciento de los insumos a las microempresas y pequefias
empresas, mientras sélo el 1,2 por ciento de las empresas grandes le vendia mas del 80 por ciento de su
produccién a las microempresas y pequeias empresas y el 4,1 por ciento le compraba mas del 80 por
ciento de los insumos a las microempresas y pequefias empresas.

19. Las futuras disminuciones en la pobreza urbana dependeran de la capacidad de la economia
urbana para generar empleos mas productivos y mejor remunerados, sobre todo en los sectores que
emplean a los pobres. El resto de esta seccion analiza las limitaciones actuales para la creacion de empleo
urbano por las empresas grandes, medianas y pequefias, y recomienda politicas para enfrentarlas. Presta
especial atencion a las rigideces del mercado laboral y al papel de la legislacion laboral. En la medida en
que la mayoria de los pobres de las areas urbanas estd empleada en empresas pequefas e informales,
también estudia los incentivos para que las empresas informales se formalicen y los factores
determinantes de la productividad en las actividades informales, y hace recomendaciones al respecto.

La eliminacién de las limitaciones a la generacion de empleo urbano

20. El 25 por ciento de las empresas manufactureras que participaron en el Estudio sobre el clima
de inversion en el Per( (Banco Mundial 2003) declaré que, si no enfrentara limitaciones, le gustaria
aumentar el nimero de trabajadores que emplea de manera permanente, mientras menos del 5 por ciento
dijo que lo disminuiria y el 70 por ciento sostuvo que lo mantendria en el nivel actual. Los motivos de las
diferencias entre la cantidad actual y la deseada de empleados contratados y despedidos varian un tanto
seguin el tamafo de la empresa. Sin embargo, queda claro que los costos laborales no salariales y los
costos de los despidos establecidos por la ley, y en menor medida la incertidumbre sobre la demanda
futura de los productos de la empresa, constituyen los motivos fundamentales de esa diferencia.

21. En teoria, las condiciones del empleo permanente en el Pert son buenas y existe un alto grado
de proteccion en comparacion con el de otros paises de la region y del mundo. Por ejemplo, en 1999 se
calculaba que el costo promedio de un despido equivalia a 13,8 salarios mensuales promedio, una cifra



inferior a la de 1987, que era de 15,0, pero bastante mas alta que el promedio regional de 5,5 o que el
promedio de 1,5 existente en los paises industrializados de habla inglesa. Del mismo modo, la ley protege
las relaciones laborales y, en menor medida, el acceso a la seguridad social. Sin embargo, es
relativamente facil eludir estas disposiciones contratando a los nuevos trabajadores con contratos
temporales en lugar de permanentes o funcionando en el sector informal. Por ejemplo, el empleo temporal
y por horas representa el 20 por ciento de todo el empleo asalariado en el sector privado y el 50 por ciento
de todo el empleo por contrato en Lima Metropolitana.

22. Como resultado de lo anterior, los mercados laborales en el Perti son flexibles de facto, aunque
esa flexibilidad conlleva el costo de una proteccion laboral y un acceso a la seguridad social bajos y
distribuidos de manera poco uniforme. Solo el 18 por ciento del empleo urbano y el 52 por ciento del
empleo asalariado estd contratado en términos que cumplen plenamente con la legislacion laboral
peruana, mientras en América Latina y el Caribe esos porcentajes son del 40 por ciento y el 60 por ciento
respectivamente. Del mismo modo, el incumplimiento de las normas sobre salario minimo equivale a un
poco menos de una cuarta parte de la poblacion pertinente del Perti, mientras en América Latina y el
Caribe ese porcentaje es del 10 por ciento. Esta dicotomia entre los altos niveles de proteccion de iure y
los bajos niveles de proteccion de facto es comin a otros paises de la region en los que los esfuerzos por
hacer que la ley se cumpla son débiles y la incidencia de la informalidad es elevada.

23. El impacto de la legislacion laboral se extiende mas alla del empleo formal permanente y afecta
los niveles totales de empleo y la composicion del empleo, como lo ha documentado de manera
exhaustiva la bibliografia sobre los mercados laborales del Perti y de otros paises. Esos patrones se deben
en gran medida a las diferencias de los costos salariales y no salariales entre el empleo permanente y el
temporal (e informal). Las siguientes son dos medidas que reducirian esas diferencias sin aumentar el
costo relativo del empleo formal:

e Reducir los costos de los despidos con el propdsito de aumentar los incentivos para contratar.
Los costos de los despidos se podrian reducir de varias formas. El enfoque mas drastico requiere una
reduccion de las indemnizaciones por despido. Esta medida se podria aplicar solamente a los nuevos
contratos, o bien se podria considerar la posibilidad de pagarles compensacion a los trabajadores
contratados de conformidad con el régimen anterior. Entre los enfoques menos drasticos podria estar
un aumento de los periodos de prueba para los nuevos trabajadores y un uso mas flexible de los
“motivos econémicos” como causa de los despidos.

o Reducir los costos no salariales. El Pert esta entre los paises de la region que tienen la legislacion
mas generosa en lo que respecta a vacaciones pagadas, junto con Brasil y Panama. Esto no solo es
muy costoso para los empleadores (especialmente teniendo en cuenta la baja productividad laboral),
sino que en realidad s6lo un porcentaje pequefio de los trabajadores disfruta del periodo de
vacaciones, hecho que indica que a los actuales niveles de ingreso los trabajadores estan dispuestos a
vender tiempo libre a cambio de un ingreso adicional. Un enfoque mas flexible podria ser que las
vacaciones estuvieran en funcidon de la experiencia del trabajador o del tiempo que ha ejercido su
cargo y, por lo tanto, de su productividad laboral.

Proporcionar incentivos para la formalizacion

24, El alto nivel de empleo informal del Peri es costoso para los hogares, las empresas y el
gobierno. La baja productividad entre las empresas informales se traduce en ingresos mas bajos para
quienes estan empleados en el sector: el ingreso laboral promedio por hora en el sector informal es
inferior en un 50 por ciento al del sector formal, inclusive cuando se comparan trabajadores similares en
empleos similares. Los trabajadores del sector informal también carecen de acceso a la proteccion social
vinculada al empleo: por ejemplo, a prestaciones de salud y a las pensiones o a las indemnizaciones por
despido. Aunque algunos de esos trabajadores pueden haber renunciado voluntariamente a esas
prestaciones a cambio de salarios mas elevados o de mayor flexibilidad, mas del 50 por ciento de los
pobres que trabajan en el sector informal lo hacen de manera involuntaria, segiin los estudios. Las
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empresas informales también enfrentan diversos obstaculos costosos, entre ellos el acceso limitado al
crédito, a las asociaciones empresariales y a los programas del gobierno que promueven las actividades
econdmicas y las exportaciones. Desde el punto de vista del gobierno, el incumplimiento en el pago del
impuesto a las ventas y de los impuestos laborales entre las empresas informales tiene un impacto
negativo en los ingresos tributarios.

25. Los altos niveles de informalidad y los bajos niveles de generacion de empleo permanente se
pueden atribuir a los lentos y costosos procedimientos de registro de las empresas, a los complejos
procedimientos para que estas presenten sus declaraciones tributarias y a las inflexibles normas laborales
(que resultan particularmente onerosas para las pequefias empresas). Ya comentamos las politicas para
reducir los costos del empleo (permanente). Entre las otras intervenciones dirigidas a proporcionar
incentivos para la formalizacion de las pequefias empresas y aumentar su acceso al crédito podria estar la
racionalizacion de:

e Los procedimientos de registro de las pequefias empresas. Una reduccion de los tramites de tal
manera que los costos de los procedimientos de registro bajen a un nivel equiparable al de sus
competidores mas cercanos de dentro y fuera de la region haria mas facil que las empresas
cumplieran con ellos. La legislacion recientemente aprobada para implementar un sistema especial
simplificado de registro para las microempresas y las pequefias empresas, y para permitirles que
hagan aportes mas reducidos a los sistemas de pensiones y de salud, constituye un paso en esa
direccion. Desafortunadamente, la puesta en marcha de estas y otras reformas contempladas en la
nueva ley no ha tenido hasta ahora los efectos deseados, pues solo 3.500 empresas informales se han
registrado formalmente. Seria importante comprender los motivos del limitado impacto de esas
medidas.

e Los mecanismos para presentar declaraciones tributarias. Ya existe un régimen especial y
simplificado para que las microempresas y las pequefias empresas presenten sus declaraciones, pero
estas y otras empresas se podrian beneficiar con una mayor simplificacion. Por ejemplo, se podria
considerar la posibilidad de establecer la presentacion basada en caracteristicas facilmente
observables de las empresas y de acuerdo con tablas tributarias predeterminadas. Tales sistemas
facilitan la presentacion de declaraciones a las empresas que no se apoyan en sistemas de contabilidad
totalmente formales, que con frecuencia son costosos, € incluso a empresas que interactian con un
gran numero de socios informales.

Elevar la productividad de la pequefia empresa informal

26. Aunque la promocion de la formalidad en el sector privado debe ser una prioridad, el hecho de
que el sector informal es muy grande en el Peri también constituye una realidad. Aproximadamente la
mitad de los pobres urbanos que trabajan lo hacen por cuenta propia, todos ellos en el sector informal, y
un 30 por ciento més trabaja para microempresas o pequeias empresas, muchas de las cuales también son
informales. Del mismo modo, el 40 por ciento de todos los empresarios informales (empleados por cuenta
propia o no) son pobres, mientras entre los empresarios formales esa proporcion es del 15 por ciento. Por
consiguiente, identificar los factores determinantes de la productividad de las actividades informales e
implementar politicas orientadas a elevarla es fundamental para ayudar a los pobres urbanos a superar la
pobreza.

27. Existe una variacion significativa en la productividad de las pequefias empresas informales, en
las que la productividad se mide en funcion del valor agregado por trabajador. Esta variacion se puede
atribuir a las diferencias en las caracteristicas de los empresarios, los trabajadores y las empresas. Debido
a esto, los menores niveles de productividad entre los empresarios pobres, y por consiguiente los mas
bajos salarios que reciben sus trabajadores, se pueden atribuir a los mas bajos niveles educativos tanto de
los empleadores como de los empleados, a los menores niveles de integracion a los mercados y al menor
acceso a la infraestructura basica.
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28. Las diferencias entre los empresarios pobres y los no pobres en lo que respecta a sus practicas
comerciales y las caracteristicas de sus empresas no son el producto de factores independientes sino
interrelacionados. Por ejemplo, el uso de practicas de mercado y el acceso al capital y a la infraestructura
guardan correlacion con la ubicacion de la empresa. Es mas probable que las empresas que operan en
locales comerciales utilicen algin tipo de contabilidad y que empleen una proporcion mayor de
trabajadores remunerados que las que funcionan en las calles o en las casas de sus propietarios. Ademas,
el acceso a maquinarias y a otras herramientas es mayor entre las empresas que funcionan en locales
comerciales o no comerciales que entre aquellas que operan en las calles, mientras el uso de un vehiculo
es mucho mas frecuente entre estas Gltimas, en parte debido a que lo utilizan como sustituto de un local
propiamente dicho. Por ultimo, el manejo de un negocio desde un local comercial guarda correlacién con
un mayor acceso a los servicios de telefonia y agua potable.

29. Entonces, se podrian alcanzar niveles mas altos de productividad entre los trabajadores
informales por cuenta propia y las pequeias empresas informales con estas medidas:

e Mejorar el nivel de capacitacion tanto de los empresarios como de los trabajadores asalariados.
El aumento general del nivel de capacitacion de la fuerza laboral se puede lograr invirtiendo en la
educacion formal (que se comenta mas adelante, en el parrafo 40) y mejorando la pertinencia y la
cobertura del sistema de capacitacion. No es necesario que el sector publico sea el proveedor de la
capacitacion. En lugar de eso el Estado puede ofrecer incentivos para que las empresas contraten la
capacitacion que desean con proveedores privados debidamente acreditados. El programa ProJoven,
que proporciona capacitacion a trabajadores jovenes, se podria extender para cubrir otros grupos
demograficos.

e Aumentar el acceso a los locales comerciales y el uso de practicas de mercado. A los pequefios
empresarios que operan en las calles se les podrian ofrecer espacios comerciales en mercados u otros
emplazamientos a cambio de un alquiler. Ese alquiler podria aumentar con el paso del tiempo para
facilitar la inversion en las primeras etapas y también para reflejar los posibles aumentos futuros de
productividad. El mayor acceso a estos espacios serviria como plataforma para el suministro
econdmico de infraestructura basica y servicios comerciales como practicas de gerencia y de
contabilidad, acceso simplificado al crédito y servicios legales, lo que a su vez se traduciria en una
mas alta productividad. También ayudaria a descongestionar las calles y las areas en las que
funcionan esos negocios mejorando el trafico y disminuyendo los peligros.

Oportunidades econdmicas para los pobres de las areas rurales

30. Los hogares de las areas rurales obtienen la mayoria de sus ingresos a partir de actividades
agricolas, pero existen diferencias importantes entre los hogares pobres y los no pobres en lo que se
refiere a sus estrategias para generar ingresos. Los hogares pobres tienden a depender exclusivamente de
la agricultura, mientras los no pobres tienden a participar también en actividades no agricolas. Es mas:
existe una mayor probabilidad de que los hogares pobres dependan de una sola fuente de ingresos,
mientras los no pobres tienen una mayor capacidad para diversificar el riesgo relacionado con la
generacion de ingresos al no depender exclusivamente de una fuente determinada. Alrededor de la mitad
de los hogares rurales obtiene la totalidad de sus ingresos del trabajo por cuenta propia en el sector
agricola, mientras el resto combina la agricultura con otros tipos de trabajo. Las tasas de pobreza son
significativamente mas altas entre aquellos empleados en el sector agricola (80 por ciento) que entre los
que trabajan en sectores diferentes al agricola (60 por ciento).

31. La mayor parte de las variaciones en los ingresos de los hogares de las areas rurales se debe a la
variacion de los ingresos no agricolas procedentes del trabajo asalariado. Es mas: la participacion del
ingreso agricola disminuye a medida que aumenta el ingreso total. Aunque estos hechos simplificados
parecen indicar que el empleo no agricola proporciona una via para salir de la pobreza, en realidad la
mayoria de los hogares de las areas rurales tiende a obtener ingresos tanto del sector agricola como de los
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sectores no agricolas: es decir que dependen de estrategias generadoras de ingreso en lugar de depender
de sectores o actividades determinados. La capacidad de un hogar de implementar una estrategia
generadora de ingreso rentable determina su estatus en términos de pobreza.

32. La participacion en estas estrategias generadoras de ingreso estda en funcion de las
caracteristicas y atributos de los hogares. Los mejores atributos de los hogares (como un nivel de
educacion superior) y el acceso a la infraestructura y a los servicios publicos les permiten usar estrategias
que incluyan actividades no agricolas, mientras la propiedad de activos agricolas y la falta de liquidez
hacen que sea mas caro para los hogares abandonar las estrategias que incluyen actividades agricolas.

33. En los hogares, tanto la productividad agricola como el ingreso laboral guardan una correlacion
positiva con el capital humano (como un nivel de educacidén superior) y el acceso al crédito, a los
servicios basicos, las telecomunicaciones y la infraestructura de vias de comunicacion. En el ambito
regional, el rendimiento de las actividades agricolas y asalariadas depende de la profundidad y el
dinamismo de los mercados regionales y de los niveles totales de productividad. La densidad de poblacion
y el acceso a la infraestructura son mayores en la costa que en otras areas, a pesar de las importantes
mejoras alcanzadas durante la década de 1990 en la sierra y en la selva. Ambos factores podrian
contribuir a crear mercados mas integrados y dindmicos en las areas rurales, y a conectar mejor a las areas
urbanas y rurales. Por consiguiente, para superar las diferencias regionales, se deben realizar inversiones
orientadas a mejorar el retorno a los activos, servicios y mercados en esas areas que estan rezagadas.

34. Al evaluar las diferentes alternativas de politicas para el sector rural es preciso considerar tres
aspectos importantes. En primer lugar, la naturaleza de la pobreza rural es heterogénea y varia
significativamente de una region a otra, de modo que las intervenciones y los proyectos tienen que tener
en cuenta las particularidades locales para garantizar una eficacia maxima. En segundo lugar, debido a
que la tierra es escasa en relacion con la poblacion que debe mantener y al hecho de que la productividad
agricola es baja, muchas de las personas que estan empleadas en la actualidad en actividades agricolas
tendrian que mejorar de manera espectacular su productividad o abandonar la agricultura para salir de la
pobreza. Esto implica que la estrategia de desarrollo rural para el Perti debe ser multisectorial y tener
presente la interaccion entre las actividades agricolas y las no agricolas. En tercer lugar, es importante
advertir que en las zonas rurales ya existen varios programas que apoyan intervenciones en las areas que
identificamos antes y que proporcionan una estructura por medio de la cual el gobierno puede esforzarse
por alcanzar la meta de tener un crecimiento rural inclusivo. Sin embargo, estos programas adolecen de
diversos problemas que deben ser resueltos si se quiere que las futuras intervenciones sean eficaces.

35. Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, y si se quiere que los pobres de las areas
rurales se beneficien de las oportunidades econémicas que genera el crecimiento econdmico general, tres
areas fundamentales requieren la accion del gobierno:

e Integrar a las areas rurales a los mercados nacionales para aumentar las oportunidades
econémicas. Las acciones mdas obvias para facilitar los contactos entre agentes y el transporte de
mercancias entre las areas rurales y urbanas son simplemente el mejoramiento de la red de carreteras,
y en particular de los sistemas secundarios y terciarios, para permitir a los productores llevar sus
productos a los mercados de una manera rapida y econdémica, y la inversion en telecomunicaciones en
las areas rurales, para permitir que los residentes rurales tengan un acceso oportuno a la informacion
pertinente sobre los mercados. El sector publico también puede tomar medidas para facilitar la
transmision de conocimientos y tecnologia de las areas urbanas a las rurales y para desarrollar
relaciones econdmicas estables que garanticen una demanda constante de productos agricolas y no
agricolas para el procesamiento industrial y/o la exportacion y crear incentivos para la produccion a
granel.

o Mejorar el acceso al crédito entre los productores rurales. El crédito rural esta restringido por las
dificultades de muchos productores, especialmente aquellos que tienen fundos pequefios, para cumplir
los requisitos administrativos y las garantias que exigen las instituciones financieras. Por ello, la
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mayoria del crédito existente es informal o lo suministran pequefias cooperativas de ahorro y crédito.
Esas cooperativas, asi como otras instituciones con propoésitos similares, como los grupos de crédito
para mujeres, deben fortalecerse. Las disposiciones sobre crédito deben modificarse para permitir el
uso como garantia de los activos familiares, como la maquinaria o el ganado, y tomar precauciones
para no aumentar el riesgo del crédito y el incumplimiento en los pagos, complementando el mayor
acceso con un mejor seguimiento. Al mismo tiempo deben continuar los esfuerzos por aumentar la
titulacion de tierras. También es necesario tener en cuenta la alta preponderancia de la propiedad
comunitaria de la tierra entre las poblaciones indigenas y el impacto negativo que eso puede tener en
la capacidad de las personas que viven en esas comunidades para acceder al crédito.

e Mejorar los niveles del capital humano en las areas rurales. La mejora de los niveles y estandares
educativos en las areas rurales se puede lograr con una serie de intervenciones que incluye: (i) la
expansion de la educacion bilingiie mediante del suministro de materiales de ensefianza y aprendizaje
adecuados y el reclutamiento y capacitacion de maestros que hablen el quechua; (ii) la expansion de
la educacion secundaria por medio de la educacion formal o la educacion a distancia; (iii) la creacion
de incentivos para asistir a la escuela mediante programas de transferencia condicionada de dinero o
mejoras en los programas de alimentacioén y nutricion que se ofrecen en las escuelas (en el parrafo 38
se proporcionan mas detalles sobre el tema de la educacion). La asistencia técnica también se puede
mejorar. El proyecto Innovacion y Competitividad para el Agro Peruano (INCAGRO), el Proyecto de
Reduccion y Alivio a la Pobreza (PRA) y el Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social
(FONCODES) ofrecen algunos servicios de extension publica, pero una gran cantidad de pequefios
cultivadores y de residentes pobres de areas rurales todavia estd excluida debido a su alto costo. Por
€so son necesarios mayores esfuerzos que apoyen el suministro de asistencia técnica basada en la
demanda y acompafiada por asistencia sobre comercializacion y gerencia.

Acceso a los servicios publicos y a las instituciones publicas

36. El acceso a los servicios publicos es un asunto relevante en diferentes campos, esencial para
ayudar a los pobres a desarrollar capital humano y también para proteger a los vulnerables, tanto en las
areas rurales como en las urbanas. También es un ambito directamente susceptible a la seleccion de
politicas, y por consiguiente es un blanco probable de mejoras que contribuyan a fortalecer los vinculos
entre el crecimiento econdomico y la reduccion de la pobreza. El acceso a los servicios publicos como la
asistencia a la salud, la educacion y la proteccion social es bajo entre los pobres, entre los grupos
indigenas y en las areas rurales. Los pobres también tienen menos probabilidades que los no pobres de
entrar en contacto con diferentes instituciones publicas, que van desde las oficinas de los gobiernos
central y local hasta los bancos estatales y el sistema judicial.

37. Este informe no ofrece un analisis profundo de los sectores de educacion, salud y proteccion
social (estos aspectos se comentan en Peru: Accountability in the Social Sectors, 2005), sino que toma
nota de las principales cuestiones en esos campos, y especificamente de su relacion con el mejoramiento
del capital humano de los trabajadores que buscan superar la pobreza.

38. El sector educacion presenta diversas debilidades criticas que reducen su impacto en los pobres,
tanto en las areas urbanas como en las rurales. Muchos pobres consideran que no vale la pena asumir el
costo de oportunidad que representa la educacion, lo que disminuye la demanda de esta. En vista de que la
calidad de la educacion es baja y las oportunidades disponibles al egresar de las escuelas son limitadas,
muchas familias prefieren hacer que sus hijos trabajen y recibir un ingreso adicional, incluso si es
pequefio, en lugar de que asistan a la escuela. Esto sucede sobre todo en las areas rurales, que no tienen
suficientes buenos maestros pues estos prefieren trabajar en las areas urbanas. Ademas, el ausentismo de
los maestros es muy elevado en las areas rurales. La asistencia a las escuelas indigenas es especialmente
baja, en buena parte porque no existen suficientes planes de estudios bilingiies o biculturales para la
poblacion indigena. Otro problema, que también es mas pronunciado en las areas rurales, es la oferta
limitada de cupos de preescolar y secundaria, que tienen bajas tasas de matricula.



39. Elevar la calidad y la cobertura de la educacion requiere politicas de incentivos a la demanda y
a la oferta, como:

e Promover una mayor demanda de educacion. Es posible inducir aumentos de la demanda de
educacion reduciendo de hecho sus costos (tanto de los directos como de los de oportunidad) por
medio de programas de transferencia condicionada de dinero (PTC) o becas, y mediante la
implementacion de horarios de estudios flexibles que permitan a los nifios y a los jovenes participar
en otras actividades durante el dia. El Perti lanzé recientemente un PTC llamado “Juntos” (el cuadro
5.3 del informe principal contiene detalles) y podria aprender de experiencias similares en la region,
como “Bolsa Familia” en Brasil, “Oportunidades” en México y “Bono de Desarrollo Humano” en
Ecuador.

e Mejorar la asignacion y la calidad de los maestros. En las areas rurales se han puesto en marcha
planes pilotos de incentivos para mejorar la asistencia de los maestros. Tales planes se deben expandir
a escala nacional y complementar con el suministro de capacitacion y materiales para los maestros,
sobre todo en las areas de educacion bilinglie y multigrado. También serd importante garantizar que el
proceso de descentralizacion no limite la capacidad de las autoridades para administrar los recursos
del sector de una manera eficaz y eficiente.

e Mejorar la oferta y la calidad de la educacion bilinglie. Para mejorar la asistencia de los
estudiantes indigenas y especialmente de las nifias a las escuelas es necesario elevar el numero de
maestros capacitados en educacion bilingilie y multigrado y disefiar y distribuir en esas escuelas los
materiales didacticos correspondientes. Hacia el futuro, los esfuerzos por eliminar las barreras
culturales al acceso deben aprovechar la mayor responsabilidad del sector frente a las autoridades
locales y los usuarios que ha generado el proceso de descentralizacion.

e Aumentar la oferta de educacion preescolar y secundaria. Es factible lograr mejoras en la oferta
de educacion preescolar por medio de modalidades de educacion no formal, como los centros de
educacion infantil manejados por mujeres, que reciben capacitacion y apoyo financiero del gobierno a
cambio del suministro de servicios basicos de educacion. Se pueden lograr mejoras en la oferta de
educacion secundaria poniendo en practica modalidades alternativas y mas flexibles de educacion,
como la educacidn a distancia.

40. El sector salud también enfrenta obstaculos relacionados con la demanda y la oferta que le
impiden tener un impacto mayor en el mejoramiento de las vidas de los pobres. El Seguro Integral de
Salud (SIS), que elimina las cuotas que pagan los usuarios y reembolsa por el sistema de honorarios por
servicios todos los costos variables en que hayan incurrido los proveedores publicos durante el suministro
de un paquete basico de prestaciones (principalmente los medicamentos esenciales), ha sido un paso
importante en el mejoramiento del acceso de los pobres a la asistencia a la salud basica, pero el costo
sigue siendo un problema para muchos de ellos. Ademas, el sistema de asistencia a la salud no cubre de
manera suficiente a la poblacion indigena, en parte porque no todas las clinicas son sensibles a los asuntos
culturales relacionados con la prestacion de servicios de salud a este sector poblacional. Las cuestiones
administrativas también son un problema: en el Pert distintos proveedores suministran servicios de salud,
segun el Ministerio de Salud y EsSalud. La existencia de multiples proveedores con diferentes mandatos
podria ser la causa de ineficiencias en la asignacion de recursos y en el uso de la capacidad existente.

41. Como en el caso de la educacion, elevar la calidad y la cobertura de los servicios de salud
requiere politicas de incentivos a la demanda y a la oferta, como los siguientes:

o Elevar la demanda de servicios de salud reduciendo los costos para los pobres. Aunque el SIS ha
representado una innovacion importante, es preciso realizar mayores esfuerzos para reducir los costos
directos y de oportunidad de la asistencia a la salud para los pobres. Hacer que los servicios de salud
sean mas accesibles para los pobres, y sobre todo para aquellos que son mas vulnerables, como las
madres, los bebés y los ancianos, debe ser una prioridad. El SIS también debe reducir la asignacion
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excesiva de recursos a la atencion terciaria y concentrarse en los niveles primario y secundario. El
gobierno debe considerar la posibilidad de expandir los servicios subsidiados y de establecer un
programa de transferencia condicionada de dinero relacionado con la asistencia a la salud.

o Reducir las barreras culturales en la asistencia a la salud. Tener en cuenta las expectativas
culturales y las creencias de los indigenas en todo el sistema de salud puede eliminar o al menos
mitigar el impacto de las barreras culturales. La adopcion, en 1994, del modelo de los Centros de
Administraciéon Compartida, CLAS, que se basa en la participacion de las comunidades locales en la
planificacion y la administracion de los centros primarios de asistencia a la salud, ha constituido un
avance importante en esa direccion y debe expandirse.

e Aumentar la eficiencia de los proveedores publicos de servicios de salud y la coordinacion entre
ellos. Para mejorar 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 con el desempefio y los resultados. Hacia el futuro, entre los principales desafios
relacionados con esos acuerdos de gestion estan el seguimiento y la publicacion de los resultados de
su ejecucion. Ademads, para potenciar al maximo el uso de la capacidad actual, el MINSA ha tratado
de lograr una mejor coordinacion con EsSalud. Ello ha resultado dificil desde el punto de vista
politico, pero los esfuerzos deben continuar. Eso sera particularmente importante en un ambito cada
vez mas descentralizado en el que el riesgo de fragmentacion del sistema puede aumentar de manera
significativa.

Exposicion al riesgo y movilidad social

42, La baja productividad, los bajos niveles de ingreso y las limitadas oportunidades economicas no
son las Uinicas barreras que los pobres deben superar. Su restringida capacidad para protegerse contra el
riesgo por medio de la diversificacion de los ingresos y para ahorrar hace que los pobres sean mas
vulnerables a los shocks econdémicos. Del mismo modo, los bajos niveles de movilidad social, medidos
como la correlacion entre la experiencia de los padres y los logros de los hijos, tienden a perpetuar las
desigualdades en lo que se refiere a ingresos y capital.

Riesgo y vulnerabilidad

43, Aproximadamente el 20 por ciento de los hogares informé que sufrié un shock en 2003. Tanto
los hogares pobres como los no pobres estuvieron sujetos a shocks y tenian probabilidades de perder
ingresos y activos como resultado de estos. Los shocks econdmicos fueron mas frecuentes en las areas
urbanas, mientras los desastres naturales lo fueron en las rurales. Ademas, dentro de las areas urbanas y
rurales era mas probable que los hogares pobres experimentaran desastres naturales y accidentes, mientras
era mas probable que los no pobres sufrieran shocks economicos.

44, Al intentar sobrellevar los shocks, los hogares pobres tendian a emplear estrategias basadas en
aumentar la oferta de mano de obra o reducir el consumo, mientras era mas probable que los hogares no
pobres dependieran de estrategias basadas en activos, como reducir los ahorros, o estrategias orientadas a
los mercados, como solicitar préstamos o hacer efectiva una poliza de seguros.

45. Las estrategias que emplearon los pobres fueron menos eficaces que aquellas que usaron los no
pobres para ayudar a sus hogares a superar el impacto de los shocks. Las estrategias a las que recurrieron
los pobres tienen una eficacia reducida, ya que existe un limite al nimero de horas que pueden trabajar las
personas y es dificil bajar el consumo por debajo del nivel de subsistencia. Los hogares que se encuentran
mas cerca de esos limites cuando se presenta un shock tendran mas dificultades para superar sus efectos.
En vista de que esos hogares tienden a ser los mas necesitados, esto genera un circulo vicioso de pobreza
y vulnerabilidad. Por consiguiente, las intervenciones orientadas a mejorar la capacidad de los hogares
pobres para ahorrar y tener acceso a los mercados financieros, asi como su acceso a medidas eficaces de
proteccion social, pueden contribuir bastante a romper ese circulo vicioso.
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46. Para dotar a los pobres de los mecanismos para ayudarse a si mismos cuando se presentan
shocks se requiere intervenciones destinadas a ampliar su base de activos, aumentar su acceso a los
servicios e instrumentos financieros y facilitar el uso de seguros de larga enfermedad o invalidez y de
seguros de riesgos catastroficos. Ademas, las medidas de proteccion social del sector publico para los
pobres deben mejorar su focalizacion y su capacidad para reaccionar con rapidez a las crisis.

e Ayudar a los pobres a ampliar su base de activos. Aparte de las intervenciones destinadas a
aumentar la productividad y los ingresos de los pobres, que ya han sido discutidas, el gobierno debe
tomar medidas para mejorar el acceso a la vivienda y a la tierra y la seguridad de estos, que son con
frecuencia los activos mas valiosos de los pobres. Aumentar el acceso a viviendas adecuadas en las
areas urbanas y promover la titulacion de la tierra y la vivienda tanto en las areas urbanas como en las
rurales les permitiria a los hogares pobres usar esos activos como garantias para la obtencion de
créditos en caso de necesidad. La titulacion también contribuiria en mucho a la activacion de los
mercados de vivienda y terrenos, que actualmente tienen un volumen muy escaso de operaciones,
especialmente en las areas rurales, y por ende elevaria el valor de esos activos para el momento en
que la liquidez sea necesaria. Otra opcion es mejorar las transferencias publicas a los pobres por
medio de un programa de transferencia condicionada de dinero, un paso que el Peru ya esta
considerando (véase el cuadro 5.3 del informe principal). Esos programas logran el doble objetivo de
proporcionar un alivio de corto plazo a la pobreza y promover las inversiones en capital humano a
mediano plazo.

e Aumentar el acceso a los servicios financieros. Se podria salvar la brecha que existe entre los
pobres y el sistema financiero mediante la expansion de los servicios de cajero automatico a las areas
pobres y el suministro de programas de introduccion al tema financiero para los hogares pobres.
También se podria lograr un mayor contacto entre los hogares pobres y el sistema bancario mediante
la canalizacion a través de los bancos de los pagos que realizan los programas sociales, como se hace
por ejemplo en Ecuador con el Bono de Desarrollo Humano. También se pueden crear instrumentos
financieros concebidos para los pobres, como las cuentas de ahorro que pagan intereses mas bajos
pero no exigen un saldo minimo, o instrumentos de base comunitaria como los planes rotatorios de
ahorro y crédito.

o Facilitar el acceso de los pobres a un ingreso minimo y a los seguros de riesgos catastroficos. El
acceso a un ingreso minimo se puede suministrar en la modalidad de los programas temporales de
asistencia social condicionada al trabajo, un ejemplo de los cuales es el programa “A Trabajar” del
Perti, o en la forma de pensiones no contributivas en el caso de personas mayores o discapacitadas,
una opcion cuya sostenibilidad fiscal se tendria que estudiar cuidadosamente antes de su
implementacion. Los hogares pobres pueden tener acceso a seguros de riesgos catastroficos a través
del gobierno o de proveedores privados. Aunque el suministro de seguros de desastre por el sector
privado es bastante comun en los paises desarrollados y entre los hogares acomodados, la liquidacion
irregular de los siniestros, la carencia de titulos de propiedad de las viviendas y las tierras y la
vivienda de calidad inferior hacen que sea dificil asegurar a los pobres. Sin embargo, existen
experiencias exitosas en este aspecto en areas urbanas, como la de Manizales en Colombia, que
pueden ofrecer lecciones utiles.

¢ Aumentar el acceso de los pobres urbanos y rurales a programas eficaces de proteccion social.
La implementacion de un sistema de pensiones no contributivas para los ancianos necesitados podria
ayudar a prevenir el riesgo de pobreza en la tercera edad, sujeta a la limitacion de sostenibilidad fiscal
ya mencionada. Del mismo modo, los programas que entiendan los factores determinantes del riesgo
de los jovenes (las caracteristicas individuales, las experiencias de la familia, y los efectos que tengan
los pares y el vecindario) y que hagan énfasis en la prevencion (por ejemplo, que minimicen el riesgo
para el ingreso futuro por medio del suministro de incentivos para terminar la educacioén secundaria),
pueden contribuir a reducir la vulnerabilidad y el riesgo entre los jovenes. Ademas, los programas de
bisqueda de empleo y colocacion laboral y los servicios de guarderia infantil para las madres pobres
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pueden aumentar la participacion en el mercado laboral entre los hogares pobres, especialmente los de
las areas urbanas. En el sector rural, intervenciones como la introduccion de nuevas semillas y
variedades de pastura y la oferta de capacitacion agricola basica pueden contribuir a mejorar la
seguridad alimentaria y los niveles nutricionales en épocas de crisis.

Movilidad social

47. La movilidad social, medida como la relacion entre las caracteristicas de los padres y los hijos y
representada por la educacion y la movilidad ocupacional, es baja y persistente en el Perd. Los recientes
aumentos en la movilidad han sido el resultado de avances generales en los logros educativos y de
cambios en la estructura productiva de la economia, en lugar de ser el resultado de una mayor igualdad en
las oportunidades educativas y econémicas, y han estado concentrados en la mitad de la distribucion (del
ingreso).

48. Esto tiene implicaciones importantes para la adopcion de politicas en un pais en el que los
niveles de desigualdad todavia son elevados. El hecho de que la mayoria de los avances hayan sido
impulsados por aumentos generales en el acceso muestra que las medidas que eleven la oferta, como la
construccion de escuelas y el aumento del nimero de maestros, han sido eficaces para atraer a mas nifios
hacia la escuela y mantenerlos en ella. Por otro lado, las evidencias de un escaso avance en relacion con la
“democratizacion de la educacidon” indican que hay espacio para tipos alternativos de intervenciones que
intenten transformar directamente la relacion entre antecedentes socioecondmicos y culturales por una
parte y logros educativos por la otra; es decir, intervenciones que estimulen la demanda, como las becas
basadas en el ingreso, las transferencias condicionadas de dinero y las intervenciones que enfrenten
diferencias culturales, como la educacién bilingiie (que ya se comentd). Dado que la exclusion social
sigue siendo un problema para ciertos grupos, enfrentar el problema de la movilidad social, por medio de
la promocion de la movilidad educativa, se convierte en una prioridad.
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OPPORTUNITIES FOR ALL:
MAIN MESSAGES AND POLICY RECOMMENDATIONS

1. Peru faces high levels of poverty and inequality. In 2004, just over half of Peru’s population was
poor and about 20 percent were extremely poor. Although regional comparisons are difficult due to the
use of different poverty lines across countries, Peru’s poverty levels are below those of Ecuador and
Colombia, but above those of Argentina and Brazil based on a US$2/day poverty line. Poverty levels are
significantly higher in rural areas, while urban areas—most notably metropolitan Lima—are the most
unequal. Inequality, measured by the Gini coefficient, stood at 0.43—below the Latin American average
of 0.52, but still high by international standards.

2. Poverty has been slow to respond to the country’s impressive economic growth in recent years.
After improvements during the 1990s, poverty increased in the wake of the 1998 economic crisis, while
extreme poverty remained stable. The economic recovery since 2001 has had a strong positive impact in
reducing extreme poverty, but progress on poverty rates has been limited to rural areas.

3. A main focus of this report is to explain why growth has not translated into more rapid poverty
reduction. The first reason is simply that poverty reduction takes time, particularly considering the
pattern of economic volatility in Peru over the past several decades, which makes businesspeople
reluctant to invest in job-creating endeavors. As well, in the wake of the high investment years in the
1990s followed by the 1998 crisis, many businesses have excess production capacity that is only now,
after five years of growth, being worked out. Thus, the good macroeconomic management of recent years
is beginning to show fruit in terms of poverty reduction and job creation, and this will likely accelerate if
the government keeps in place sound macroeconomic policies.

4. This report also points to a number of obstacles that inhibit economic growth from leading to
greater poverty reduction in Peru, and which should be addressed by government policy reforms. Growth
has been focused on natural resource extraction industries, which are highly capital-intensive and generate
few jobs, and in the rural agricultural and urban informal employment sectors, which are characterized by
low productivity and, therefore, low wage growth. Strengthening the linkage between growth and more,
better-paid jobs requires micro-level policy interventions to increase incentives to formal-sector
employment and diversify economic activity into more labor-intensive areas, such as non-traditional
exports. While this diversification has begun—as evidenced by the rapid growth of non-traditional
exports in recent years—further policy reforms can help this process along. These reforms should be
accompanied by measures to boost human capital and access to public services by the poor, thereby
increasing equity in economic opportunity.

The nature, distribution and evolution of poverty

5. In 2004, just over half the Peruvian population was in poverty,® while about one-fifth was in
extreme poverty (see Table 1). Poverty is significantly higher and deeper in rural compared to urban
areas. Rural poverty stands at 72 percent and extreme rural poverty is 40 percent, while in urban areas the
rates are 40 percent and 8 percent, respectively. Poverty is also higher and deeper in the Sierra and the
Selva compared to the Costa.’” Most of the regional variation in poverty rates can be attributed to

This report bases poverty rates on consumption as opposed to income, because consumption tends to stay more
stable over the course of a year, and also because consumption tends to be reported more accurately than income
on household surveys.

Peru is commonly divided into three geographic regions: “Sierra” (mountains), “Selva” (jungle), and “Costa”
(coast).
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variation in household characteristics and in access to basic services and road infrastructure, rather than to
geographical differences, such as altitude and temperature. In other words, observationally equivalent
households have similar probabilities of being poor irrespective of the geographic characteristics of their
region of residence. Inequality as measured by the Gini coefficient is .43 nationally, but is lower in rural
areas, especially the rural Costa, and highest in Lima.

Table 1: Poverty indicators in 2004

Poverty Extreme poverty Gini
Headcount Gap Severity Headcount Gap Severity

National 51.6 18.0 8.4 19.2 5.3 2.1 0.43
Area of residence
Urban 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
Geographic region
Urban Costa 37.1 10.6 4.5 6.2 1.4 0.5 0.34
Metropolitan Lima 36.6 10.4 4.1 34 0.6 0.2 0.40
Rural Costa 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 4.5 0.39
Selva 59.5 19.7 8.8 26.4 6.3 22 0.36

Source: Authors’ calculations using data from ENAHO 2004 (INEI)—Annual sample covering the period January to
December 2004.

6. Poverty increased significantly as a consequence of the 1998 economic crisis and has remained
stable around its new post-crisis level afterwards, while extreme poverty was unaffected by the crisis and
has improved since 2001. These findings suggest that while poverty has been slow to react to economic
growth, this reaction has begun and it has had the greatest impact on the poorest of the poor.

7. The evolution of the national poverty rate, however, hides important differences across urban and
rural areas and across regions. While poverty rose between 1997 and 2000 in both urban and rural areas,
it remained stable in the former but declined in the latter between 2001 and 2003 (see Table 2). Similarly,
after generalized increases across regions due to the crisis, poverty continued to increase slightly in Lima,
while it improved in the Selva and remained stable in the rest of the country.

Table 2. Percent of Population Below Poverty Line, 2001-04

Geographic Zone 2001 2002 2003 2004

Urban 42.0 41.0 39.5 40.3
Rural 77.1 7.7 75.7 725
National Total 54.3 53.8 52.2 51.6

Source: Author’s calculation using data from ENAHO 2001-2004 (INEI).
Data for 2001 and 2002 correspond to the last quarter.

Data for 2003 correspond to May-December.

Data for 2004 correspond to January-December.
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Table 3. Percent of Population Below Extreme Poverty Line, 2001-04

Geographic Zone 2001 2002 2003 2004

Urban 10.2 9.4 8.9 7.9
Rural 49.8 51.7 45.9 40.3
National Total 24.1 24.2 21.9 19.2

Source: Author’s calculation using data from ENAHO 2001-2004 (INEI).
Data for 2001 and 2002 correspond to the last quarter.

Data for 2003 correspond to May-December.

Data for 2004 correspond to January-December.

8. By contrast, the evolution of extreme poverty was similar across urban and rural areas and across
regions during this period. Extreme poverty remained stable in 1997-2000, and improved steadily in
2001-2004 (see Table 3). Improvements in extreme poverty were concentrated in rural areas and among
the poorest departments, including Ayacucho, Apurimac, Cuzco y Cajamarca. Significant improvements
can also be seen in the poverty gap and severity during this period, which declined from 20.9 to 18.5 and
from 10.7 to 8.9, respectively, during 2001-2004.

9. Poverty as measured by the Unsatisfied Basic Needs index (UBN) has declined steadily during
the last 10 years as access to basic services and infrastructure expanded. The fraction of the population
with at least one UBN has fallen from 57 in 1993 to 40 percent in 2003. Progress has been significant in
both urban and rural areas, as the UBN has declined from 42 to 25 and from 90 to 71 percent in urban and
rural areas respectively during this period. Most of this decline, however, took place during the 1990s,
before public investment levels were cut significantly, leading to a slow-down in progress on access to
basic services.

10. The divergence between the evolution of monetary and more structural, non-monetary measures
of poverty during a period of significant economic turmoil is not exclusive to Peru. Ecuador had a similar
experience during the 1998/9 crisis and immediately after the 2000 dollarization, when monetary poverty
increased significantly as a consequence of the economic downturn but the UBN index continued to
decline along its long-term trend.

Growth and Poverty: An Overview

11. The relationship between economic growth and poverty is weaker in Peru than in other countries
in the world. That is, Peru needs to grow faster than other countries to lower poverty or even to prevent it
from increasing. In recent years this weak relationship between growth and poverty has been a direct
consequence of the nature of economic growth in Peru, which has not been sufficiently broad-based, due
to four factors. First, growth in per capita terms was relatively slow during 1997-2004. That is, although
the economy grew, it could not keep up with population growth. Income and consumption per capita
declined by -1.6 and -14 percent respectively during this period according to data from the Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO).®

12. Second, growth was biased towards sectors with high capital intensity and low demand for labor,
such as mining, or towards sectors with low labor productivity and wage levels, such as agriculture,
although more recently employment levels are now growing in other sectors as well, such as textiles and
non-traditional exports. The mining and agricultural sectors grew at annual rates of 7.6 and 3.5 percent
during 1997-2004. During this period employment in the mining sector grew by 3.6 percent, while
employment in the agricultural sector increased by 4.6 percent. Similarly wages grew at an annual rate of

® This contrast with data from national accounts that shows that GDP per capita grew by 2.5 percent during the

same period. However, poverty is measured using the ENAHO.
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12.4 percent in the mining sector, compared to a decline of 1.8 in the agricultural sector. Wage growth in
the mining sector, however, is unlikely to have benefited the poor, given the composition of the labor pool
employed in the sector, which tends to be relatively skilled.

13. Third, growth has historically been highly volatile. Until the 2001-2005 period, since 1965 Peru
had never enjoyed more than four consecutive years with growth rates above 3.5 percent, while it has had
13 years of growth rates below 2 percent and seven years with negative growth rates. Volatility in turn
has translated into high levels of uncertainty among employers and other economic agents, undermining
incentives to invest and hire new workers. This legacy of volatile growth is gradually being overcome
through the government’s prudent macroeconomic management and disciplined fiscal policies.

14. Fourth, investment and employment creation in Peru have been low because there is a significant
amount of excess capacity in the productive system resulting from the 1998-99 economic downturn. The
use of installed capacity has increased since 2000, but there is still a significant share that is currently
underutilized. Approximately 30 percent of employers declared to be using 60 percent or less of their
business’ installed capacity in 2003, down from 37 percent in 2000, while 38 percent declared to be using
more than 80 percent, up from 19 in 2000. The latest available data indicates that average usage of
installed capacity stood at 74 percent in October 2005. Similarly employers appeared wary about hiring
new workers. In 2003, 15 percent of employers declared to be willing to hire new workers and over 20
percent declared to be willing to fire existing ones, compared to 10 and 30 percent respectively in 2000.

15. As a result of the last three factors listed above—economic volatility, growth in capital-intensive
sectors, and excess capacity—employment generation although positive has been insufficient and
investment rates have remained low, and as a consequence growth has failed to benefit the poor in urban
areas. Although employment in firms with more than 10 employees has recovered since 2000, it still
remains below pre-crisis levels. Moreover the overall employment rate has remained constant, or even
declined slightly since 2000, at the same time that the composition of employment has shifted towards
higher informality. The number of hours worked has also increased slightly, suggesting that labor needs
may have been covered through more intensive use of already employed workers rather than through new
hires. Similarly, although investment levels have increased in real terms since 2003, investment rates
have been declining steadily as a percentage of GDP since 1998.

16. The analysis above indicates that macro-level policies to maintain and strengthen economic
growth, and to reduce uncertainty can ensure that economic growth is not only sustainable but contributes
to poverty reduction. These macro policies are largely in place and should be continued. However, to
further strengthen the link between growth and poverty reduction, they must also be complemented by
micro-level reforms that will offer greater incentives to invest and hire new workers in both urban and
rural areas, and also to raise the level of human capital in the workforce and equalize economic
opportunities. These issues are discussed below.

Economic opportunities for the urban poor

17. Recent improvements in average urban employment and wage levels have failed to translate into
lower urban poverty rates because they have been concentrated among formal, more educated workers,
employed in larger firms, and have not extended to the informal sector where most of the poor are
employed. Overall employment (total number of workers) increased by an annual average of 4 percent
between 2000 and 2004. However, because the labor force participation rate also increased, the overall
employment rate remained constant or even declined slightly during this period. Wages of managers and
white collar workers in the formal sector increased (on a wage index with 100 as the base) from 117 to
158 and from 94 to 104, respectively, between 1997 and 2004, compared with a change from 86 to 89
among blue collar workers.
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18. The lack of employment and wage gains for the poor has been aggravated by weak linkages
between large and small firms which have prevented growth among the former from trickling down to the
latter. In 2004, 62 percent of all large firms sold at most 20 percent of their production to micro and small
firms and 46 percent bought at most 20 percent of their inputs from these same firms, compared to 1.2
and 4.1 percent that sold or bought more than 80 percent of their production and inputs, respectively, to
and from micro and small firms.

19. Future declines in urban poverty will depend on the capacity of the urban economy to generate
more productive, well-paid jobs, particularly in those sectors that employ the poor. The rest of this
section analyzes and offers policy recommendations to tackle existing constraints to urban employment
creation by large, medium and small firms, paying special attention to labor market rigidities and the role
of labor legislation. Moreover, because most of the urban poor are employed in small, informal
businesses, it also examines and makes recommendations on incentives for informal firms to formalize
themselves and the determinants of productivity of informal activities.

Removing Constraints to Urban Employment Creation

20. Twenty-five percent of all manufacturing firms interviewed in the Peru Investment Climate
Survey (World Bank, 2003) declared that, if faced with no constraints, they would like to increase the
number of permanent workers they employed, compared with less than 5 percent that would decrease it,
and 70 percent that would maintain it at its current level. The reasons given for the difference between
actual and desired hiring and firing vary somewhat by firm size. It is clear, however, that legislated non-
wage labor costs, firing costs and, to a lesser extent, uncertainty about future demand for the firm’s
products constitute the key reasons for this difference.

21. On paper, permanent employment conditions in Peru are good and protection is high, compared to
other countries in the region and the world. For instance, average firing costs in 1999 were estimated to
be equal to 13.8 average monthly wages, down from 15.0 in 1987, but still significantly higher than the
regional average of 5.5 or the English-speaking industrialized countries average of 1.5. Similarly the
legislation protects labor relationships and, to a lesser extent, access to social security. These regulations,
however, are relatively easy to avoid by using temporary rather than permanent contracts to hire new
workers, or by operating in the informal sector. For instance temporary and hourly employment
represents 20 percent of all private sector salaried employment and 50 percent of all contract-based
employment in Metropolitan Lima.

22. As a result, labor markets in Peru are de facto flexible, although this flexibility comes at the cost
of low and unevenly distributed employment protection and access to social security. Only 18 percent of
all urban employment and 52 percent of all salaried employment is hired in full compliance with Peruvian
labor regulation, compared to 40 and 60 percent respectively in LAC. Similarly non-compliance with
minimum wage equals just under one quarter of the relevant population in Peru, while it is 10 percent in
Latin America and the Caribbean (LAC). This dichotomy between high levels of protection de jure and
low levels of protection de facto is common to other countries in the region where enforcement is weak
and the incidence of informality is high.

23. The impact of labor legislation extends beyond formal permanent employment to affect overall
employment levels and composition, as has been extensively documented in the literature on Peruvian
and other labor markets. To a large extent these patterns result from differences in wage and non-wage
costs between permanent employment and temporary (and informal) employment. Two measures that
would reduce these differences without increasing the relative cost of formal employment are:
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e Reduce firing costs to increase incentives to hire. Firing costs could be reduced in a number of
ways. The most drastic approach would call for a reduction in severance payments. This measure
could be applied only to new contracts or, alternatively, compensation for workers hired under the
previous regime could be considered. Softer approaches could include an increase in trial periods for
new workers and a more flexible use of “economic reasons” as a cause for firing.

o Reduce non-wage costs. Peru is among the countries in the region with the most generous
legislation in terms of paid vacations, together with Brazil and Panama. This is not only very costly
to employers (especially considering low labor productivity), but only a small percentage of workers
actually enjoys the vacation period, suggesting that at current income levels workers are willing to
sell leisure time for additional income. A more flexible approach could be to make vacation a
function of the worker’s experience or tenure and, hence, of labor productivity.

Providing Incentives for Formalization

24. Peru’s high level of informal employment is costly for households, firms and the government.
Low productivity among informal businesses translates into lower earnings for those employed in the
sector—average hourly labor income in the informal sector is 50 percent below that of the formal sector,
even when similar workers in similar jobs are compared. Informal workers also lack access to
employment-linked social protection, such as health and pension benefits or severance payments in the
event of job loss. Although some of these workers may have voluntarily foregone such benefits in
exchange for higher wages or more flexibility, more than 50 percent of the poor working in the informal
sector do so involuntarily, according to surveys. Informal firms also face a number of costly obstacles,
including limited access to credit, business associations, and government programs promoting economic
activities and exports. From the government’s perspective, non-compliance with labor and sales taxes
among informal firms has a negative impact on fiscal revenues.

25. High levels of informality and low levels of formal permanent employment creation can be
attributed to slow and costly business registration procedures, complex tax filing procedures for
businesses, and inflexible labor regulation (particularly onerous on small firms). Policies directed at
lowering (permanent) employment costs were discussed above. Other interventions aimed at providing
incentives for formalization of small business and increasing their access to credit could include
streamlining of:

e Registration procedures for small firms. A reduction of red tape to bring the cost of registration
procedures in line with those of close competitors in and outside the region will make it easier for
firms to comply with these requirements. Recently approved legislation to implement a special,
simplified registration regime for micro and small firms and to allow these firms to pay lower
contributions to the pension and health systems constitutes a step in this direction. Unfortunately the
actual implementation of this and other changes contemplated in the new law has so far not yield the
desired effect, with only 3,500 existing informal firms having formally registered. It would be
important to understand the reasons for the limited impact of these measures.

e Tax filing mechanisms. A special, simplified filing regime for micro and small firms already exists,
but these and other firms could benefit from further simplification. For instance, filing on the basis of
readily observable business characteristics and according to pre-determined tax tables could be
considered. These systems make it easier to file taxes for firms that do not rely on fully formal, and
often costly, accounting and even firms that interact with a large number of informal partners.
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Increasing Productivity of Small Informal Businesses

26. While promoting formality in the private sector should be a priority, it is also a reality that the
informal sector is very large in Peru. Approximately half of the working urban poor are self-employed,
all of them informally, and an additional 30 percent work for micro or small firms, many of which are
also informal. Similarly 40 percent of all informal entrepreneurs (self-employed or otherwise) are poor,
compared to 15 percent of formal entrepreneurs. Thus, identifying the determinants of the productivity of
informal activities and implementing policies aimed at increasing this productivity are key in order to
help the urban poor step out of poverty.

27. There is significant variation in the productivity of small, informal businesses, where productivity
is measured as value added per worker. This variation can be attributed to differences in entrepreneur,
worker and firm characteristics. As a result, lower levels of productivity among poor entrepreneurs and,
consequently, lower wages among their employees can be explained by lower levels of education of both
employers and workers, lower levels of market integration and lower access to basic infrastructure.

28. Differences between poor and non-poor entrepreneurs in terms of business practices and
characteristics are not the product of independent factors but rather are inter-related. For instance the use
of market-oriented practices, and access to capital and infrastructure are correlated with business location.
Businesses that operate out of a commercial locale are more likely to use some form of accounting and to
employ a larger share of paid workers than businesses that operate in the street or out of the
entrepreneur’s home. In addition access to machinery and other tools is higher among businesses in
commercial or non-commercial locals than among those run in the street, while the use of a vehicle is
much higher among the latter—partly due to its use as a substitute for a proper local. Finally, running a
business from a commercial local is correlated with higher access to phone and water services.

29. Higher levels of productivity of informal self-employment and small businesses could then be
achieved by:

o Increase the level of skills of both entrepreneurs and salaried workers. General increases in the
skill level of the labor force can be achieved by investing in formal education (discussed in paragraph
40 below) and/or by improving the relevance and coverage of the training system. Training does not
need to be provided by the public sector, but rather incentives can be put in place by the government
for firms to contract the desired training with private, and properly accredited, providers. The
existing ProJoven program, which provides training for young workers, could be extended to cover
other demographic groups.

e Increase access to commercial locales and the use of market-oriented practices. Commercial
spaces for small businesses in markets or other locations could be offered to those operating in the
street in exchange for a rental (leasing) fee. This fee can be made to increase over time to both
facilitate early investment and reflect potential future gains in productivity. Increased access to such
spaces would serve as a platform for the economical provision of basic infrastructure and business
services such as management and accounting practices, simplified access to credit, and legal services,
which in turn translate into higher productivity. It would also contribute to the decongestion of those
streets and areas where these businesses would otherwise operate, easing traffic and decreasing
hazards.
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Economic opportunities for the rural poor

30. Rural households obtain most of their income from agricultural activities, but important
differences exist between poor and non-poor households in terms of their income-generating strategies.
Poor households tend to rely on agriculture exclusively, while non-poor households tend to also engage in
non-agricultural activities. Moreover, poor households are more likely to rely on a single source of
income, while non-poor households are better able to diversify income risk by not relying exclusively on
one particular source. Roughly half of all rural households obtain all income from self-employment in the
agricultural sector, while the rest combine agriculture with other types of work. Poverty rates are
significantly higher among those employed in the agricultural sector (80 percent) than among those
employed in the non-agricultural sector (60 percent).

31. Most of the variation in rural household income is explained by variation in non-agricultural
income from salaried employment. Furthermore, the share of agricultural income declines as total income
increases. Although these stylized facts seem to suggest that non-agricultural employment provides an
exit out of poverty, in reality most rural households tend to obtain income from both the agricultural and
non-agricultural sectors—i.e. they rely on income-generating strategies rather than on particular sectors
or activities. A household’s ability to implement a profitable income-generating strategy determines its
poverty status.

32. Participation in these income-generating strategies is a function of household characteristics and
endowments. Better household endowments (such as higher education) and access to infrastructure and
public services allow households to use strategies that include non-agricultural activities, while ownership
of agricultural assets and lack of liquidity make it more costly for households to abandon strategies that
include agricultural activities.

33. At the household level, both agricultural productivity and labor income are positively correlated
with human capital (such as higher education), access to credit and to basic services, telecommunications
and road infrastructure. At the regional level the returns to agricultural and salaried activities depend on
the deepness and dynamism of regional markets and on overall levels of productivity. Population density
and access to infrastructure are higher in the Costa than in other areas, despite important improvements
during the 1990s in the Sierra and the Selva. Both factors could potentially contribute to create more
integrated and dynamic markets in rural areas, as well as to better connect rural and urban areas.
Therefore, investments aimed at improving access to assets, services and markets in those areas that are
lagging behind must be undertaken in order to overcome regional differences.

34. Three important issues must be kept in mind when assessing policy options for the rural sector.
First, the nature of rural poverty is heterogeneous and varies significantly across regions, so that
interventions and projects need to take into account local specificities to ensure maximum effectiveness.
Second, because land is scarce relative to the population it has to support and agricultural productivity is
low, many of those currently employed in agricultural activities will have to dramatically improve their
productivity or abandon agriculture in order to escape from poverty. This implies that a rural
development strategy for Peru must be multi-sectoral and consider the interaction between agricultural
and non-agricultural activities. Third, it is important to note that there already exist several programs in
rural areas that support interventions in the areas identified above and that provide a structure through
which the government can work towards the goal of rural inclusive growth. These programs, however,
suffer from several problems that need to be addressed if further interventions are to be effective.

35. With the above considerations in mind, three key areas require government action if the rural poor
are to benefit from the economic opportunities generated by overall economic growth:
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e Integrate rural areas into national markets to increase economic opportunities. The most
obvious actions to facilitate contacts between agents and the transport of merchandise between rural
and urban areas are simply to improve the road network, particularly secondary and tertiary road
systems, to allow producers to get their products to market quickly and inexpensively, and to invest in
telecommunications in rural areas, to allow rural dwellers to have timely access to relevant market
information. The public sector can also take actions to facilitate knowledge and technology
transmission from urban to rural areas, and to develop stable economic relationships that ensure a
constant demand of agricultural and non- agricultural products for industrial processing and/or
exports, and create incentives for producing in bulk.

e Improve access to credit among rural producers. Rural credit is restricted by the difficulties of
many producers, particularly those in small farms, to comply with the administrative and guarantee
requirements of financial institutions. As a result most existing credit is informal, or provided by
small loans and savings cooperatives. These cooperatives need to be strengthened and so do other
institutions with similar goals, such as women’s credit groups. Credit regulations need to be modified
to allow for the use of family assets, such as machinery and livestock, as collateral, while taking care
of not increasing credit risk and defaults by complementing increased access with better monitoring.
At the same time efforts to increase land titling should continue. Provisions should also be made to
account for the high prevalence of communal property of land among the indigenous population, and
the negative impact that this may have of the capacity of the individuals in these communities to
access credit.

e Increase human capital levels in rural areas. Improving educational levels and standards in rural
areas can be achieved through a series of interventions including: (i) expanding bilingual education
through the provision of adequate teaching and learning materials and the recruitment and training of
Quechua-speaking teachers; (ii) expanding secondary education, either through formal schooling or
through distance learning; and (iii) creating incentives for school attendance through conditional
cash-transfer programs or improvements in the feeding and nutrition programs offered in schools (a
more detailed discussion on the issue of education is provided in paragraph 40 below). Technical
assistance can also be improved. Some public extension services are provided by INCAGRO, PRA
and FONCODES, but a large number of small farmers and the rural poor are still excluded due to
their high cost. Further efforts to support the provision of demand-driven technical assistance,
accompanied by marketing and managerial assistance are then necessary.

Access to public services and institutions

36. Access to public services is a cross-cutting issue, essential to help the poor build human capital
and also to protect the vulnerable, both in rural and urban areas. It is also an area directly susceptible to
policy choices, and is hence a likely target for improvements to help improve links between economic
growth and poverty reduction. Access to public services such as health care, education, and social
protection is low among the poor, among indigenous groups, and in rural areas. The poor are also less
likely than the non-poor to come in contact with various public institutions, ranging from central and local
government offices to public banks to the judiciary system.

37. This report does not offer an in-depth analysis of the education, health and social protection
sectors (such discussion can be found in Peru: Accountability in the Social Sectors, 2005), but instead
notes some of the main issues in these areas, specifically as they relate to the problem of improving the
human capital of workers seeking to pull themselves out of poverty.

38. The education sector exhibits a number of critical weaknesses that reduce its impact on the poor,
in both urban and rural areas. On a broad level, many poor people find the opportunity cost represented
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by education to be not worth it, reducing the demand for education. Because education quality is low,
and opportunities available after finishing school to be limited, many families prefer to have their children
work and earn extra income, even if only a small amount, rather than attend school. This is particularly
true in rural areas, which are underserved by good teachers who prefer to work in urban areas. As well,
teacher absenteeism is very high in rural areas. Indigenous school attendance is especially low, in good
part because adequate bilingual/bicultural curricula for the indigenous population are not sufficiently
available. Another problem, also more pronounced in rural areas, is the limited supply of pre-school and
secondary school, which have low enrolment rates.

39. Increasing the quality and coverage of education will require demand- and supply-side policies
such as:

e Promote increased demand for education. Increases in the demand for education can then be
induced by effectively lowering its costs (both direct and opportunity costs) through conditional cash-
transfer (CCT) programs or scholarships, and through the implementation of flexible schooling
schedules that allow children and youngsters to engage in other activities during the day. Peru has
recently launched a CCT, Juntos (see Box 5.3 in the main report for details), and could learn from
similar experiences in the region such as Bolsa Familia in Brazil, Oportunidades in Mexico, and
Bono de Desarrollo Humano in Ecuador.

e Improve the allocation and quality of teachers. Incentives schemes aimed at increasing teacher
attendance have been implemented in pilot form in rural areas. These schemes should be expanded to
the national level and complemented with the provision of teacher training and materials, particularly
in the areas of bilingual and multilevel education. It will also be important to ensure that the
decentralization process does not hinder the capacity of the authorities to manage the sector’s human
resources effectively and efficiently.

e Improve the supply and quality of bilingual education. To improve school attendance by
indigenous students, especially indigenous girls, increase the number of teachers trained in bilingual
and multi-level education, and develop and distribute the relevant school materials to these schools.
Looking ahead, efforts towards the elimination of cultural barriers to access should take advantage of
the increased accountability of the sector towards local authorities and users brought about by the
decentralization process.

e Increase the supply of pre-school and secondary education. Improvements in the supply of pre-
school education can be achieved through non-formal schooling modalities such as women-operated
child education centers, which receive training and financial support from the government in
exchange for the provision of basic education services. Improvements in the supply of secondary
education can be obtained through alternative, more flexible schooling modalities, such as distance
learning.

40. The health sector also faces both demand- and supply-side obstacles to having a greater impact
improving the lives of the poor. The Seguro Integral de Salud (SIS), which eliminates user fees by
reimbursing public providers on a fee-for-service basis for all variable costs incurred during the provision
of a basic benefit package (mainly essential drugs and medical supplies), has been an important step in
improving access of the poor to basic health care, but cost is still a problem for many poor people. The
indigenous population is also underserved by the health care system, in part because not all health clinics
are sensitive to cultural issues related to health care for the indigenous. Administrative issues are also a
problem: health services are provided by different suppliers in Peru, including the Ministry of Health
(MSP) and the ESSALUD. The existence of multiple providers with different mandates can potentially
cause inefficiencies in the allocation of resources and in the use of existing capacity.
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41. As is the case with education, increasing the quality and coverage of health services requires
demand- and supply-side interventions such as:

e Increase the demand for health services by lowering costs for the poor. While SIS has been an
important innovation, further efforts are needed to reduce direct and opportunity costs for health care
for the poor. Making health services more accessible to the poor and particularly to those who are
more vulnerable among them, such as mothers, infants and the elderly, should be a priority. SIS
should also reduce excessive resource allocations to tertiary care, and focus on the primary and
secondary levels. The government should consider expanding subsidized services and/or instituting a
conditional cash transfer program related to health care.

e Reduce cultural barriers in health care. Better accommodating the cultural expectations and
beliefs of indigenous people within the health system can eliminate or at least mitigate the impact of
cultural barriers. The adoption of the CLAS model in 1994, based on the participation of local
communities in the planning and management of primary health care centers, has constituted an
important move in this direction, and should be expanded.

o Increase the efficiency of and coordination among public health providers. In order to increase
efficiency in the health system, the MINSA has signed a series of management agreements with
regional health authorities. These agreements link resources to performance and outcomes. Looking
ahead, the main challenges regarding the management agreements include the monitoring and
publication of performance results. In addition, in order to maximize the use of existing capacity the
MSP has sought better coordination with ESSALUD. This has proved politically difficult, but efforts
should continue. This will be particularly important in an increasingly decentralized environment
where the risk of fragmentation in the system may rise significantly.

Exposure to Risk and Social Mobility

42. Low productivity, low income levels and limited economic opportunities are not the only barriers
the poor must surpass. Restricted capacity to hedge against risk through income diversification and to
save makes the poor more vulnerable to shocks. Similarly low levels of social mobility, measured as the
correlation between parental background and children’s outcomes, tend to perpetuate existing inequalities
in terms of income and endowments.

Risk and vulnerability

43. Approximately 20 percent of all households reported that they suffered a shock in 2003. Both
poor and non-poor households were subject to shocks and were likely to lose income and assets as a
consequence of these shocks. Economic shocks were more prevalent in urban areas, while natural
disasters were more frequent in rural areas. In addition, within urban and rural areas, poor households
were more likely to experience natural disasters and accidents, while non-poor households were more
likely to suffer economic shocks.

44, In coping with shocks, poor households tended to use behavioral strategies, such as increasing
labor supply or cutting down consumption, while non-poor households were more likely to rely on assets-
based strategies, such as reducing savings, or market-based strategies, such as requesting a loan or
cashing an insurance policy.

45. The strategies implemented by the poor were less effective than those of the non-poor in helping

households overcome the impact of shocks. There are limits to the effectiveness of the behavioral
strategies used by the poor since individuals can only work so many hours and since it is difficult to bring
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consumption under the subsistence level. Households that are closer to these limits at the time of a shock
will find it harder to overcome its effects. Because these households tend to be the neediest, this creates a
vicious circle of poverty and vulnerability. Consequently, interventions aimed at increasing poor
households’ capacity to save and to access financial markets, as well as their access to effective safety
nets can go a long way in breaking this vicious circle.

46. Enabling the poor help themselves in the face of shocks will require interventions aimed at
broadening their assets base, increasing their access to financial services and instruments, and facilitating
the use of income or catastrophe insurance. Further, public-sector safety nets for the poor should improve
targeting and their ability to react quickly to crises.

e Help the poor broaden their asset base. Apart from interventions directed at increasing the
productivity and earnings of the poor (discussed above), the government should take measures to
improve access to and security of housing and land, often the most valuable asset held by the poor.
Increasing access to adequate housing in urban areas and promoting housing and land titling in both
urban and rural areas would allow poor households to use them as collateral for credit if necessary.
Titling would also go a long way in activating what are currently very thin housing and land markets,
especially in rural areas, and thus increasing the value of these assets when liquidity is needed. A
further option is to improve public transfers to the poor through a conditional-cash transfer program, a
step Peru is current considering (see Box 5.3 in the main report). These programs serve the double
objective of providing short-term poverty alleviation and promoting medium-term human capital
investments.

e Increase access to financial services. Bridging the gap that exists between the poor and the banking
system could be done by expanding ATM services to poor areas, and by providing financial literacy
programs for poor households. Increased contact between poor households and the banking system
could also be achieved by channeling social program payments through banks, as is done for example
in Ecuador in the case of the Bono de Desarrollo Humano. Special financial instruments catering to
the poor could also be created, for example savings accounts that pay lower returns but do not require
a minimum balance, or community-based instruments such as rotating saving and credit schemes.

o Facilitate access to income and catastrophic insurance for the poor. Income insurance can be
provided in the form of temporary workfare programs, of which Peru’s A Trabajar is an example, or
as non-contributory pensions in the case of older or disabled individuals—an option whose fiscal
sustainability would have to be carefully examined prior to its implementation. Involving private
insurance companies may be possible. Poor households can access catastrophic insurance through the
government or through private providers. Although provision of disaster insurance by the private
sector is fairly common in developed countries and among well-off households, irregular settlements,
lack of housing and land titles and sub-optimal housing makes the poor hard to insured. There exist,
however, successful experiences in this regard in urban areas, such as that of Manizales in Colombia,
that can offer useful lessons.

o Increase access to effective safety net programs for the urban and rural poor. The
implementation of a non-contributory minimum pension system for the needy elderly could help
prevent the risk of poverty in old age, subject to the fiscal sustainability constraint mentioned above.
Similarly programs that understand the determinants of youth risk (individual characteristics, family
background, peer and neighborhood effects) and emphasize prevention (e.g., minimizing future
income risk by providing incentives for secondary education completion) can help reduce
vulnerability and risk among youth. Further, job search and placement programs and day care
services for poor mothers can increase labor market participation among poor households, especially
in urban areas. In the rural sector, interventions such as introducing new seeds and pasturing varieties
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and offering basic agricultural training can help improve food security and nutritional levels in times
of crisis.

Social mobility

47. Social mobility, measured as the relationship between parental and children’s characteristics and
proxied by education and occupational mobility is low and persistent in Peru. Recent increases in
mobility have been the result of across-the-board gains in educational attainment and changes in the
productive structure of the economy, rather than the result of higher equality of educational and economic
opportunities, and have been concentrated in the middle of the (income) distribution.

48. In a country where inequality levels are still high, this has important policy implications. The fact
that most progress has been driven by general increases in access shows that supply measures, such as
school construction and a higher number of teachers, have been effective in getting and retaining more
children in schools. On the other hand, evidence that little progress has been made regarding the
“democratization of education” indicates that there is room for alternative types of interventions that
directly attempt to transform the relationship between socio-economic and cultural background on the one
hand, and education achievement on the other—that is, demand interventions, such as income-based
scholarships, conditional cash-transfers, and interventions that address cultural differences, such as
bilingual education (discussed above). Given that social exclusion continues to be a problem for certain
groups, tackling the issue of social mobility, through the promotion of education mobility, becomes a
priority.
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INTRODUCCION

El Pert enfrenta altos niveles de pobreza y desigualdad, y la pobreza ha tardado en responder al
impresionante crecimiento econdomico del pais en los Ultimos afios. El propésito fundamental de este
informe es explicar porqué el crecimiento no se ha traducido en una reducciéon mas rapida del nivel de
pobreza. Este informe también sefiala una serie de obstaculos que impiden que el crecimiento econémico
lleve a una mayor reduccion de la pobreza en el Pert, y que deben enfrentarse por medio de reformas de
politica gubernamentales. Este informe estd estructurado de la siguiente manera: el Capitulo 1 presenta la
pobreza y desigualdad actual y discute las tendencias de la pobreza y desigualdad para los afios 1997-
2004. El Capitulo 2 analiza la naturaleza del crecimiento econdémico y su impacto sobre la pobreza y
desigualdad. El Capitulo 3 discute la naturaleza, distribucion y evolucion de la pobreza en el Pert en el
periodo 1997-2003. Los Capitulos 4 y 5 se enfocan en los sectores productivos en las areas urbanas y
rurales, respectivamente, y discuten politicas dirigidas a aumentar las oportunidades econémicas para los
pobres. Por ultimo, el Capitulo 6 examina los temas de vulnerabilidad, evaluados como exposicion a
shocks; y exclusion, medidos como (la falta de) movilidad social y acceso a los servicios basicos,
infraestructura e instituciones publicas.
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CAPITULO 1
POBREZA Y DESIGUALDAD EN EL PERU, 1997-2004

1.1 El primer paso para un analisis completo de la pobreza, la desigualdad y sus determinantes, tanto
en un contexto estatico como dinamico, es establecer con claridad los hechos. ;Cuantas personas son
pobres o extremadamente pobres en el Peru? ;Los niveles de desigualdad son elevados en relacion a otros
paises en la region y en el mundo? ;Cémo han cambiado la pobreza y la desigualdad con el paso del
tiempo?

1.2 En este capitulo se presentan las cifras de pobreza y desigualdad que contribuyen a responder
estas preguntas. La primera parte examina las cifras disponibles mas actuales al respecto utilizando
informacion de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) de 2004-05, mientras que la segunda parte
discute las tendencias de la pobreza y desigualdad en el periodo 1997-2004. Debido a que la ENAHO ha
registrado mejoras metodoldgicas significativas durante el transcurso de los afos que cubre este informe,
la segunda parte también presenta una breve discusion de aspectos metodologicos relacionados a la
construccion de una serie de tiempo consistente de pobreza y desigualdad utilizando esta informacion.

1.3 El resultado principal de este capitulo puede ser resumido de la siguiente manera:

0 La pobreza y la desigualdad son elevadas en el Perti. En 2004, el 51,6 por ciento de la poblacion era
pobre y el 19,2 por ciento extremadamente pobre. Aunque es dificil hacer comparaciones
internacionales debido al uso de distintas lineas de pobreza en cada pais, los niveles de pobreza en el
Peru estan por debajo de los de Ecuador y Colombia, pero por encima de los de Argentina y Brasil si
se considera una linea de pobreza de 2 dolares por dia. La pobreza y pobreza extrema son mas
elevadas en las areas rurales que en las urbanas. También son mas elevadas en la sierra y en la selva
que en la costa. La desigualdad, medida con el coeficiente de Gini, fue de 0,43; por debajo del
promedio regional pero por encima de los estandares internacionales.

0 La pobreza aumento6 en gran medida como consecuencia de la crisis econdmica de los afios 1998-99 y
ha tardado en responder al impresionante crecimiento econdomico de los ultimos afios. Entre los afios
2001 y 2004, la tasa de pobreza nacional disminuyd de 54 a 51,6 por ciento. Por el contrario, la
pobreza extrema y la desigualdad permanecieron constantes entre los afios 1997 y 2000 y han
mejorado notablemente desde entonces. Sin embargo, esta mejora es el resultado de la disminucion en
la pobreza rural exclusivamente.

Pobreza y desigualdad actual

1.4 Para el propdsito de este informe, la pobreza y la desigualdad fueron medidas con base en el gasto
y no el ingreso de los hogares. Ello responde a varias razones; la mas importante es que el gasto fluctiia
menos que el ingreso durante el afio y las personas tienden a reportar el gasto de una manera mas exacta
que el ingreso.

1.5 Las medidas de pobreza fueron elaboradas utilizando informacién de la ENAHO, administrada
por el Instituto Nacional de Estadisticas e Informatica (INEI). Aunque la ENAHO no es la inica encuesta
de hogares representativa del pais con informacion sobre el ingreso y el gasto, es la que proporciona la
informacién mas actualizada: 2003, comparada con el 2000, fecha de la ultima Encuesta Nacional de
Niveles de Vida (ENNIV), administrada por Cuanto.



Pobreza y desigualdad en el Peru en 2004

1.6 De acuerdo con la informacion proporcionada por la ENAHO de 2004-05,” mas de la mitad de la
poblacion del Peru es pobre y casi la quinta parte es extremadamente pobre. Pero estas cifras esconden
diferencias importantes entre las areas rurales y urbanas, regiones y departamentos. La pobreza y pobreza
extrema son significativamente mas bajas en las areas urbanas en comparacion a las areas rurales, y
también lo son su profundidad, medida por la brecha de pobreza, y su severidad. Entre regiones, la
pobreza es mas baja en Lima Metropolitana y mas alta en la sierra; se puede decir lo mismo de la pobreza
extrema, y de la profundidad y severidad de la pobreza (véase la tabla 1.1). De igual manera, las tasas de
pobreza y pobreza extrema varian significativamente entre departamentos. La pobreza y pobreza extrema
son mas elevadas en Huancavelica, 88 y 74 por ciento respectivamente, y mas bajas en Madre de Dios, 20
y 5 por ciento respectivamente (véase el grafico 1.1).

Tabla 1.1. Indicadores de pobreza en 2004

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

Nacional 51,6 18,0 8.4 19,2 5,3 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
Regién natural

Costa urbana 37,1 10,6 4,5 6,2 1,4 0,5 0,34
Lima Metropolitana 36,6 10,4 4.1 34 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 4.5 0,39
Selva 59,5 19,7 8,8 26,4 6,3 2,2 0,36

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2004. Muestra anual para el periodo enero a
diciembre 2004.

1.7 El nivel de desigualdad en el Perti es mas bajo que el promedio regional, pero es elevado para los
estandares internacionales (De Ferranti y otros 2004). Asimismo la desigualdad, al igual que la pobreza,
varia significativamente entre las areas urbana y rural, y entre regiones. Las areas urbanas parecen ser
ligeramente mas desiguales que las areas rurales, sobre todo debido a los elevados niveles de desigualdad
en Lima Metropolitana. Entre regiones, la sierra y Lima Metropolitana muestran los niveles mas altos de
desigualdad (vease la tabla 1.1).

7 Estas cifras miden pobreza y pobreza extrema en el periodo enero-diciembre 2004, usando informacién recolectada
durante la ENAHO 2003-04 (mayo 2003 — abril 2004) y la ENAHO 2004-05 (mayo 2004 — abril 2005).



Gréfico 1.1. Las tasas de pobreza y pobreza extrema varian segun el
departamento
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Fuente: Calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2004. Muestra anual
para el periodo enero a diciembre 2004.

Tendencias de la pobreza y desigualdad en el Pert, 1997-2004

1.8 En esta seccion se examinan los cambios en la pobreza y desigualdad en el periodo 1997-2004.
Al elaborar tendencias de pobreza y desigualdad se debe tomar en cuenta que la ENAHO ha sido objeto
de una serie de mejoras metodologicas durante los tltimos afos que hacen imposible comparar de manera
consistente las cifras brutas de pobreza en el transcurso de los afos. A continuacion se describen
brevemente los cambios metodologicos mas significativos en la encuesta desde 1997 y se discute una
serie de estrategias empiricas que pueden ser aplicadas para asegurar la comparacion de la informacion a
través del tiempo y el espacio. Luego se presentan y comparan las tendencias de pobreza y desigualdad
construidas usando estas diferentes estrategias.

Cambios metodoldgicos en la ENAHO e implicancias sobre las comparaciones de pobrezay
desigualdad

1.9 Las mejoras metodologicas realizadas durante los ultimos afios en la ENAHO comprenden: (i) la
adopcion de un nuevo marco muestral para incluir areas recientemente desarrolladas; (ii) una revision de
la forma en la que es calculada y actualizada la linea de pobreza a lo largo del tiempo; y, (iii) una
modificacion en la periodicidad de la encuesta. Debido a estos cambios es imposible comparar las cifras
brutas de pobreza y desigualdad entre el periodo 1997-2000, y el periodo 2001-2004.

1.10  Aunque indudablemente estos cambios han mejorado la calidad y relevancia de la encuesta,
también plantean importantes retos empiricos para aquellos interesados en analizar las tendencias antes y
después de que los cambios fueran llevados a la practica. En el presente documento se presta atencion a
dos de estos cambios (puntos (i) y particularmente, (iii)), mientras que en el anexo 1 se presenta una
discusion mas detallada sobre la motivacion para estos cambios y otros aspectos relacionados.



Cambio en el marco muestral

1.11  En el afio 2001, el INEI reemplazé el marco muestral de la ENAHO basado en el Censo de
Poblacion de 1993 por uno nuevo basado en el pre-censo del afio 1999. Dentro del nuevo marco de
trabajo fueron incluidas en la muestra de la ENAHO una serie de areas desarrolladas recientemente, en su
mayoria urbanas. A pesar de que la integracion de estas nuevas areas contribuyé a mejorar la
representatividad de la ENAHO, esto hizo que las cifras brutas de pobreza obtenidas por la encuesta no
fueran comparables a lo largo del tiempo. Luego el INEI desarroll6 un mecanismo para volver a ponderar
las muestras del periodo 2001-03 con el fin de compararlas con las de 1997-2000 (en otras palabras, los
pesos corregidos de las muestras eliminaban las areas nuevas e incrementaban los pesos relativos de las
areas antiguas). Sin embargo, estas cifras comparables no son optimas, debido a que no toman en cuenta
los estandares de vida de las familias en las areas desarrolladas recientemente; es decir, no son
representativas a escala nacional.

Cambios en la periodicidad de la encuesta

1.12 En 2003, el INEI transformé la ENAHO en una encuesta de hogares continua. Este cambio
implicoé que durante la recoleccion de informacion para la ENAHO de 2003-04 y de 2004-05, un pequeiio
numero de hogares fue entrevistado cada mes entre mayo 2003(2004) y abril 2004(2005) hasta llegar a un
total de 20 mil entrevistas al afio. En afios anteriores un niimero similar de hogares eran entrevistados pero
solo en el cuarto trimestre. Como resultado, la informacion sobre gasto e ingreso del hogar, sobre la que
se basan los calculos de pobreza, esta disponible mensualmente para el periodo mayo 2003(2004) — abril
2004(2005) en la ENAHO de 2003-04 (2004-05), pero solo para octubre-diciembre en la ENAHO 1997-
2002. Entonces, la pregunta que surge es qué informacion usar con el fin de comparar pobreza y
desigualdad entre los afios 2002 y 2003.

1.13  Diversos autores han documentado que los niveles de ingreso y gasto varian significativamente
entre trimestres en el mismo afio utilizando informacion de encuestas de hogares para China y otros paises
seleccionados de Europa del Este (Banco Mundial 2003c; Gibson y otros 2001). Si este es el caso, las
comparaciones de pobreza y desigualdad a través del tiempo deben tomar en cuenta la estacionalidad.
Esto puede ser hecho de diferentes maneras. Es posible comparar las cifras de pobreza solo para una
determinada estacion o periodo de tiempo. En el caso de la ENAHO, esto implica elaborar tendencias de
pobreza y desigualdad basadas en informacion del cuarto trimestre exclusivamente (en otras palabras,
1997.1V-2004.1V) ya que la informacion esta disponible solo para este trimestre en el periodo 1997-2002.
Este es el enfoque seguido por Casas y Yamada (2005), entre otros.

1.14  Alternativamente, se puede tratar de controlar la estacionalidad ajustando los niveles de ingreso y
gasto entre las estaciones antes de compararlas en el tiempo. Un simple examen visual de la informacion
de la ENAHO de 2003-04 y la ENAHO de 2004-05 indica que el promedio de los niveles de ingreso y
gasto varia entre los trimestres (véase el grafico 1.2), y una prueba estadistica rechaza la hipotesis nula de
no estacionalidad para por lo menos las tasas trimestrales de pobreza extrema, urbanas y nacionales
(Casas y Yamada 2005). Esta falta de conclusion tiene que ser interpretada con precaucion, debido a que
el tamafio de la muestra trimestral es pequefia, y por ello, los errores estandar asociados a los estimados
trimestrales son grandes y, ademas, la prueba se realiza usando solo ocho observaciones. En conclusion:
se requiere series de tiempo mas largas para un examen formal y concluyente de la existencia de un
patron estacional para el Pert.



Gréfico 1.2. La pobrezay la pobreza extrema varian por trimestre, pero no
significativamente
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003-04.
Estrategias propuestas

1.15 En vista de los cambios discutidos anteriormente y los problemas de comparacion que
representan, se propone una serie de estrategias empiricas alternativas para la elaboracion y comparacion
de la informacion sobre pobreza y desigualdad para el periodo 1997-2004. A continuacion se presenta una
breve descripcion de estas estrategias y en la siguiente seccion se muestran los resultados que cada una
genera.

1.16  Se comienza utilizando las ponderaciones de la muestra corregida, construida por el INEI para
comparar informaciéon entre 1997-2000 y 2001-2003. Las tendencias de la pobreza y desigualdad
elaboradas de esta manera son consistentes en el tiempo, pero debido a que excluyen a aquellos que viven
en areas recientemente desarrolladas, tienen la grave desventaja de no ser representativas de todo el pais.
Por esta razon, se presentan estas cifras a fin de dar una primera aproximacion de la evolucion de la
pobreza y desigualdad durante este periodo, pero se utilizan las cifras “no corregidas” del periodo 2001-
04 para el resto del analisis.

1.17  Entonces, utilizando las cifras “no corregidas”, se presentan dos comparaciones. Primero, se
examinan las cifras basadas en datos del cuarto trimestre tinicamente; dado que la informacion se recoge
cada afio durante el mismo periodo de tiempo, estas cifras no estan afectadas por una variacion estacional
potencial en el ingreso y gasto. Sin embargo, el alcance de esta comparacion esta limitado porque el
pequefio tamafo de muestra de la ENAHO 2003.1V y la ENAHO 2004.1V solo permite elaborar cifras de
pobreza y desigualdad a escala nacional y para las areas rurales y urbanas por separado. Para poder
examinar las tendencias a un nivel mas desagregado es necesario utilizar toda la informacion de la
ENAHO 2003-04 y de la ENAHO 2004-05. Esto se desarrolla en la segunda comparacion.

1.18  Finalmente, se calculan los promedios moviles de doce meses para varias mediciones de pobreza
en el periodo mayo 2003 — diciembre 2004. Este ejercicio genera nueve observaciones que analizan muy
de cerca la evolucion de la pobreza y desigualdad en un periodo de veinte meses y, al mismo tiempo,
corrigen la estacionalidad potencial ya que contienen observaciones para los doce meses.



Gréfico 1.3. Tendencias de la pobreza utilizando informacion comparable de la
ENAHO 1997-2003
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Nota: los datos de pobreza extrema para el afio 2000 no son del todo comparables con los de
1997-1999, debido a la falta de respuestas en la parte inferior de la distribucion de ingresos.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

Evolucion de las tendencias de pobreza y desigualdad, 1997-2004

1.19

En esta seccion se examina la evolucion de la pobreza y desigualdad en el Perti durante el periodo

1997-2004.® Se observan las tendencias nacionales, las tendencias en las areas rurales y urbanas, y las
tendencias en diferentes regiones. Asimismo, se examinan los cambios en la pobreza y la pobreza extrema
en el ambito departamental. Al hacer esto, se utilizan las cuatro diferentes estrategias empiricas discutidas

anteriormente:
(1)
(i1)
(ii1)
(iv)
1.20

Tendencias basadas en ponderaciones de muestreo “corregidas” para la ENAHO 2001-03
(grafico 1.3).

Tendencias basadas solamente en informacion del cuarto trimestre (véase columnas 1-7
en las tablas 1.2a y 1.2b). Esta es la metodologia aplicada por Casas y Yamada (2005) y
otros.

Tendencias basadas en informacion del cuarto trimestre para el periodo 1997-2002 y en
datos anuales para 2003 y 2004 (véase columnas 1-6 y columna 8 en las tablas 1.2a y
1.2b). Esta es la metodologia aplicada por el INEIL

Tendencias basadas en promedios moviles de 12 meses utilizando informacion de mayo
2003 a diciembre 2004 (véase el grafico 1.4).

Los principales resultados en relacion a las estrategias (i) a (iii) estan resumidos a continuacién y
en la tabla 1.3:

e Tendencias nacionales. Los resultados de las tendencias de la pobreza y la pobreza extrema en el
ambito nacional son razonablemente significativos en relacion a la eleccion de una estrategia empirica

¥ En el capitulo 3 se presenta y discute un perfil detallado de la pobreza.



con el proposito de hacer una comparacion. Las tres series de datos sugieren que la pobreza aumentd
en forma importante entre 1997 y 2000 como consecuencia de la crisis economica, y luego
permanecio estable. En contraste, la pobreza extrema no se vio afectada por la crisis y disminuy6
considerablemente desde 2001. Cuando se utilizan las muestras anuales completas de 2003 y 2004
para las comparaciones, aparece un escenario mas positivo en relacion a los cambios en la pobreza
entre 2002 y 2004, puesto que se ve que la pobreza y la pobreza extrema disminuyen ligeramente.

Es importante anotar que los niveles de pobreza y pobreza extrema para el periodo 2001-2003
difieren significativamente bajo la estrategia (i), por un lado, y bajo las estrategias (ii) y (iii), por el
otro. Esto se debe a la introduccion de nuevas areas desarrolladas en las muestras del periodo 2001-
2003. Como se menciond antes, estas areas son mayormente urbano-marginales, por lo tanto, las
familias residentes en esta area son mas pobres que el promedio de familias urbanas y, como
resultado, su inclusion produjo un aumento promedio en la tasa de pobreza entre 2000 y 2001. Sin
embargo, este aumento no puede ser interpretado como un aumento “real” en la pobreza, ya que el
grupo de hogares comparado en 2000 y en 2001 es diferente.

o Tendencias urbanas y rurales. Durante el periodo 1997-2000, la pobreza aumentd y la pobreza
extrema permanecio estable tanto en las areas urbanas como en las rurales. Durante el periodo 2001-
2004, las tasas de pobreza se estabilizaron y las tasas de pobreza extrema disminuyeron pero solo en
las areas rurales. Como sucedid con las tendencias nacionales, la pobreza y la pobreza extrema
parecen disminuir mas cuando se utilizan las muestras anuales totales de 2003 y de 2004 para la
comparacion, aunque tales cambios son pequefios.

e Tendencias regionales. Una vez mas, aumenta la pobreza a lo largo de la muestra durante el periodo
1997-2000, mientras que la pobreza extrema permanece constante. Los cambios en la pobreza y
pobreza extrema durante el periodo 2001-04 solamente pueden ser calculados bajo la estrategia (iii)
antes mencionada. Utilizando esta informacion todas las regiones, excepto Lima Metropolitana,
vieron alguna mejora en las tasas de pobreza. Estos cambios fueron mas significativos en la sierra.
Durante este mismo periodo la pobreza extrema aumentd en Lima Metropolitana y disminuy6 en la
sierra y en la selva.

o Tendencias departamentales. Los cambios en la pobreza y la pobreza extrema en el ambito
departamental solo pueden ser calculados para el periodo 2001-2004, ya que, antes de ese periodo, la
ENAHO era solamente representativa en el ambito regional. Durante este periodo, la pobreza y
pobreza extrema disminuyeron en la mayoria de los departamentos. Las disminuciones
particularmente significativas ocurrieron en Ayacucho, Apurimac, Cusco y Cajamarca, departamentos
considerados entre los mas pobres del pais (grafico 1.4). Aunque tales cambios no son
estadisticamente significativos debido al pequefio tamafio de las muestras departamentales, sugieren
que el crecimiento econdomico reciente ha beneficiado a los mas pobres entre la poblacion, algo que se
confirma en el proximo capitulo.

1.21  Las conclusiones presentadas en las tablas 1.2a, 1.2b y 1.3 no varian cuando los promedios
moviles de doce meses son considerados en un intento de controlar la estacionalidad potencial en las
cifras de gasto y pobreza, segun lo explicado anteriormente (véase el grafico 1.5).



Gréfico 1.4. Entre 2001 y 2003, las tasas de pobreza y pobreza extrema
disminuyeron en la mayoria de los departamentos
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de la INEI, ENAHO 2001.IV y
2003-04. Muestra anual que cubre el periodo mayo 2003 - abril 2004.

1.22  Adicionalmente, las recientes mejoras en las cifras de pobreza extrema y desigualdad han sido
acompanadas por una reduccion en la profundidad de la pobreza. La brecha de pobreza, que mide la
fraccion del ingreso promedio por capita que tendria que ser transferido a todas las personas pobres a fin
de llevarlas a la linea de pobreza, disminuyo6 de 20,9 a 18,3 por ciento entre 2001 y 2004 (no mostrado).
Sin embargo, esta mejora fue causada por la disminucion en la profundidad de la pobreza rural de 35,6 a
27,2 por ciento, mientras que la profundidad de pobreza urbana se increment6 ligeramente de 13,0 a 13,6
por ciento.



Tabla 1.2a. La pobreza se increment6 como consecuencia de la crisis de 1998 y luego, se mantuvo estable...

Nacional

Poblacién (1.000)
Area de residencia

Urbana

Rural
Regién natural

Costa urbana

Lima Metropolitana
Costa rural

Sierra

Selva

@) @ ©) @ ©, © O ®  © @
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2003 2004
. Mayo- Enero-
Cuarto trimestre diciembre  diciembre
Proporcion de la poblacion bajo la linea de pobreza
42,7 424 47,5 48,4 54,3 53,8 54,0 53,1 52,2 51,6
(40,6-44,8)  (40,2-44,6)  (44,4-50,6)  (452-51,5)  (52,9-55-7)  (52,5-55,1)  (51,8-57.6) (50,3-56,6) | (50,5-54,0)  (50,2-53.0)
10.535 10.651 12.126 12.552 14.477 14.683 14.755 15.015
29,7 29,7 34,7 36,9 42,0 41,0 41,8 42,9 39,5 40,3
(27,2-32,1)  (27.2-322)  (31,2-382)  (32,9-41,0)  (403-43,6)  (39,3-42.8)  (37,2-45,1) (38,7-46,1) | (37,2-41,9)  (38,5-42.2)
66,3 65,9 71,8 70,0 77,1 77,7 77,3 72,1 75,7 72,5
(62,8-69,9)  (62,4-69,5)  (66,6-77.0)  (65,5-74,4)  (74,7-79.5)  (75,9-79.4)  (73,0-81,0) (68,5-76,6) | (73,7-77,7)  (70,6-74.4)
28,9 28,8 352 39,1 442 423 37,4 37,1
(23,3-32,0)  (27.3-359)  (29,9-43,1)  (28,7-43,5)  (41,1-472)  (39,5-45,0) (33,8-40,9)  (34,0-40,2)
254 24,1 31,4 38,9 31,8 342 33,7 36,6
(21,1-29,8)  (19,5-28,6)  (25,8-36,9)  (31,7-46,1)  (29,0-34,6)  (31,0-37.3) (29,6-37,9)  (33,4-39,7)
33,1 34,7 39,9 39,4 61,4 63,3 62,4 53,5
(43,4-60,2)  (35.9-54,6)  (42,3-61,7)  (40,9-60,5)  (50,5-72,3)  (57,9-68.8) (56,2-68,7)  (47,5-59,6)
60,5 59,7 64,0 59,0 70,6 70,0 68,6 67,7
(57,0-64,0)  (563-63,2)  (58,2-69.8)  (54,0-63,9)  (68,5-72,7)  (68,2-71,9) (66,4-70,8)  (65,8-69,7)
47,1 48,6 52,2 56,9 69,8 64,9 64,1 59,5
(42,4-51,9)  (43,7-534)  (46,4-58,0)  (49,6-64,2)  (66,6-73,1)  (62,1-67.7) (60,8-67.4)  (56,6-62.,4)

A Las cifras entre 2001 y 2004 no son comparables con las cifras entre 1997 y 2000.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2004. Las columnas 1 a la 8 usan informacion del cuarto trimestre (1997.1V hasta 2004.1V). Las
columnas 9 y 10 usan muestras anuales completas para el 2003 (mayo 2003 — diciembre 2003) y 2004 (enero 2004 — diciembre 2004) respectivamente.




Tabla 1.2b. ... mientras que la pobreza extrema no fue afectada por la crisis y ha disminuido desde entonces

(1) 2 (3) (4) (5) (6) (7 (8) 9) (10)
1997 1998 1999 2000 2001% 20024 20034 20044 20034 20044
Mayo- Enero-

Cuarto trimestre diciembre diciembre

Proporcion de la poblacion bajo la linea de pobreza extrema

Nacional 18,2 17,4 18,4 15,0 24,1 242 22,5 18,3 21,9 19,2
(16,4-19,9) (15,7-19,2) (15,7-21,1) (12,5-17,6) (22,8-25,4) (23,0-25,3) (20,3-25,0)  (16,5-21,6) | (20,4-23,3) (18,1-20,3)

Poblacion (1,000) 4.482 4.357 4.702 3.901 6.425 6.517 6.549 6.664

Area de residencia

Urbana 3.3 5,2 4.7 4,1 10,2 9,4 8.6 7.8 8,9 7.9

(4,2-6,3) (4,1-6,4) (3,2-6,3) (2,5-5,6) (9,2-11,3) (8,4-10,3) (6,5-10,8) (5,2-9,4) (7,5-10,3) (6,9-8,9)

41,5 40,0 444 35,6 49,8 51,7 49,0 37,7 459 40,3

Rural

(37,4-457)  (36,0-43,9)  (38,6-502)  (29,9-41,4)  (46,6-53,1)  (49.4-54.0)  (44,6-54.8) (32,1-42,2) | (43,0-48,7)  (38,0-42,6)

Region natural

Costa-urb 48 4.9 4.9 45 8,5 8,9 7.3 6.2
0sta urbana (2,2-6,0) (2,3-7,2) (1,3-8,0) (2,5-11,5) (6,5-10,4) (7,1-10,7) (4,5-10,0) (4,9-7,5)
Lima Metropolitana 2,3 24 2,7 1,6 2,0 2.8 2,6 3.4
(0,9-3.,8) (1,0-3,7) (0,6-4.,8) (0,0-3,1) (1,0-3,1) (1,8-3,8) (1,4-3,8) (2,3-4.,5)
Costa rural 7.9 8,1 7.8 8,3 20,1 27,1 214 14,6
osta rura (13,8-27.9)  (12,0-264)  (11,0260)  (48-203)  (13,027,1)  (21,4-32.8) (15,9-26,8)  (10,6-18,6)
i 35,5 34,9 37,6 27,5 432 43,9 40,8 36,5
ferra (31,5-394)  (31.2-38,6)  (31,6-43,6)  (22,0-33,0)  (40,6-459)  (41,7-46,1) (38,0-43,5)  (34,2-38,7)
Sel 222 18,9 20,5 234 42,7 37,0 32,3 26,4
clva (18,0-26,4)  (147-23,1)  (153-257)  (16,1-30,7)  (38,8-46,6)  (33,9-40,1) (28.4-362)  (23,6-29.3)

A Las cifras entre 2001 y 2004 no son comparables con las cifras entre 1997 y 2000.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEL, ENAHO 1997- 2004. Las columnas 1 a la 8 emplean informacién del cuarto trimestre (1997.1V hasta 2004.1V). Las
columnas 9 y 10 usan muestras anuales completas para el 2003 (mayo 2003 — diciembre 2003) y 2004 (enero 2004 — diciembre 2004) respectivamente.
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1.23  Finalmente, la desigualdad del gasto aumentd durante el periodo 1997-2000 y ha disminuido
desde entonces. Sin embargo, esta disminucion se ha dado solo después de 2002, en la medida en
que las mejoras en la pobreza extrema se consolidaron en las areas rurales y también en las
urbanas (véase la tabla 1.4).

Tabla 1.3. Resumen de los cambios en la pobreza y pobreza extrema bajo diferentes estrategias

2001-2004 2001-2004 2001-2004 2001-2004
1997-2000 (QIV) (QIV+anual) 1997-2000 (QIV) (QIV+anual)
Tasa de pobreza Tasa de pobreza extrema

Nacional + = - = = -
Area de residencia

Urbana + = = = - =
Rural + = - - - -
Region natural

Costa urbana + - = -
Lima Metropolitana + + = -
Costa rural + = = =
Sierra +/= - - -
Selva + - = -

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2004.

Gréfico 1.5. Cuando se controla por estacionalidad, utilizando promedios méviles de

doce meses, la pobreza se mantiene estable y la pobreza extrema disminuye
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2004.
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Tabla 1.4. La desigualdad se increment6 entre 1997 y el 2000, pero ha disminuido desde entonces

Nacional Lima Metropolitana Otras areas urbanas Areas rurales
1997 0,46 0,42 0,38 0,36
1998 0,47 0,44 0,37 0,36
1999 0,47 0,44 0,37 0,34
2000 A 0,41 0,37 0,35 0,31
2001 B 0,45 0,39 0,35 0,35
2002 B 0,47 0,42 0,37 0,34
2003 B (mayo-dic,) 0,44 0,41 0,36 0,31
2004 B (enero-dic) 0,43 0,40 0,35 0,32

A Las cifras de desigualdad para 2000 no son del todo comparables con las de 1997 hasta 1999, debido a la falta de respuestas
en la parte inferior de la distribucion de ingresos.

B Las cifras para el periodo 2001-04 no son comparables con las cifras del periodo 1997-2000.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2004. Las filas de la 1 a la 6 utilizan
informacion del cuarto trimestre (1997.1V hasta 2002.1V) y las filas 7 y 8 utilizan informacion de las muestras anuales
completas de 2003 y 2004.

Conclusiones

1.24  En este capitulo se ha indicado que la pobreza en el Per aumenté significativamente durante el
periodo 1997-2000. El crecimiento econémico durante el periodo 2001-04 detuvo esta tendencia negativa
pero no gener6 mejoras importantes en la tasa de pobreza global. Sin embargo, si contribuyé a una
reduccion considerable de la pobreza extrema, particularmente en las areas rurales. El resto de este
informe se dedica a entender la relacion entre el desarrollo econémico y la pobreza, tanto desde una
perspectiva macroecondmica como microeconomica.
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, CAPITULO 2
EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y SU IMPACTO EN LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD’

2.1 El crecimiento econdémico es una condicion necesaria, pero no suficiente, para la reduccion
sostenible de la pobreza. Es dificil lograr una reduccion de la pobreza sin crecimiento econémico, debido
a que tal objetivo tendria que conseguirse mediante una redistribucion sustancial de los ingresos de los
ricos a los pobres. Sin embargo, el crecimiento econémico no se traduce automaticamente en una
reduccion de la pobreza, a menos que vaya acompaiado por la creacion de empleo y mejores
oportunidades econémicas para los pobres.

2.2 En este capitulo se examina la relacion entre el crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza en el Peru durante 1997-2004, y se analizan los factores que hacen que esta relacion sea débil o
fuerte. El capitulo esta estructurado de la siguiente manera. La primera seccion describe brevemente las
tendencias de crecimiento basico. La segunda seccion investiga la relacion entre el crecimiento
econdémico agregado y la pobreza, asi como la distribucion del crecimiento econdémico en todos los
niveles de ingreso. La tercera seccion mira de cerca la naturaleza del crecimiento econdmico, prestando
atencion a su composicion sectorial. La cuarta seccion analiza la relacion entre el crecimiento, la creacion
de empleo y la inversion. Y, finalmente, la quinta seccion discute el potencial para la reduccion de la
pobreza en el futuro segun diversos escenarios de crecimiento.

2.3 Los principales resultados del capitulo pueden resumirse de la siguiente manera:

O El crecimiento econémico en el Pert en el periodo 2001-04 ha beneficiado mas a aquellos que se
encuentran en la parte inferior de la distribucion de ingresos, especialmente en las areas rurales,
donde se ha traducido en una disminucion de la pobreza extrema y la desigualdad. Ello no obstante, el
crecimiento no ha tenido una base suficientemente amplia y no ha podido disminuir la tasa global de
pobreza, en particular en las areas urbanas.

a El crecimiento econdémico tiene una correlacion positiva con la reduccion de la pobreza, pero la
relacion entre crecimiento y pobreza es mas débil en el Peru que en el pais promedio. Al hacer una
comparacion con el resto del mundo, el Perti necesita crecer a un ritmo mas acelerado que el de un
pais promedio para reducir la pobreza, e incluso para evitar que esta aumente.

0 La débil relacion entre el crecimiento (reciente) y la pobreza se debe a dos factores. Primero, el
crecimiento en términos per capita fue lento y las tasas de inversion, como porcentaje del producto
bruto interno (PBI), disminuyeron durante 1997-2004. Segundo, el crecimiento y la inversion
estuvieron sesgados a favor de sectores con poca capacidad para generar empleo, como la mineria, o
con reducida capacidad para generar ingresos, como la agricultura. Ademas de estas tendencias, las
tasas de crecimiento histéricamente volatiles han dado como resultado altos niveles de incertidumbre
y bajos niveles de confianza empresarial en la sostenibilidad del crecimiento econémico.

0 En consecuencia, el crecimiento econdmico reciente ha sido lento en traducirse en niveles mas altos
de empleo y salarios, particularmente en aquellos sectores que emplean a los pobres y en areas
urbanas. La inversion y la creacion de empleo en areas urbanas han sido bajas debido a la existencia
de una importante capacidad instalada ociosa en el sistema productivo, y especialmente porque las
expectativas de los empleadores sobre el crecimiento futuro son inciertas.

a Por lo tanto, las intervenciones dirigidas a preservar la estabilidad macroeconémica y que fortalezcan
el crecimiento y mejoren las expectativas empresariales pueden hacer bastante para asegurar un
crecimiento sostenible que reduzca la pobreza.

O Sin embargo, el crecimiento econdémico por si solo puede tener solo un impacto limitado en la
pobreza; por ello, necesita ser combinado con intervenciones econdmicas y sociales que se centren

Este capitulo se basa en un estudio elaborado por el equipo del documento y en diversos trabajos del Banco
Mundial (2003a, 2004f y 2004Db).

13



especificamente en los pobres y los ayuden a aprovechar las oportunidades economicas generadas por
el crecimiento.

Tendencias y patrones del crecimiento econémico

2.4 Los ultimos quince afios han sido testigos de la importante variacion en el comportamiento del
crecimiento en el Pera. El progreso econdmico a inicios de la década de 1990, cuando el PBI y el PBI per
capita aumentaron en una tasa anual de 5,8 y 3,9 por ciento respectivamente, fue arrasado por la crisis
econdmica de 1998 y por el estancamiento econdmico que le siguid: entre 1998 y el 2000 el PBI crecid en
1,0 por ciento y el PBI per capita disminuy6 0,9 por ciento. Sin embargo, desde 2001 el comportamiento
macroeconomico del pais ha sido fuerte y se han reducido las vulnerabilidades. Las secuelas de la crisis
econdmica llegaron a su fin en 2001, y el crecimiento econdmico se recuperd con un fuerte 4,9 por ciento
en 2002, seguido de un 4,0 y un 4,8 por ciento en 2003 y 2004 (véase la tabla 2.1). Los estimados mas
recientes para 2005 ubican el crecimiento econémico en un 5,8 por ciento aproximadamente.

Tabla 2.1. El crecimiento econémico ha sido volatil en el periodo 1991-2004

1991-1997  1998-2000 2001 2002 2003 2004
Tasas de crecimiento anual (%)
PBI 5,8 1,0 0,2 4,9 4,0 4,8
PBI per cépita 39 -0,9 -1,4 33 2,2

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del Ministerio de Economia y Finanzas.

2.5 Desde 2001, el crecimiento ha estado acompaiiado por la responsabilidad fiscal y déficits fiscales
decrecientes, lo que indica que esto puede ser el inicio de una tendencia positiva y sostenible. La
sostenibilidad del crecimiento econémico es importante, teniendo en cuenta el pasado del crecimiento en
el Pert, caracterizado por volatilidades y sucesivas subidas y caidas econdmicas. Desde 1965, el Peru
nunca ha tenido mas de cuatro afos consecutivos con tasas de crecimiento por encima de 3,5 por ciento,
mientras que ha registrado trece afios de tasas de crecimiento por debajo del 2,0 por ciento y siete afios
con tasas negativas (véase el grafico 2.1).

Gréfico 2.1. El crecimiento econémico durante las Ultimas tres
décadas ha sido insuficiente para elevar los estandares de vida a
lo largo del tiempo
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del Banco Central de
Reserva del Peru.

2.6 En este capitulo se analizara el patron tradicional del crecimiento en el Pert, patron que no es
propicio para el incremento de los ingresos per capita a largo plazo (el ingreso real per capita de hoy es
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equivalente al de inicios de las décadas de 1980 y 1970) y, por ello, para la reduccion de la pobreza.
Asimismo, se discutiran las politicas dirigidas a asegurar un crecimiento fuerte, sostenible e incluyente en
el futuro. Pero primero se revisara brevemente las tendencias recientes de la pobreza y la desigualdad.

Crecimiento econémico y pobreza

2.7 La evidencia discutida hasta ahora sugiere que los afios recientes han sido testigos de importantes
descensos de la pobreza extrema y la desigualdad, desarrollo que no deberia ser subestimado pues implica
que los estandares de vida para aquellos que se encuentran en la parte inferior de la distribucion han
mejorado. Sin embargo, el hecho de que estos cambios reflejen principalmente lo ocurrido en las areas
rurales y la falta de una mejora en lo que se refiere a la incidencia global de la pobreza, indica que aun
existen retos importantes.

2.8 El resto de este capitulo esta dedicado a entender mejor la relacion entre el crecimiento
econdmico y la pobreza en el Pert, con la finalidad de obtener lecciones utiles para el futuro. Se comienza
analizando la informacién basica con respecto a esta relacion, y examinando la distribucion del
crecimiento econdmico en diferentes grupos de ingresos durante el periodo 1997-2003. Luego se mira de
cerca la naturaleza y composicion del crecimiento, y el impacto que el crecimiento ha tenido sobre la
creacion de empleo y la inversion.

Informacion bésica

2.9 La pobreza en el Peru parece responder al crecimiento del PBI y el PBI per capita en el mediano
plazo. Utilizando informacion del Banco Central de Reserva del Pera (BCRP), la ENNIV y la ENAHO,
se analiza la relacion entre el crecimiento econdémico, medido como cambios en el PBI y el PBI per
capita, y la reduccion de la pobreza durante el periodo 1985-2003. Los periodos de crecimiento
econdémico negativos o débiles (1985-91 y 1997-2000) estan asociados a aumentos significativos en la
pobreza, mientras que los periodos de fuerte crecimiento econdmico (1991-94 y 1994-97) estan asociados
a importantes disminuciones en la pobreza (véase el grafico 2.2).

Gréfico 2.2. La pobreza responde ante el crecimiento del PBI y el PBI per c4pita

8
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del BCRP, INEI y Webb y Fernandez Baca (2004).
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2.10  Sin embargo, si se compara con otros paises del mundo, el Peri necesita crecer a un ritmo mas
acelerado que el de un pais promedio para poder alcanzar una determinada reduccion de la pobreza.
Siguiendo a Kraay (2004) y Loayza y Polastri (2004), se compara la experiencia del Pert en los periodos
1985-1997, 1997-1999, 1999-2002 y 1997-2002 en funcion de los cambios en el crecimiento y la pobreza
con respecto a las experiencias de otros paises. El crecimiento economico y la reduccion de la pobreza
parecen estar correlacionados en el caso de un pais promedio del mundo, representado por la linea sélida
en el grafico 2.3. Ademas, en dicho pais las tasas de pobreza son estables en ausencia de crecimiento
econdémico. Por el contrario, el Perui parece necesitar un crecimiento positivo para evitar el incremento de
la pobreza, como se ilustra en el hecho de que todas las observaciones correspondientes al Pert se ubican
por encima y a la derecha de la linea sélida (regresion). En otras palabras: para cualquier cambio dado en
la pobreza, el Peru necesita crecer a un ritmo mas acelerado que el pais promedio.

Gréfico 2.3. El Peru necesita crecer mas rapido que el pais promedio del
mundo para reducir la pobreza
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Nota: por motivos de claridad en la presentacion de la informacion, todos los puntos han
sido excluidos del grafico excepto los que corresponden al Perd. La linea continua
representa la relacion predicha entre cambios (logaritmicos) en el PBI per capita y los
cambios en pobreza (APBI per céapita =-0,0113 -0,8209 * Apobreza).
Fuente: Kraay 2003 y céalculos de los autores utilizando informacion del INEI y de las
Estadisticas Contables Nacionales (BCRP).

2.11  Esta diferencia entre el Peru y la norma internacional puede tener dos explicaciones alternativas.
Por un lado, es posible que la pobreza sea mas sensible al crecimiento econdémico a largo plazo en el Pera
que en el pais promedio, al mismo tiempo que la relacion entre el crecimiento y la pobreza es muy
inestable a corto plazo en el Peru (es decir, la linea de regresion que se ajusta a la relacion entre
crecimiento y pobreza en el Perti es mas pronunciada que la del pais promedio). Por otro lado, es posible
que la pobreza sea tan sensible al crecimiento en el Pert como en otros paises, al mismo tiempo que
existan factores especificos del pais que hagan necesario que el Perti crezca més rapido que el pais
promedio para mantener una tasa de pobreza estable (en otras palabras, la linea de regresion que se ajusta
a la relacion entre crecimiento y pobreza en el Peru tiene la misma inclinacion que la del pais promedio,
pero tiene un intercepto positivo).

2.12  Con el fin de distinguir entre estas dos explicaciones alternativas, Loayza y Polastri (2004)
examinaron la relacion entre el crecimiento y la pobreza en diferentes regiones y departamentos del Peru
y encontraron que la pobreza no es muy sensible al crecimiento, ni la relacion entre ambos cambia a lo
largo del tiempo. Ante esto, concluyen que la segunda explicacion parece ser la mas apropiada para
describir el caso peruano.
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2.13  ;Cuales son, entonces, los factores especificos nacionales que causaron estas diferencias entre el
Pert y el pais promedio? Si bien es cierto que una evaluacion completa de esta pregunta va mas alla del
alcance de este capitulo, se propone que los altos niveles de desigualdad en los ingresos puede ser uno de
esos factores especificos, idea basada en una investigacion reciente sobre el crecimiento pro pobre que ha
mostrado que los altos niveles iniciales de desigualdad pueden potencialmente disminuir el impacto del
crecimiento sobre la pobreza (Ravallion 2004; Ravallion y Chen 2003; Easterly 2002).

2.14  En vista de que la desigualdad es alta en el Pert y que para disminuir la pobreza el pais requiere
crecer a un ritmo mas acelerado que el de un pais promedio, surge la siguiente pregunta: ;el crecimiento
economico reciente no ha podido traducirse en tasas de pobreza mas bajas porque ha sido insuficiente, o
porque ha beneficiado relativamente mas a los no pobres que a los pobres? En seguida, se desarrolla el
tema de la distribucion del crecimiento.

Distribucién del crecimiento econémico

2.15  Utilizando informacién sobre los gastos per capita, se analiza como ha sido distribuido el
crecimiento econdémico entre los grupos de ingresos (o gastos) durante el periodo 1997-2000. Se
consideran dos periodos diferentes, 1997-2000 y 2001-2003, y se calculan los cambios en gastos
promedio per capita para cada percentil de la distribucion de gastos per capita y para cada periodo. Tal
calculo permite identificar a los grupos (o percentiles) cuyos gastos per capita crecieron mas o menos que
el promedio nacional. Luego se grafican estos cambios para todos los percentiles en la forma de una curva
de incidencia del crecimiento del gasto."

2.16  Los cambios en los gastos per capita variaron entre percentiles y entre periodos de tiempo.'' El
crecimiento econdmico no fue distribuido uniformemente entre los individuos y hogares durante los
periodos 1997-2000 y 2000-2003. En ambos periodos, el crecimiento de los gastos per capita fue negativo
entre los percentiles superiores y positivo entre los percentiles inferiores. Asimismo, debido a que el
crecimiento economico fue negativo durante el periodo 1997-2000 y positivo durante el periodo 2001-
2003, una mayor parte de la distribucion en los gastos per cépita en el periodo 2001-2003 experimentd
incrementos positivos comparado con el periodo 1997-2000 (véase el grafico 2.4)."

1 i o .7 .. . ..
% Para una descripcién metodoldgica detallada sobre la construccién de las curvas de incidencia del crecimiento,

véase Ravallion y Chen 2003.

Los cambios metodologicos en la ENAHO hacen imposible calcular las curvas de incidencia del crecimiento
para el periodo 1997-2003 sin corregir la informacion (véase el capitulo 1 y el anexo 1 para la descripcion de
tales cambios). Algunos resultados discutidos en este informe no son significativos con relacion a las
correcciones. En el anexo 2 se presentan los calculos no corregidos para los periodos 1997-2000 y 2001-2003,
ya que son los cambios mas representativos a escala nacional, ademas de una discusion detallada sobre el efecto
de las correcciones de estos resultados.

Casas y Yamada (2005) obtienen patrones muy similares para el periodo 2001-04.

11
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Graéfico 2.4. Los gastos per capita crecieron entre los pobres y disminuyeron entre los ricos durante el periodo
1997-2003
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

2.17  Estos patrones son consistentes con los cambios en la pobreza y la pobreza extrema descritos
anteriormente. El crecimiento positivo del gasto per cépita entre los percentiles inferiores ha contribuido a
las mejoras observadas en la pobreza extrema. Sin embargo, debido a que el gasto per capita ha sido
relativamente mas débil en la mitad de la distribucidon, no ha podido traducirse en tasas mas bajas de
pobreza. En particular, la parte del consumo total atribuido al 20 y 50 por ciento de los mas pobres de la
poblacién crecio de 3,8 a 4,7 y de 18,6 a 20,2 durante el periodo 2001-04, respectivamente (Casas y
Yamada 2005).

2.18  Los cambios en los gastos per capita también varian entre las areas urbanas y rurales. Durante el
periodo 1997-2000, todos los grupos de las areas urbanas experimentaron un crecimiento en el gasto
negativo, comparado solo a aquellos en la mitad superior de la distribucion en las areas rurales. De
manera similar, el crecimiento del gasto en las areas urbanas fue casi cero en el periodo 2001-03, mientras
que la mayoria de los grupos experimentd un crecimiento positivo en las areas rurales (véase el grafico
2.5).

2.19  Una vez mas, estos patrones son consistentes con los cambios observados en las tasas de pobreza
y pobreza extrema rural y urbana. En las areas rurales, el crecimiento per capita positivo entre los
percentiles inferiores en el periodo 1997-2000 y el crecimiento generalizado a lo largo de toda la
distribucién en el periodo 2001-03 se han traducido en disminuciones en las tasas de pobreza extrema y
no extrema. En las areas urbanas, la situacion en cierto modo es mas moderada ya que las disminuciones
en el gasto per capita durante el periodo 1997-2000 no han sido compensadas con incrementos en el
periodo 2001-03, provocando que las tasas de pobreza se estanquen o incluso incrementen, como ha
ocurrido en el caso de Lima."

2.20  Resumiendo, el reciente crecimiento econdomico en el Peri ha beneficiado a aquellos que se
encuentran en la parte inferior de la distribucion de ingresos. En consecuencia, esto se ha traducido en una
reduccion de la pobreza extrema y de la desigualdad, pero solo en las areas rurales. Pero el crecimiento no
ha tenido una base suficientemente amplia y, por ello, no ha podido disminuir la tasa global de pobreza,
particularmente en las areas urbanas.

B Ibid.
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Graéfico 2.5. El impacto de las crisis econdmicas fue mas fuerte y la recuperacion mas débil en las areas
urbanas que en las areas rurales
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

2.21  En la siguiente seccion se mira de cerca la naturaleza del crecimiento econdomico en el Pera
durante este periodo, en un intento por entender por qué el crecimiento de los tltimos afios no ha sido mas
efectivo en una reduccion global de la pobreza, y especialmente en una reduccion de la pobreza urbana.

Una mirada de cerca a la naturaleza del crecimiento

2.22  En esta seccion se examina la naturaleza del crecimiento econdémico en el Pert en el periodo
1997-2004 desde dos perspectivas diferentes: su velocidad y su composicion sectorial; mientras en la
siguiente seccion se analiza la relacion entre el crecimiento econdémico, la inversion y los niveles de
empleo.

La velocidad del crecimiento

2.23  El crecimiento econémico fue lento durante el periodo 1997-2004. El crecimiento del PBI y del
PBI per capita fueron positivos y significativos entre 2001 y 2004. Sin embargo, debido a la grave crisis
de la economia en el periodo 1998-99, el balance para el periodo 1997-2004 fue de un incremento de 2,5
por ciento en el PBI per capita.
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2.24  Ademas, las medidas de ingreso y gasto obtenidas de las encuestas de hogares sugieren que la
recuperacion pudo haber sido mas débil que la sugerida por la informacion de las cuentas nacionales. El
gasto per capita disminuy6 en 11,4 por ciento entre 1997 y 2001, y un 2,5 por ciento adicional entre 2001
y 2004, mientras que los ingresos per capita cayeron en 1,7 por ciento en el primer periodo y se
incrementaron en 0,1 por ciento en el segundo (véase la tabla 2.5). Dado que la medicion se realiza
utilizando la informacion de los hogares, no es una sorpresa que la pobreza no haya disminuido en el
periodo 2001-03.

Tabla 2.5. El crecimiento del ingreso medido con informacién del hogar ha sido mas lento que el
crecimiento del PBI medido con las cuentas nacionales

PBI per capita Consumo per capita Ingreso per capita
(base 1994) (ENAHO) (ENAHO)
1997-1V/2001-1V -3,2% -11,4% -1,7%
2001-1V/2004-1V 5,7% -2,5% 0,1%

Fuente: Herrera 2004 y Francke 2005.

2.25  Si bien un analisis completo de las causas de estas discrepancias escapa a los alcances de este
informe, podrian considerarse varias explicaciones, incluyendo (i) informacidon incompleta proveniente
del uno por ciento mas rico de la poblacion en la muestra de la ENAHO, hecho que afectaria las cifras de
gasto e ingresos con un sesgo hacia abajo; y (ii) una inadecuada medicion del gasto en bienes de consumo
y vivienda en la ENAHO, aunque esto solo explicaria las diferencias en los niveles de gasto (Francke
2005).

La composicion del crecimiento

2.26  Para que el crecimiento econdmico tenga un impacto positivo sobre la pobreza, necesita generar
empleo e ingresos para aquellos que mas lo necesitan. Entonces, el primer paso para entender por qué la
relacion entre el crecimiento econémico y la reduccion de pobreza ha sido débil en el Pera durante el
periodo 2001-2003, es identificar qué sectores o actividades han actuado como motores de crecimiento
durante la reciente recuperacion economica, y examinar en qué medida el crecimiento en estos sectores
tiene el potencial para generar una demanda por el tipo de trabajo que los pobres pueden ofrecer.

2.27  El reciente crecimiento econdmico ha sido impulsado por la demanda externa y por el
crecimiento en los sectores minero y agricola, y en un menor grado por la demanda nacional en los
ultimos afios. Las exportaciones son el componente de mayor crecimiento de la demanda agregada: estas
se han incrementado de 11,7 por ciento del PBI en 1997 a 17,3 por ciento en 2004 (véase el grafico 2.6).
Al mismo tiempo, la mineria y la agricultura han sido los motores de crecimiento desde un punto de vista
sectorial, con tasas de crecimiento anual cercanas a 7,9 y 3,8 por ciento respectivamente en el periodo
1997-2004; por lo tanto, han aumentado su contribucion al PBI de 4,7 a 6,7 por ciento en el caso de la
mineria, y de 8,3 a 8,9 por ciento en el caso de la agricultura (véase el grafico 2.7). El crecimiento de las
exportaciones y el crecimiento en los sectores minero y agricola se encuentran intimamente relacionados,
debido a que los minerales y los productos agricolas tradicionales y no tradicionales representan mas del
60 por ciento de todas las exportaciones (véase la tabla 2.6).
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Gréfico 2.6. El crecimiento econémico reciente ha sido impulsado por las exportaciones...
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacién de Webb y Fernandez Baca (2004) y BCRP.

Tabla 2.6. Las exportaciones mineras y agricolas representan mas del 60 por ciento del
total de las exportaciones

1970 1980 1990 1999 2003 2004
Porcentaje del total de las exportaciones
Exportaciones tradicionales 97 78 70 68 71 71
Mineria 45 46 45 49 52 55
Petroleo y derivados 1 20 8 4 7 5
Agricultura (solo tradicional) 15 6 5 5 2 3
Pesca 29 5 10 10 9 9
Exportaciones no tradicionales 3 22 30 32 29 28
Manufactura 2 16 18 21 20 19
Otro 1 6 12 11 9 9

Fuentes: Sheahan 2003 y calculos de los autores utilizando informacion de Webb y Fernandez Baca (2004).
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Gréfico 2.7. El crecimiento econémico reciente ha sido impulsado también por el crecimiento en el
sector minero y en el sector agricola

100%
90%
80%
70%
— 65,7% 64,9% 64,6% 64,7%
&
T 60%
©
2L
8
& 50%
o
o
a
40%
5,1% 4,9% 4,8%
6,2% D ! ,
30% C
14,9% 14,6% 14,8%
20% 15,2%
e ] e [eee]  [em|
8,3% 9,7% 9,3% 8,9%
0%
1997 2000 2003 2004
O Agricultura m Mineria O Manufactura O Construccion O Servicios

Fuente: calculos de los autores utilizando informacién de Webb y Fernandez Baca (2004).

2.28  El sector minero tiene menor potencial para la generacion de empleo que el sector agricola para
cualquier tasa de crecimiento, debido a que emplea una pequeiia parte de la fuerza laboral y tiene una
elasticidad producto del empleo baja. El sector minero emplea a 0,7 de la fuerza laboral total comparado
con el 33,6 que emplea el sector agricola, y tiene una elasticidad producto del empleo de 0,4 comparada
con el 0,8 en el sector agricola. Esto implica que un aumento de uno por ciento en la produccion generara
un incremento de 0,4 por ciento en el empleo en el sector minero y un incremento de 0,8 por ciento en el
sector agricola. Tomando en consideracion las tasas de crecimiento en cada sector desde 1997, se puede
afirmar que el empleo en el sector minero ha crecido en 3,6 por ciento, 6 0,02 por ciento de la fuerza
laboral, mientras que el empleo en el sector agricola ha crecido en 4,6 por ciento, 6 1,5 por ciento de la
fuerza laboral (véase la tabla 2.7).

2.29  Por otro lado, los salarios son mucho mas sensibles al crecimiento de la produccion en el sector
minero que en el sector agricola, aunque es probable que estos no beneficien a los pobres. Los salarios se
han incrementado en una tasa anual de 12,4 por ciento en el sector minero, comparada con una tasa de -
1,8 en el sector agricola (véase la tabla 2.7). Sin embargo, es poco probable que un rapido incremento del
salario en el sector minero haya beneficiado a los pobres debido a la composicion de la fuerza laboral
empleada en el sector, la que tiende a ser relativamente calificada.
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Tabla 2.7. En los Gltimos afios, el crecimiento se ha concentrado en sectores con potenciales distintos para la
generacion de empleo

Crecimiento Crecimiento Crecimient
anual del Proporcién Elasticidad anual del Salario Elasticidad o anual del
producto de empleo producto empleo  promedio producto salario

(%) (%) del empleo (%) del salario (%)

1997-2003 1997-2003 1997-2003

Mineria e
hidrocarburos 7,62 0,66 0,43 3,58 10,61 0,65 12,4
Agricultura 3,47 33,63 0,34 4,60 1,28 0,46 -1,79
Electricidad y agua 4,13 0,27 0,37 -3,79 8,23 0,74 7,11
Pesca 4,05 0,64 0,59 5,33 4,44 0,81 11,61
Servicios 2,31 31,39 0,72 1,31 4,17 0,50 0,17
Manufactura 2,15 9,25 0,66 1,35 4,44 0,53 7,43
Comercio 1,77 20,15 0,74 -0,05 2,66 0,51 -2,07
Construccion -1,09 4,00 0,64 -2,36 3,62 0,61 -0,48

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI y del Banco Central de Reserva para 1997-2003.

2.30  En razon de que la mineria y la agricultura suelen estar concentradas en las areas rurales, un
rapido crecimiento en estos dos sectores, combinado con un crecimiento lento en otros sectores con
mayor concentracion en las areas urbanas, como servicios o comercio, puede ayudar a explicar por qué las
areas rurales parecen estar mejor que las areas urbanas en lo que atafie a la reduccion de la pobreza.

2.31  El potencial para mejoras adicionales en las tasas de pobreza rural basadas Unicamente en el
crecimiento de los sectores minero y agricola es limitado, sobre todo en ausencia de otras intervenciones
de politica. En el anexo 4 se discute el tema con mas detalle para el caso del sector minero, y en el
capitulo 5 para el caso del sector agricola.

La (débil) relacién entre el crecimiento, el empleo y la inversion

2.32  La generaciéon de empleo e ingreso (laboral) proporciona las principales relaciones entre
crecimiento econémico y reduccion de la pobreza. Por ello, a continuacion la atencion se centrara en la
relacion existente entre el crecimiento, la generacion de empleo y la inversion, y las razones que explican
la debilidad de la relacion entre estas.

2.33  Aun cuando el crecimiento econdmico se ha extendido de la mineria y la agricultura a otros
sectores, las tasas de generacion de empleo e inversion se han mantenido bajas. De acuerdo con la
informacion recogida por el Ministerio de Trabajo, el empleo en empresas con mas de diez trabajadores
se ha recuperado desde el afio 2000, aunque aun permanece por debajo de los niveles de precrisis. Este
panorama optimista pierde claridad si se utiliza la informacion de empleo de la ENAHO. La tasa global
de empleo ha permanecido constante, ¢ incluso ha disminuido ligeramente desde el afio 2000, al mismo
tiempo que la composicion del empleo ha cambiado hacia una mayor informalidad (véase el grafico 2.8).
El ntimero de horas trabajadas también se increment6 ligeramente entre 1997 y 2003, hecho que sugiere
que las necesidades laborales pueden haber sido cubiertas con una utilizacion mas intensiva de los
trabajadores ya empleados en lugar de contratar nuevo personal, tema al que se regresara en la siguiente
seccion. De igual forma, si bien los niveles de inversion se han incrementado en términos reales desde
2003, las tasas de inversion han ido disminuyendo a un ritmo constante como porcentaje del PBI desde
1998 (véase el grafico 2.9).
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Grafico 2.8. El crecimiento econémico ha fallado en la generacion de empleo...
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Fuente: célculos de los autores utilizando informacién del Ministerio de Trabajo y del INEI,
ENAHO 1997-2003.

Gréfico 2.9. El crecimiento econémico ha fallado en la generacién de mayor
inversion doméstica
(Inversién como porcentaje del PBI)
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de Webb y Fernandez Baca (2004).

2.34  En resumen, la evidencia discutida sugiere que el crecimiento econdmico de los tltimos afios fue
bajo para el periodo 1997-2003, y que, una vez que el crecimiento comenzo a acelerarse en los afios 2000-
2001, fue sesgado y no incluyente y se concentrd en los sectores con baja capacidad para generar empleo
e ingresos laborales y, en general, no pudo estimular la nueva contratacion (formal) y la inversion.

2.35  Estas conclusiones pueden entonces estar relacionadas con la discusion anterior sobre la
distribucion del crecimiento y su impacto en la pobreza. Por un lado, un crecimiento mas acelerado en el
sector agricola y en un menor grado en el sector minero pueden explicar por qué las areas rurales parecen
haber estado mejor que el resto del pais en cuanto a la reduccion de la pobreza y la pobreza extrema ya
que, como se analizard en el capitulo 5, los pobres rurales dependen sobre todo de las actividades
agricolas. Por otro lado, el bajo crecimiento y la generacion de empleo en otros sectores, como servicios y
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comercio, pueden explicar por qué las tasas de pobreza urbana no han disminuido ya que, como se vera en
el capitulo 4, los pobres urbanos, que dependen mayormente de su trabajo para ganarse la vida, tienden a
concentrarse en estos sectores. Finalmente, la aceleracion en la generacion de empleo ocurrida en los
ultimos meses, en particular fuera de Lima, aun no ha sido suficiente para generar importantes
disminuciones en la pobreza.

2.36  Los empleadores toman decisiones sobre contratacion y despido de trabajadores y sobre inversion
con base en sus recursos existentes y expectativas acerca del futuro. A continuacién se examinan ambos
factores.

Haciendo lo posible con los recursos existentes

2.37  Si bien el uso de la capacidad instalada se ha incrementado desde el afio 2000, una parte
significativa permanece subutilizada actualmente. Cerca del 30 por ciento de los empleadores declararon
estar empleando 60 por ciento o menos de su capacidad comercial instalada en 2003, por debajo del 37
por ciento en 2000,'* mientras que el 38 por ciento declard estar utilizando mas del 80 por ciento, por
encima del 19 por ciento en 2000 (véase el grafico 2.10). La informacion disponible mas reciente del
BCRP indica que el uso promedio de la capacidad instalada era de 74 por ciento en octubre de 2005,
dejando atin un amplio margen para que la produccién aumente utilizando la capacidad existente.

Gréfico 2.10. El uso de la capacidad instalada estd aumentando, pero todavia una gran proporcién
permanece ociosa
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Nota: la informacion fue obtenida de una encuesta realizada en 2002 a los gerentes de las 120 firmas mas grandes
del Peru. La encuesta fue administrada en 2002, entre el 15 de julio y el 15 de agosto.
Fuente: célculos de los autores utilizando informacién de Webb y Fernandez Baca (2004).

2.38  Mientras exista suficiente capacidad ociosa en el sistema, los empleadores no tendran incentivos
fuertes para invertir, a menos que esta capacidad se haya tornado obsoleta o sus expectativas sobre el
futuro sugieran que se requerira mayor capacidad. Por lo tanto, la existencia de elementos improductivos
en cuanto a capacidad instalada ociosa puede explicar parcialmente por qué las tasas de inversion no han
sido hasta ahora muy sensibles al crecimiento econémico.

4" Informacién obtenida de una encuesta entre los gerentes de las 120 empresas mas grandes del Pera en 2002,

dirigida por Instituto Cuanto.
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2.39  De hecho, la evidencia sugiere que existe una relacion positiva entre el crecimiento economico y
el aumento en el uso de la capacidad, por un lado, y la disposicion de los empleadores para invertir, por el
otro. En 2003, el 60 por ciento de los empleadores expres6é que estaria dispuesto a invertir en el Pert,
comparado con el 50 por ciento en 2000, mientras que un 40 por ciento declaré que no estaria dispuesto,
comparado con un 50 por ciento en el afio 2000'° (véase la tabla 2.8).

Tabla 2.8. La decisién de invertir ha mejorado, pero una alta proporcion de los empleadores todavia no
desea hacerlo

1999 2000 2001 2002 2003
Decision de invertir 63,9 48,1 55,0 42,5 58,2
No desea invertir 29,5 47,1 38,7 56,0 38,2
No responde 6,6 4.8 6,3 1,5 3,6

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de Webb y Fernandez Baca (2004).

2.40  Los empleadores también se muestran renuentes a contratar nuevos trabajadores. En 2003, solo el
15 por ciento de los empleadores declar6 estar dispuestos a contratar nuevos trabajadores, comparado con
mas del 20 por ciento que manifestd estar dispuesto a despedir a algunos de los que encontraban
trabajando (véase el grafico 2.11). Si bien estas cifras representan una mejora en relacion a las del afio
2000, cuando el 10 y 30 por ciento de los empleadores dijeron que les gustaria contratar y despedir
trabajadores respectivamente, dejaron claro que el crecimiento econémico no ha sido suficiente para
estimular la creacion de empleo por la falta de expectativas positivas sobre las oportunidades econémicas
futuras. Mas adelante se tratara el tema de las expectativas.

Gréfico 2.11. La disposicién a contratar nuevos trabajadores ha aumentado, pero todavia es
baja
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de Webb y Fernandez Baca (2004).
Espiritus animales después de todo
241  Las decisiones comerciales como la contratacion de nuevos trabajadores, la instalacion de nueva

maquinaria o la reorganizacion de la produccion, por mencionar algunas, no son facilmente reversibles
debido a que en el futuro seria costoso despedir a esos trabajadores, disponer de nuevo capital o volver a

5 Ibid.

26



los métodos antiguos si los nuevos no producen los resultados deseados. Por ello, los empleadores se
comprometeran a estos cambios Unicamente si creen que seran rentables no solo hoy sino maana.

2.42  La percepcion de los empleadores sobre las restricciones que enfrentan sus negocios ha mejorado
desde el afio 2000, gracias a que el crecimiento economico es ahora mas significativo. En ese momento,
40 por ciento de todos los empleadores identificaron la falta de demanda como su problema principal,
comparado con el 27 por ciento en 2003.'"® Es probable que este cambio sea el resultado de mejores
posibilidades economicas asociadas con el crecimiento econdémico positivo, y va de acuerdo con las
mejoras en la voluntad de los empleadores para invertir y contratar, como se describi6 anteriormente.

2.43  Los empleadores no solo toman en cuenta el reciente crecimiento, sino que también se preocupan
por la sostenibilidad. Las tasas de crecimiento historicamente volatiles, la incertidumbre en la politica
econdmica, la falta de predictibilidad del marco legal y regulatorio, y el incumplimiento de leyes y
contratos, fueron algunos de los problemas que mas reportaron las firmas peruanas en el afio 2002 (Banco
Mundial 2003b). Cerca del 79 por ciento de las empresas declaré que las leyes fueron mas o menos,
bastante o completamente impredecibles, cifra muy elevada, incluso segun estindares internacionales.
Esta falta de predictibilidad, combinada con problemas de implementacion como la corrupcion en
contratos de adquisiciones publicas y la dificultad de resolver una disputa en el sistema judicial, crea un
nivel de incertidumbre que enrarece en gran medida el ambiente para realizar negocios en el Peri. Mas
del 70 por ciento de las empresas en la muestra identifico la incertidumbre en la politica econdémica como
un obstaculo “mayor” o “muy serio” para las operaciones y el crecimiento.

2.44  La incertidumbre respecto del ambito comercial en el pais se ha traducido en un deterioro de la
confianza de los empleadores en la sostenibilidad del crecimiento. La confianza empresarial ha
disminuido en forma constante desde 2001, después de una corta recuperacion luego de la crisis
econdmica de 1998'7 (véase el grafico 2.12). La anticipada culminacion del gobierno de Fujimori en el
afno 2000, en medio de crecientes muestras de flagrante corrupcion publica y mal manejo, dejé al pais con
conflictos politicos y pesimismo economico. La sobria administracion del gobierno transitorio de
Paniagua trajo un poco de alivio, y por unos pocos meses hubo optimismo con la llegada del gobierno de
Toledo. Sin embargo, a pesar de los solidos fundamentos macroeconémicos, pronto surgioé la desilusion
cuando el nuevo gobierno no pudo brindar la estabilidad politica que el pais requeria ni fue capaz de
eliminar la incertidumbre con respecto a la legislacion vigente. En particular, la posibilidad de un cambio
en las reformas del mercado laboral de la década de 1990 ocupaba un lugar preponderante en las
predicciones de los inversionistas sobre el futuro de la economia peruana.

16 r
Ibid.
7" Informacién obtenida de una encuesta entre empleadores en el Perti, conducida por Apoyo.
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Gréfico 2.12. La confianza de los empleadores ha disminuido desde 2001
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2.45 La gran incertidumbre y la poca confianza pudo entonces influir desfavorablemente en el
crecimiento reduciendo los incentivos para invertir en nueva maquinaria o capacitacion externa, que a su
vez afecta la adopcion de tecnologias y el mejoramiento de la productividad asi como dificulta el
crecimiento a largo plazo y la rentabilidad. Un andlisis de regresion indica que si la incertidumbre fuese
disminuida a “moderada” para todas las empresas, se podria esperar que un 36 por ciento de estas realice
inversiones, lo que las ayudaria a aumentar las ganancias en por lo menos 1,5 por ciento, y otro 35 por
ciento de empresas podria aumentar sus ganancias en mas de 3 por ciento (Banco Mundial 2003b).

2.46  En resumen, la inversion y la generacion de empleo han sido bajas debido a que existe una
capacidad instalada ociosa significativa en el sistema productivo, y especialmente a que las expectativas
de los empleadores sobre el crecimiento futuro son inciertas. Por lo tanto, las intervenciones de politica
que resultan en mayores expectativas, como las dirigidas a mantener la estabilidad macroeconémica y
mejorar el clima de inversion, podrian ser muy beneficiosas para asegurar que el crecimiento econémico
no solo sea sostenible sino que también contribuya a la reduccion de la pobreza. A continuacion, se
expone una idea general de algunas intervenciones potenciales dirigidas a estos objetivos.

Implicancias de politica

2.47  Como se seiiala al inicio del capitulo, el reciente crecimiento econémico ha ido acompafiado de
disciplina y estabilidad fiscales. El Gobierno del Peru debe continuar trabajando en esta direccion con el
fin de asegurar la sostenibilidad del crecimiento.

2.48  Mantener la disciplina fiscal y al mismo tiempo crear el espacio fiscal para la reduccion de la
pobreza requerira, entre otras cosas, reformas que creen espacio para el gasto e inversion de
infraestructura pro pobre y que mejoren la calidad del gasto, al igual que intervenciones para mejorar el
clima de inversion en el Perl y las expectativas empresariales. Esto podria incluir, entre otras medidas: (i)
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la reforma del servicio civil, (ii) la armonizaciéon y simplificacion del sistema tributario, (iii) una
reduccion de la deuda publica, (iv) un aumento en la transparencia y la responsabilidad fiscales,
especialmente en el contexto de una descentralizacion en curso, y (v) una mejor seleccion del objetivo del
gasto social y una menor superposicion entre los programas sociales. Estas intervenciones podrian
combinarse con otras especificamente disefiadas para identificar e implementar proyectos de inversion
efectivos, como: (i) la seleccion de proyectos sobre la base del impacto y la sostenibilidad, y (ii) la
implementacion de mecanismos que permitan el uso de recursos publicos para conseguir capital privado
(por ejemplo, asociaciones publicas-privadas y esquemas de subsidio minimo).

2.49 A fin de reducir la incertidumbre asociada con la politica econdémica, con el sistema legal y
regulatorio y con el sistema judicial, se necesitar, entre otras cosas:'®

e Una clara articulacion y una consulta méas abierta sobre la agenda a mediano plazo del
Gobierno del Pert (GP). El GP puede reducir la incertidumbre sobre la politica econdémica
articulando mas claramente en una agenda a mediano plazo e instituyendo modos de consulta mas
consistentes con el sector privado, en especial con la micro, pequefia y mediana empresa (PYME), las
que no se encuentran bien representadas en los actuales acuerdos. Tal proceso permitiria identificar a
los ganadores o perdedores de reformas potenciales antes de su aplicacion, asi como considerar los
mecanismos de compensacion; por consiguiente, se facilitaria la construccion de consensos. El Marco
Macroecondémico preparado y actualizado anualmente por el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) y los recientes esfuerzos para introducir un presupuesto multianual constituyen pasos en la
direccion correcta.

e El establecimiento de procedimientos administrativos mas simples y transparentes. El Pera debe
continuar simplificando los procedimientos administrativos en el ambito del gobierno central y
extender tal esfuerzo a las municipalidades. Asimismo, el proceso de adquisiciones publicas debe
revisarse en los ambitos central, regional y municipal para encarar el alto grado de corrupcion en el
otorgamiento de obras publicas y contratos de servicios.

e La implementacién de un marco legal claro y coherente de acuerdo con la agenda econémica a
mediano plazo. El GP deberia asegurar que la legislacion existente esté alineada con su agenda a
mediano plazo. Para ello, es necesario que la legislacion anterior sea modificada, o revocada si es
necesario, para reducir la confusion sobre qué seccion de la legislacion tiene precedencia, y para
facilitar su aplicacion. También es necesario que se resuelva la ambigiiedad con relacion al estatus de
ciertas regulaciones (en otras palabras, un posible cambio en las reformas del mercado laboral de la
década de 1990).

e Una mejora en el funcionamiento e imagen del Poder Judicial. Se requiere intensificar los
esfuerzos para mejorar los procesos judiciales reduciendo su duracion, asegurando la transparencia en
los procesos y, sobre todo, mejorando el cumplimiento. Deberian modernizarse los mecanismos
alternativos de resolucién de disputas en el sector privado, para que los resultados del arbitraje sean
verdaderamente vinculantes y obligatorios. La comunicacion entre el Poder Judicial y el sector
privado deberia mejorarse, de modo que permita la retroalimentacion sobre lo que es necesario y
como lograrlo.

2.50 La preservacion de la estabilidad fiscal y la reduccion de la incertidumbre se tornaran mas
importantes cuando se acerquen las elecciones generales de 2006, aumente la presion para regular la
disciplina fiscal para gastos populistas y se incremente la especulacion sobre el préximo gobierno y su
agenda politica.

'8 Una reciente evaluaciéon del Banco Mundial (Banco Mundial 2003b) analiza el clima de inversion en el Pert e

identifica las areas prioritarias para la accion del gobierno. Aqui se discutira las recomendaciones politicas
clave con relacion a la incertidumbre.
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Mirando hacia el futuro

2.51 La discusion en este capitulo se centra en la relacion entre el crecimiento econdomico y la
reduccion de la pobreza, asi como en los factores que hacen mas débil o mas fuerte esta relacion. El
analisis terminara presentando los resultados de un ejercicio de simulacion muy simple que evalua el
impacto potencial que el crecimiento futuro, solo o acompafiado de tributacion redistributiva (esto es
impuestos que distribuyen ingresos de las familias mas ricas a las mas pobres), puede tener sobre la
pobreza en diferentes escenarios.

2.52  En un estudio complementario a este informe, Sosa-Escudero y Lucchetti (2004) modelan los
microdeterminantes del ingreso (laboral) utilizando la informacion de la ENAHO 1997-2003. Con los
resultados simulan el impacto potencial de diversas intervenciones de politica sobre el ingreso, la pobreza
y la desigualdad. Esta seccion se ocupa de los resultados de la simulacion en diferentes escenarios de
crecimiento y tributacion, y se reserva para los capitulos 3 y 6 una discusion detallada de la metodologia
utilizada y de los resultados obtenidos de sus estimaciones.

2.53  Todas las simulaciones se realizan con un horizonte a largo plazo. En especial, los autores
calculan los cambios en las tasas de pobreza y desigualdad entre el presente y el afio 2015."° Debido a que
los resultados se proyectan mas de diez afios hacia el futuro, es importante recordar que deben
interpretarse como exploraciones estadisticas en un contexto ceteris paribus fuerte, y no como
descripciones exactas del impacto real que una intervencion diferente pueda tener sobre la pobreza y la
desigualdad.

2.54  Finalmente, debido a que los autores utilizaron en sus calculos los ingresos laborales en lugar del
ingreso total, las cifras de pobreza y desigualdad presentadas en el documento no coinciden con las
analizadas en este capitulo. Para evitar confusiones, se ha estandarizado en cien los niveles actuales de
pobreza y desigualdad.

¢Cuanto puede reducir la pobreza el crecimiento econémico por si solo?

2.55 Se comienza examinando el impacto del crecimiento econdmico uniforme sobre el ingreso per
capita a diferentes tasas, que van del uno al 10 por ciento. Entonces, el ejercicio asume que el ingreso de
todos crece a la misma tasa anual y evaliia los cambios en la pobreza y desigualdad entre el presente y el
afio 2015.

2.56  El crecimiento del ingreso per capita tiene un impacto moderado sobre la pobreza y un impacto
algo mayor sobre la pobreza extrema, bajo suposiciones realistas sobre la velocidad del crecimiento.?’ La
pobreza disminuiria 10 puntos si el ingreso de cada uno crece a una tasa constante de uno por ciento al
afio. Esta cifra aumentaria a 30 y 45 puntos en escenarios de crecimiento de ingresos per capita de 3y 5
por ciento respectivamente. De manera similar, la pobreza extrema disminuiria 13 puntos con un
crecimiento del ingreso anual per capita de uno por ciento, y disminuiria 35 y 50 puntos con un
crecimiento del ingreso anual per capita de 3 y 5 por ciento respectivamente (véase la tabla 2.9).

1 La eleccion del afio 2015 como referencia responde al hecho de que también es el afio en que se espera alcanzar

los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

El MEF predice tasas de crecimiento anual del PBI entre 4 y 5 por ciento para el periodo 2004-07 (MEF 2004).
Asumiendo que la poblacidon crece 1-1,5 por ciento al afio (seglin estimaciones oficiales), las predicciones del
MEF darian una tasa de crecimiento del PBI de 3,5-4 por ciento.

20

30



Tabla 2.9. (Uniforme) El crecimiento tiene un impacto moderado en la pobreza

Presente 0=1% 0=3% 0=5% 0=8% 0=10%
Nivel en 2015

Nacional
Tasa de pobreza 100,0 90,8 72,7 55,8 36,3 27,2
Tasa de pobreza extrema 100,0 87,2 66,7 50,9 33,9 24,2
Brecha 100,0 87,8 66,6 49,6 31,2 22,9
Severidad 100,0 86,5 64,0 46,8 28,9 20,9
Urbana
Tasa de pobreza 100,0 86,7 62,2 42,1 20,9 13,5
Tasa de pobreza extrema 100,0 79,9 49,5 32,3 18,8 13,5
Brecha 100,0 83,2 55,9 36,6 19,7 14,2
Severidad 100,0 81,8 54,2 36,2 21,8 16,9
Rural
Tasa de pobreza 100,0 95,6 85,0 71,9 54,4 43,1
Tasa de pobreza extrema 100,0 91,4 76,7 61,6 427 30,5
Brecha 100,0 91,7 75,3 60,1 40,5 29,9
Severidad 100,0 89,6 70,3 53,6 33,5 23,5
Desigualdad — Coef. Gini 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Sosa-Escudero y Luccheti 2004.

2.57  Las areas urbanas se beneficiarian relativamente mas con el crecimiento a largo plazo que las
areas rurales. La pobreza descenderia 15 puntos en las areas urbanas, comparado con 5 puntos en las areas
rurales, bajo el supuesto de un crecimiento del ingreso anual per capita de uno por ciento; las diferencias
entre ambas areas se hacen mayores conforme aumenta la tasa de crecimiento (véase la tabla 2.9).

2.58  Finalmente, la desigualdad no se ve afectada debido a que las medidas estandares de desigualdad,
como el coeficiente de Gini, son invariables a los cambios de escala que mueven la distribucion a la
derecha a través de un factor multiplicativo constante (véase la tabla 2.9).

2.59  Luego se considera el impacto que el crecimiento en determinados sectores pueda tener sobre la
pobreza y la desigualdad. Para este fin, se evaltian los cambios en la pobreza y la desigualdad bajo el
supuesto de que los salarios en cada sector crecen en un 5 por ciento al afio, permitiendo que los salarios
se incrementen en un sector a la vez.”' Debido a que el impacto del crecimiento de cada sector se evalua
en forma independiente, los cambios en la pobreza generados por este ejercicio no pueden compararse
directamente con aquellos presentados antes, y son exclusivamente herramientas para ayudar a la
comprension del rol de la composicion del crecimiento.

I 'El MEF (Marco Macroeconémico 2003) proporciona predicciones para el crecimiento del producto en

diferentes sectores durante el periodo 2004-2007: Agricultura: 1,8 en 2004, 4,6 en 2005, 4,8 en 2006, 5,0 en
2007; Manufactura: 4,7 en 2004, 4,8 en 2005, 4,8 en 2006, 5,1 en 2007; Construcciéon: 6,1 en 2004, 5,7 en
2005, 5,9 en 2006, 6,0 en 2007; Comercio: 3,2 en 2004, 4,3 en 2005, 4,0 en 2006, 4,5 en 2007; Servicios: 3,5
en 2004, 4,0 en 2005, 4,0 en 2006, 4,5 en 2007. Suponiendo que los salarios crecen a la velocidad del
producto, una tasa de crecimiento de 5 por ciento cae en la parte superior de las predicciones del MEF.
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2.60  Los grandes cambios en la pobreza se asocian con el crecimiento de los sectores comercio y
agricola. Un 5 por ciento de crecimiento anual en el ingreso de los empleados en el sector comercio
conduce a una disminucion de 11 puntos en la pobreza, mientras que un 5 por ciento de crecimiento en los
ingresos agricolas conduce a una disminucion de 10 puntos. El impacto del sector comercio es mayor en
las areas urbanas, y el del sector agricola es mas evidente en las areas rurales debido a los patrones
diferenciales de empleo entre los pobres urbanos y rurales (véase la tabla 2.10).

2.61  Ademas, los grandes cambios en la pobreza extrema y la desigualdad se asocian con el
crecimiento del ingreso en el sector agricola. La pobreza extrema y la desigualdad caerian en 22 y 35
puntos respectivamente si los ingresos en el sector agricola crecieran un 5 por ciento por afio. Esto se
explica por el hecho de que la mayor parte de los pobres extremos viven en areas rurales y dependen de
las actividades agricolas para sobrevivir (véase la tabla 2.10).

Tabla 2.10. Los mayores cambios en la pobreza estan asociados con el crecimiento del ingreso en los sectores
comercio y agricultura

Presente Agric® Ind. Manuf. Constr. Com. Servicios Finanzas Gob.
Nivel en el 2015 bajo un crecimiento de 5%

Nacional
Tasa de pobreza 100,0 89,7 97,6 97.8 97,2 88,9 96,0 98,5 91,7
Tasa de pobreza extrema 100,0 78,0 98,1 97,8 96,8 89,9 97,0 99,3 93,2
Brecha 100,0 80,1 97,6 97,5 97,0 89,6 96,6 98,7 93,1
Severidad 100,0 73,8 97,7 97,7 97,3 90,8 97,3 99,1 94,2
Urbana
Tasa de pobreza 100,0 95,5 96,0 96,2 95,6 81,9 93,3 97,3 86,9
Tasa de pobreza extrema 100,0 86,9 96,2 95,5 94,1 78,6 92,9 98,3 86,4
Brecha 100,0 91,1 95,9 95,2 94,7 80,6 93,3 97,4 87,6
Severidad 100,0 88,7 96,0 95,2 94,7 80,9 93,9 98,0 88,4
Rural
Tasa de pobreza 100,0 83,0 99,5 99,7 99,1 97,1 99,2 99,8 97,2
Tasa de pobreza extrema 100,0 72,9 99,2 99,1 98,4 96,5 99,4 99,9 97,2
Brecha 100,0 71,2 99,0 99,3 98,8 97,0 99.4 99.9 97,6
Severidad 100,0 64,2 98,8 99,3 99,0 97,1 99,5 99.9 97,9
Desigualdad — Coef. Gini 100,0 94,1 100,3 102,0 100,3 102,8 102,2 1034 102,8

A Incluye mineria.
Fuente: Sosa-Escudero y Lucchetti 2004.

2.62  En resumen, las grandes mejoras en la pobreza y la distribucion de ingresos se asocian con el
crecimiento en los sectores de trabajo intensivo y con sectores que emplearon una gran fraccion de la
poblacion pobre, sea en el area urbana o rural. Sin embargo, el impacto global del crecimiento por si solo
en la pobreza y la desigualdad es limitado. Se explora, entonces, el impacto de la tributacion
redistributiva, primero por si solo y luego combinado con el crecimiento econémico.

El rol de la redistribucién

2.63  Para simular el efecto de la tributacion redistributiva, se combina un impuesto proporcional con
una distribucién igualitaria de la recaudacion impositiva. En otras palabras, se asume que todos pagan una
fraccion fija (10, 20 6 30 por ciento) de sus ingresos como impuestos y reciben una transferencia del
gobierno igual a R/N, donde R es el monto total del dinero recaudado a través del impuesto y N es el
tamafo de la poblacion.
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2.64  La tributacion redistributiva tiene un impacto muy pequefio en la pobreza, aunque se consideren
tasas altas, pero un impacto algo mas importante en la pobreza extrema y la desigualdad. Una tasa
tributaria de 30 por ciento se asocia con una disminucion en la pobreza de un punto y una disminucion de
40 y 25 puntos en la pobreza extrema y la desigualdad, equivalente a los cambios asociados con el
crecimiento de ingresos per capita de 3 por ciento (véase la tabla 2.11).

2.65  Estos cambios son el resultado de una redistribucion significativa entre las areas urbanas, donde
la pobreza se incrementa ligeramente como resultado de la tributacion, y entre las areas rurales, donde la
pobreza y en particular la pobreza extrema disminuyen como resultado de la tributacion (véase la tabla
2.11).

2.66  La relativa ineficacia de esta politica redistributiva pura e ingenua se debe al hecho de que las
tasas de pobreza son altas y el ingreso medio es bajo en el Pert; por lo tanto, cualquier impuesto dado
extrae poco, en términos absolutos, de los ricos para darselo a los pobres.

Tabla 2.11. Las politicas redistributivas tienen poco impacto en la pobreza por si solas, pero un gran impacto
en la pobreza extrema

Presente t=10% t=20% t=30%
Nivel en 2015

Nacional
Tasa de pobreza 100,0 99,9 99,6 99,0
Tasa de pobreza extrema 100,0 89,3 76,2 57,6
Brecha 100,0 88,1 76,2 64.4
Severidad 100,0 77,4 58,0 41,8
Urbana
Tasa de pobreza 100,0 100,5 101,6 102,6
Tasa de pobreza extrema 100,0 85,3 67,9 473
Brecha 100,0 91,9 83,9 75,9
Severidad 100,0 83,5 68,6 55,5
Rural
Tasa de pobreza 100,0 99,1 97,2 94,9
Tasa de pobreza extrema 100,0 91,6 81,1 63,6
Brecha 100,0 85,0 70,0 55,2
Severidad 100,0 73,5 51,2 33,0
Desigualdad — Coef. Gini 100,0 92,2 83,5 74,6

Fuente: Sosa-Escudero y Lucchetti 2004.

2.67  Entonces, como era de esperarse, al combinar la tributacion redistributiva y el crecimiento se
producen cambios mayores en la pobreza y la pobreza extrema que cuando solo se considera la
tributacion, pues a medida que el tiempo pasa los impuestos se aplican sobre una poblacion relativamente
mas rica en promedio (véase la tabla 2.12). El mismo impuesto del 30 por ciento considerado
anteriormente, cuando se asocia a un crecimiento del ingreso per capita del 5 por ciento, resulta en una
reduccion de la pobreza de 45 puntos y en una reduccion de la pobreza extrema de 90 puntos.
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Tabla 2.12. Los impuestos redistributivos y el crecimiento pueden tener impacto en la pobrezay en la
pobreza extrema

Presente t=10% t=20% t=30%
Nivel en 2015

Nacional
Tasa de pobreza 100,0 68,3 62,4 54,5
Tasa de pobreza extrema 100,0 52,1 34,0 9,3
Brecha 100,0 51,2 36,6 23,3
Severidad 100,0 40,4 22,8 11,0
Urbana
Tasa de pobreza 100,0 58,9 54,8 49.4
Tasa de pobreza extrema 100,0 353 23,5 11,0
Brecha 100,0 45,6 35,6 26,2
Severidad 100,0 38,4 25,5 15,6
Rural
Tasa de pobreza 100,0 79,3 71,3 60,5
Tasa de pobreza extrema 100,0 61,9 40,2 8,3
Brecha 100,0 55,8 37,5 20,9
Severidad 100,0 41,7 21,1 8,0
Desigualdad — Coef. Gini 100,0 92,3 83,8 74,9

Fuente: Sosa-Escudero y Lucchetti 2004.

2.68  Esta combinacion también rinde mejores resultados que el crecimiento considerado por si solo,
particularmente en la reduccion de la pobreza extrema, ya que una tasa de crecimiento del ingreso per
capita de 5 por ciento se asocid con una reduccion de 45 puntos en la pobreza y de 50 puntos en la
pobreza extrema.

2.69  Pero no se puede decir lo mismo sobre la combinacion de un crecimiento del 5 por ciento con una
tributacion baja (10 por ciento). Esto se explica debido a la existencia de una gran masa de individuos
alrededor de la linea de pobreza. Cuando este es el caso, las politicas redistributivas mueven parte de esta
masa hacia la izquierda o por debajo de la linea de pobreza, incrementando, por consiguiente, la tasa de
pobreza. Entonces, para que la tributacion redistributiva tenga un mayor impacto sin recurrir a altas tasas
de tributacion promedio, tendria que ser mas progresiva; es decir, aplicar tasas mas altas a niveles de
ingresos mas altos y/o exonerar del pago de impuestos a los niveles de ingresos bajos.

Conclusiones

2.70  En este capitulo se ha analizado la relacion entre el crecimiento econémico y la reduccion de la
pobreza en el Peru durante el periodo 1997-2003. Se ha demostrado que si bien el crecimiento ha sido pro
pobre, en especial en las areas rurales, no ha sido suficiente para disminuir la pobreza debido a que no ha
podido generar empleo ni inversion.

271  También se ha revisado el impacto potencial que el crecimiento econémico puede tener sobre la
pobreza en el futuro considerando diversos escenarios, y concluido que, bajo suposiciones realistas, el
crecimiento solo o combinado con una tributacién redistributiva (muy simple) puede tener solo un
impacto limitado.

2.72  Entonces, ;qué se puede hacer para mejorar el efecto del crecimiento econdmico? El caso de

Chile es ilustrativo al respecto (véase el recuadro 2.1). Chile, al igual que el Perti, experiment6 varios
afios de un fuerte crecimiento sin reduccion de la pobreza, hasta que el presidente Aylwin introdujo un
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paquete de intervenciones econdémicas y sociales mas progresivas para acompaiiar las politicas de
crecimiento existentes. Estas intervenciones tuvieron el objeto de ayudar a que los pobres se beneficien de
las oportunidades generadas por el crecimiento. El Peri estd experimentando con mecanismos
redistributivos basados en contribuciones como el canon minero y otros, que canalizan los recursos de la
industria minera hacia los gobiernos locales y las regiones mas pobres, los que deberian tener un impacto
positivo sobre la pobreza. Estas medidas son bienvenidas, pero se necesita hacer mucho mas.

Recuadro 2.1. Crecimiento econémico y reduccion de la pobreza: el caso de Chile

La profunda crisis financiera que golpeo a Chile entre 1982-83 condujo a la economia a una recesion que resulté en
una disminucion de 16 por ciento del PBI y en 30 por ciento de desempleo. Muchos bancos y negocios quebraron.
Casi la mitad de la poblacion del pais cayd por debajo de la linea de pobreza, y en 1983 el 30 por ciento califico
como pobre extremo. Después de la realizacion de cambios importantes en el modelo neoliberal ortodoxo de
Pinochet en 1985, que incluian medidas para promover las exportaciones y la condonacion de la deuda de las
empresas que habian sido duramente golpeadas por la recesion, la economia se recuper6 y se inicié un crecimiento
econdomico fuerte y sostenido, con un promedio de crecimiento del PBI de 7 por ciento anual entre 1985 y 1990.
Las mejoras inmediatas en los indicadores macroeconémicos, incluyendo la generacion de empleo y sueldos reales,
no se tradujeron instantaneamente en una reduccion de los altos niveles de pobreza del pais: en 1987, 5 millones de
personas (mas del 45 por ciento de la poblacion) atin eran pobres. Pasaron varios afios de crecimiento sustancial y
estabilidad macroeconémica antes de que la pobreza comenzara a ceder. Finalmente, hacia finales de la década de
1980, los niveles de pobreza cayeron en un 6 por ciento, llegando a 39 por ciento.

Consciente del muy alto nivel de pobreza que aun afectaba el pais, el gobierno de Patricio Aylwin, primer
presidente elegido después del retorno a la democracia en 1990, mantuvo las politicas economicas centrales del
régimen militar sin cambios mientras introducia un giro progresivo. Una activa agenda pro crecimiento se
combinaba con fuertes politicas sociales dirigidas a lograr la equidad, la reduccion de pobreza y el desarrollo del
capital humano. Se financiaron incrementos sustanciales en inversiones sociales, que iban desde programas de
empleo hasta reformas en la educacion y la salud, mediante un programa de reforma tributaria aprobado en 1990
que incrementd la tributacion en un 3 por ciento del PBI en los afios siguientes. La combinacion de un marco
macroeconoémico solido y estable y el rol activo del gobierno sobre el frente social fue seguida por los gobiernos
democraticos que sucedieron a la presidencia de Aylwin. Los resultados fueron sobresalientes: una acelerada
reduccion de la pobreza; para 1998 la poblacion que vivia en la pobreza habia descendido a 20 por ciento, menos
de la mitad que la de 1987. El enfoque “crecimiento con equidad” demostrd ser muy efectivo y beneficid a los
grupos vulnerables en todo nivel, incluyendo los ancianos, los que tienen poca educacion y los jefes de familia
masculinos y femeninos de las areas rurales y urbanas. La pobreza continué disminuyendo después de 1998. A
pesar de ser golpeado por una recesion provocada por la turbulencia financiera internacional a finales de la década
de 1990, Chile fue capaz de sostener politicas sociales anticiclicas gracias a los ahorros publicos acumulados en los
buenos afios, lo que posibilitd extender los gastos en programas sociales sin poner en peligro la estabilidad
econdmica, el balance presupuestario o aumentar el riesgo pais.

El rol crucial que jugdé el s6lido marco macroecondmico y el fuerte crecimiento de Chile desde mediados
de los afios 80 en la reduccion de la pobreza es ampliamente aceptado. Sin embargo, merece mayor atencion la
efectividad de la agenda social del pais para complementar el crecimiento y alcanzar el alivio de la pobreza. Un
estudio conducido por Meller (1999) analiz6 los factores que llevaron a la notable reduccion de la pobreza en
Chile. Utilizando el concepto “eficiencia del crecimiento para la reduccion de la pobreza” de Cowan y De Gregorio
(2000). Meller compara la elasticidad pobreza-PBI durante cuatro periodos de tiempo entre 1987 y 1996, y
encuentra que esta elasticidad es 50 por ciento mas baja durante el periodo de mandato militar 1987-1990 que en
los tres periodos con gobiernos democraticos (1990-1992, 1992-1994, y 1994-1996). En otras palabras,
considerando que un incremento del uno por ciento del PBI entre 1987 y 1990 redujo el nivel porcentual de pobres
en 0,75 por ciento, el mismo incremento en el PBI provocd una reduccion de la pobreza de 1,15 por ciento durante
la década de 1990. Meller concluye que para reducir la pobreza son necesarias pero no suficientes altas tasas de
crecimiento, y que las politicas sociales impulsadas por los gobiernos democraticos constituyeron un elemento
importante para la reduccion de la pobreza. Meller estima que, debido a los programas sociales llevados adelante
durante los afios 90, el nimero total de pobres cayd adicionalmente en 675 mil (de un total de 1°677.000 pobres),
lo que sugiere que mientras 60 por ciento de la reducciéon de la pobreza en Chile entre 1990 y 1996 puede ser
atribuida al crecimiento econdémico, las politicas sociales explican el 40 por ciento restante.

35




2.73  Los capitulos 4, 5 y 6 de este informe identifican las barreras que impiden que los pobres se
beneficien del crecimiento y proponen politicas que los ayuden a superarlas. Los capitulos 4 y 5
identificaran las oportunidades econdmicas para los pobres en las areas rurales y urbanas respectivamente
y discutiran las politicas que contribuiran a crear tales oportunidades. El capitulo 6 se centrara en los retos
que enfrentan los pobres, principalmente en funcion del riesgo y la vulnerabilidad y en funcion de la
exclusion de los servicios e instituciones publicas, y brindara recomendaciones de politica que ayuden a
superar algunos de estos retos.
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CAPITULO3
NATURALEZA, DISTRIBUCION Y EVOLUCION DE LA POBREZA*

3.1 El primer paso para el analisis de la relacion entre pobreza y politica publica es entender como
estd distribuida la pobreza geograficamente y entre hogares de caracteristicas diferentes; y —si es asi—
como ha cambiado esto a través del tiempo. En este capitulo se examinan los determinantes de la pobreza
en un marco tanto estatico como dinamico, asi como la correlacion entre la pobreza monetaria y las
medidas alternativas de bienestar. También se exploraran las implicancias de esta discusion en lo que
atafie a la naturaleza de la pobreza cuando se piensa en seleccionar los objetivos de los programas
sociales.

3.2 El capitulo esta estructurado de la siguiente manera. La primera seccion presenta un perfil
actualizado de la pobreza para 2003 y discute los determinantes y correlaciones de la pobreza, y también
el papel de la geografia como determinante de las persistentes diferencias de la pobreza entre regiones. La
segunda seccion desarrolla un analisis mas detallado sobre los microdeterminantes de la dinamica de la
pobreza; se identifican los factores presentes detras de los cambios en la distribucion del ingreso y, por lo
tanto, en la pobreza y la desigualdad; asimismo, se examinan algunas de las fuerzas que conducen a la
salida y entrada de la pobreza entre hogares urbanos y rurales. La tercera seccion examina la relacion
entre la pobreza monetaria y otras medidas de bienestar, como el indice de necesidades basicas
insatisfechas (NBI) y el déficit calorico. Por ultimo, la cuarta seccion discute la pertinencia de varios
instrumentos objetivos para los programas sociales dados esos resultados.

33 Las principales conclusiones del capitulo pueden resumirse de la siguiente manera:

o Existen diferencias significativas y persistentes entre los hogares pobres y los no pobres. Los pobres
tienden a vivir en hogares mas grandes, tener menos educacion y menos acceso a los servicios basicos
que los hogares no pobres. También tienen mas probabilidad de estar desempleados o empleados
informalmente en las areas urbanas, y mas probabilidad de trabajar en el sector agricola en las rurales.
Finalmente, los hogares cuyo jefe habla un idioma indigena tienen mas probabilidad de ser pobres
que otros hogares, aun después de controlar por otras diferencias observables.

0 Ademas, existen diferencias importantes en la pobreza entre areas y regiones. La pobreza es mas
profunda en las areas rurales que en las urbanas, y en la sierra y selva que en la costa. Estas
diferencias pueden ser explicadas casi completamente por las caracteristicas del hogar, el acceso a los
servicios basicos y a la infraestructura vial, mas que por la geografia.

0 La pobreza es un fenomeno dinamico y multidimencional. En consecuencia, los tradicionales perfiles
estaticos de pobreza basados unicamente en medidas de pobreza solo presentan un panorama limitado
de la verdadera realidad de los hogares pobres.

O Los flujos de entrada y salida de la pobreza son considerables. Para cualquier afio dado,
aproximadamente 25 por ciento de todos los hogares hace una transicion entre la pobreza y la no
pobreza. Estas transiciones no ocurren al azar sino que dependen tanto de las caracteristicas y capital
del hogar como de la ocurrencia de shocks.

0 Adicionalmente, los cambios de los hogares, en lo que se refiere a sus caracteristicas y capital, y en su
retorno, conducen la mayor parte de la variacion observada en la distribucion del ingreso en el tiempo
y en el espacio y, por consiguiente, la mayor parte de la variacion en las tendencias de la pobreza y
diferencias de la pobreza entre regiones geograficas. Los recientes incrementos en la pobreza han sido
el producto de los cambios en los rendimientos de la educacion y de los cambios en la composicion
del empleo.

22. Este capitulo se sustenta en el estudio elaborado por el equipo del documento, y en los trabajos de Escobal y
Torero (2002) y Herrera y Roubaud (2002).
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0 La pobreza monetaria, en la que se basan los resultados antes mencionados, es solo una de las
posibles formas en la que se puede medir el bienestar. El indice de NBI y el déficit calorico son otras
medidas actualmente utilizadas en el Peri. Aunque estas tres medidas de pobreza estan
correlacionadas positivamente y se espera que evolucionen de modo similar en el largo plazo, no
producen los mismos perfiles de pobreza en el corto plazo.

0 El hecho de que quien es pobre y quien no lo es cambia a lo largo del tiempo, junto con la nocién de
que la pobreza puede ser definida en distintas formas, tiene importantes implicancias en el disefio y
seleccion de los instrumentos de identificacion para los programas sociales, tema actualmente en
discusion en el Peru.

Perfil de la pobreza

Condiciones de vida y caracteristicas de los pobres

34 Aunque en todas partes los pobres viven en situacion de marginalidad con respecto a la vivienda
y el acceso al empleo y los servicios basicos, sus condiciones de vida varian ampliamente a lo largo del
pais. A continuacion, se discutira brevemente algunas de las diferencias y similitudes que existen entre los
pobres y los no pobres, y entre las regiones. La atencion estara dirigida a las caracteristicas demograficas,
acceso a los servicios y al empleo en la medida en que estos se ajustan mejor a los alcances del
documento.

3.5 Niveles de ingresos y gastos. Los hogares pobres tienen niveles de ingresos y gastos
significativamente mas bajos que los no pobres, y estas diferencias son mayores en las areas urbanas, en
particular en Lima Metropolitana, que en las areas rurales (véase la tabla 3.1).

3.6 Caracteristicas de los hogares. Existe una clara diferencia entre los hogares pobres y los no
pobres en funcion del tamafio y su composicion. Los hogares pobres son significativamente mas grandes
que los no pobres y, en consecuencia, tienden a tener ratios de dependencia mas elevados (en otras
palabras, nimero de dependientes por perceptor de ingresos). Los hogares con personas de determinadas
caracteristicas tienen también mas probabilidad de ser pobres o no pobres independientemente del tamafo
del hogar. Por ejemplo, los hogares con un jefe de hogar de avanzada edad tienen menos probabilidad de
ser pobres; por otro lado, los hogares cuyo jefe de hogar es una mujer no parecen tener mas probabilidad
de ser pobres que aquellos cuyo jefe es un hombre (vease la tabla 3.1).

3.7 Etnia. Definir quién es indigena y quién no es una tarea complicada en el Peru, ya que no parece
haber un criterio Unico que distinga a la poblacion indigena de la no indigena. Para fines de este
documento, se clasificaran a las personas como indigenas si hablan uno o mas idiomas nativos. Sin
embargo, debido a que esta definicion puede no ser plenamente satisfactoria, se presenta también una
breve discusion sobre el tema de identificacion étnica en el recuadro 3.1.

3.8 Los hogares cuyo jefe de familia es indigena exhiben tasas de pobreza significativamente mas
altas que la de otros hogares, aun después de controlar por otras caracteristicas observables. Las
diferencias entre hogares indigenas y no indigenas estdn mas marcadas en las areas urbanas que en las
rurales (véase el recuadro 3.1).
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Tabla 3.1. Las caracteristicas demogréficas de los pobres varian entre las areas urbanas y rurales

Urbana
(excluye Lima)

Total No pobre Pobre  Total No pobre Pobre Total No pobre Pobre

Lima Metropolitana Rural

Ingreso total per cépita 396 530 166 *** 818 1037 237 *** 172 304 100 ***
Gastos per capita 340 450 149 *** 577 719 199 *** 168 285 104 ok
Tamafio del hogar 4,4 3,8 5,4%%% 44 4,0 5,6 *** 44 3,3 5,0 ek
Tasa de dependencia * 29,0 27,7 31,2%*%* 282 279 29,1 39,0 37,6 39,7 ¥k
Edad del jefe de hogar

Menos de 25 afios 35 3,7 3,0 2,2 23 1,8 4,0 4,6 3,7

25 a 55 afios 653 62,1 70,9 *** 64,7 60,3 76,3 *** 617 54,5 65,6 Hk*
Mas de 55 afios 31,2 34,1 26,1 *** 331 3773 21,9 *** 343 40,9 30,7 #k*

Sexo (% jefe de hogar mujer)[ 23,4 24,6 21,5 244 26,4 19,2 *** 16,0 19,2 14,2 *%*

Estado civil del jefe de hogar

Conviviente 233 17,7 33,0%%% 202 14,5 354 ** 288 236 31,6 ***
Casado 47,6 49,9  437**% 495 521 42,6 *** 473 43,1 49,6 ***
Viudo/divorciado 22,5 243 19,4%%% 238 250 20,7 ** 194 251 164 **x
Soltero 66 81 40%%* 65 84 13 *%% 45 82 25 wkx

Educacidn del jefe de hogar

Sin educacién 6,2 4,6 9,0*%* 23 2,0 32 * 16,5 12,8 18,5 #**
Primaria 32,9 26,7 44,0 *** 223 18,3 33,4 *** 574 50,5 61,1 ***
Secundaria 37,6 3773 38,2 * 45,1 42,6 52,2 #%* 220 28,0 18,8 #**
Mas de secundaria 23,3 315 8, 7*** 30,3 37,1 11,3 *** 41 8,7 1,6 H**

SOk gk &

La diferencia entre no pobre y pobre es significativamente mayor de cero al 1 (5) (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

3.9 Educacion. El nivel de educacion del jefe de familia esta estrechamente relacionado con la
condicion de pobreza del hogar. El jefe de familia de un hogar pobre promedio tiene educaciéon primaria
mientras que el jefe de hogar no pobre tiene educacion secundaria (véase la tabla 3.1).

3.10  Condiciones de vivienda. Es menos probable que los pobres tengan un titulo de propiedad de su

vivienda o que siquiera tengan casa propia, en especial en las areas urbanas. También es mas probable
que vivan hacinados y que habiten en una vivienda inadecuada (véase la tabla 3.2).
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Tabla 3.2. Los pobres tienden a vivir en condiciones inadecuadas y a tener menos acceso a los servicios

Urbana
(excluye Lima)

Total No pobre Pobre Total No pobre Pobre Total No pobre Pobre

Lima Metropolitana Rural

Propiedad de la vivienda

Propia 68,3 687 67,6 ** 70,1 70,7 68,5 85,9 81,2 88,4 Hkx
Propia (sin titulo) 5,8 4.4 8,2 *** 36 1,8 8,5 #+* 1,1 1,5 0,9
Alquilada 83 9,5 6,1 *** 10,6 11,5 80 ** 17 34 0,9 ok
Otra 17,7 17,4 18,1 *** 15,7 16,0 15,1 11,3 13,9 9,9 Ak

Condiciones de la vivienda
Numero de personas por habitaciéon| 1,6 1,2 22 **¥* 15 1,2 2,3 *** 272 1,4 2,6 F¥*
Vivienda inadecuada 7,9 4.4 14,0 *** 74 3,9 16,7 *** 147 14,3 14,9

Vivienda hacinada 7,8 3,1 16,0 *** 6,0 2,2 16,1 *** 18,5 6,1 25,2 k¥

Acceso a servicios publicos

Agua 70,6 77,5 58,7 *** 829 882 68,7 *** 328 40,2 28,7 ***
Electricidad 91,2 95,8 83,2 *** 980 98,5 96,9 ** 31,8 459 24,1 ***
Servicios de saneamiento 61,1 723 41,6 *** 81,4 87,0 66,3 *** 57 10,8 2,8 Hkx

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

3.11  Acceso a los servicios. El acceso a los servicios de agua, electricidad y desagilie es menor entre
los hogares pobres que entre los no pobres independientemente de su area de residencia, aunque las
diferencias en el acceso tienden a ser mas pequeias en las areas rurales (véase la tabla 3.2).

Recuadro 3.1. Medicién del tamafio y condiciones de vida de la poblacién indigena

Medicién del tamafio de la poblacion indigena. El Peru tiene una poblacion indigena numerosa y diversa. En la
ENAHO de 2001 se incluyen las siguientes preguntas en relacion a la identidad étnica:

e ;Cudl es su 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 definicion mas amplia, a un 25,4 por ciento, de acuerdo a
la mas ajustada, comparada con la cifra generalmente aceptada de un 30,0 por ciento del Censo de Poblacion de 1994.
Para fines de este informe, utilizaremos la definicion (1) indicada a continuacion

Tabla B3.1.1. El tamafio de la poblacion indigena varia con la definicién de indigena
Segun area
Todas Lima  Otrasurbanas Rural
% de todos los hogares

Espafiol no es la lengua materna (1) 33,7 3,1 11,4 19,2
Autoidentificacion como indigena (2) 42,6 5,0 16,3 21,3
(Do) 452 5,4 17,3 22,5
Muy frecuentemente utiliza lenguas que no son 25,4 2,0 7,1 16,3
el espaiol (3)

Espatfiol no era la lengua materna de los 47,7 6,7 17,8 23,2

abuelos/padres del jefe de hogar (4)
Fuente: Trivelli 2004
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Por otra parte, el término “indigena” esconde una heterogeneidad significativa: aunque 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).

Medicion 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 mas bajas en las areas urbanas que
en las rurales, las diferencias relativas entre los hogares indigenas y no indigenas estan mas marcadas en las primeras,
especialmente en Lima, que en las Gltimas.

Tabla B3.1.2. La incidencia 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.

Tabla B3.1.3. 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 informacion del INEI, ENAHO 2001.

Aunque las diferencias entre los hogares indigenas y los no indigenas en parte resultan por 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.

Tabla B3.1.4. La etnia 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 0,113

(6,66)

Lima 0,037

(1,48)

Otras urbanas 0,066**

(2,88)

Rural 0,106

(6,17)

Fuente: Trivelli 2004

Los numeros 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 informacion 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.

Es interesante notar que, pese a las diferencias en la pobreza monetaria, solo el 22 por ciento de todos los hogares
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indigenas respondié afirmativamente a la pregunta “;Considera 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 apropiado el
bienestar de los hogares indigenas.

Fuente: Trivelli 2004.

3.12  Empleo. El empleo es la principal fuente de ingreso para la gran mayoria de hogares y, por lo
tanto, uno de los principales determinantes de la pobreza. Aunque no hay diferencias significativas en las
tasas de empleo del jefe de hogar entre hogares pobres y no pobres, el porcentaje de miembros del hogar
que estan empleados es mayor en los tltimos.

3.13  El tipo y sector de empleo también tienen un impacto en la pobreza. El sector informal
proporciona empleo a una fraccion mayor de los pobres que de los no pobres, especialmente en Lima. El
autoempleo y el trabajo de obreros estan positivamente correlacionados con la pobreza y también lo esta
el empleo en actividades agricolas.

Correlaciones de pobreza

3.14  En esta seccion se utilizan modelos probit condicionales, en los que la situacion de pobreza del
hogar esta modelada como una funcion de variables “exdgenas”, para examinar de manera mas formal la
relacion entre la pobreza y alguna de las variables discutidas anteriormente. Este enfoque ayuda a
identificar variables que estan directamente correlacionadas con la pobreza cuando se controla por el
efecto de otras variables. Estos modelos se estiman por separado, segun area y region, para dar cuenta de
la variacion en las condiciones de vida de los hogares pobres y no pobres.

3.15 En esta seccion se discute brevemente los resultados de estas estimaciones, identificando
correlaciones comunes en las areas urbanas y rurales; las estimaciones del modelo completo se encuentran
en el anexo estadistico.

3.16  Factores urbanos comunes. La pobreza urbana a lo largo de las regiones parece estar asociada
con (i) un mayor tamafio del hogar y un mayor niimero de dependientes; (ii) un bajo nivel de educacion
del jefe de hogar; (iii) un bajo acceso a los servicios; (iv) el desempleo del jefe de hogar y/o niveles bajos
de participacion en la fuerza laboral de otros miembros del hogar; y (v) el empleo del jefe de hogar en el
sector informal.

3.17  Factores rurales comunes. La pobreza rural a lo largo de las regiones parece estar asociada con
(1) un mayor tamafio del hogar y un mayor niimero de dependientes; (ii) un bajo nivel de educacion del
jefe de hogar; (iii) un bajo acceso a los servicios; y (iv) el empleo del jefe de hogar en la agricultura,
aunque esto es significativo solo en la selva y en la sierra.
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Tabla 3.3. Perfil de la pobreza

Urbana
(excluye Lima)

Total No pobre Pobre Total No pobre Pobre Total No pobre Pobre

Lima Metropolitana Rural

Empleo del jefe de hogar

Empleado 94,2 94,0 94,4 93,1 93,3 92,7 99,4 99,3 99,5
Desempleado 5,6 5,9 5,6 6,8 6,6 7,2 0,5 0,6 0,4
Fuera de la fuerza laboral 13,5 159 9,2 *** 20,2 232 12,0 *** 41 6,6 2,8 kx*

Mercados laborales
Perceptores de ingreso/Adultos (+10 afios) 67,6 724 59,2 *** 641 67,9 53,8 *** 61,6 72,0 55,9 ***

Sector informal #
Empleados informalmente/Adultos (+10 afios) 44,0 41,8 47,9 *** 337 31,7 39,0 *** 70,0 67,1 71,5 ***
Empleo informal del jefe de hogar 71,5 63,8 84,1 *** 60,7 53,7 77,9 *** 933 86,3 96,9 ***

Categoria de empleo del jefe de hogar

Empleador 10,0 122 65 **949 11,0 59 ** 11,0 163 83 ***
Empleado asalariado 200 274 7,9 *% 278 346 11,12 *** 37 82 |3 #**
Empleado a jornal 220 17,9 28,7 *** 233 188 34,6 ** [24 156 10,7 ***
Autoempleado 436 37,8 532 ** 356 310 447 ** 714 575  T8,6 *+
Otro 44 47 38 38 38 37 1,6 24 1,1 ®**

Sector econdmico del jefe de hogar

Actividades primarias 26,6 19,5 38,3 *** 272 1,9 3,0 ** 853 754 90,5 ***
Sector publico 5,7 7,0 3,6 *** 48 5,5 2,9 ** 17 2,9 1,0 ***
Construccion 59 4,2 8,6 *** 10,8 8,9 15,3 *** 138 2,0 1,6

Manufactura 10,6 10,6 10,6 17,5 17,0 18,7 2,3 2,8 2,0 *xE
Servicios 51,3 58,8 39,0 *** 647 66,6 60,1 9,0 17,0 4,9 wH*

BT

* La diferencia entre no pobre y pobre es significativamente mayor de cero al 1 (5) (10) por ciento.
A Trabajadores empleados en firmas no registradas y firmas con diez o menos empleados.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

3.18 La evidencia presentada en esta seccidbn muestra que existen diferencias significativas y
persistentes entre los hogares pobres y no pobres segin las areas y regiones. En particular, existe una
fuerte concentracion de hogares pobres en las regiones geograficas mas adversas, la sierra rural y la selva
(véase el capitulo 1). Es interesante notar que, como se discutira a continuacion, estas variaciones entre
regiones pueden ser explicadas casi totalmente por las diferencias entre las condiciones de vida de los
hogares en cada region.

El rol de las caracteristicas de los hogares versus el rol de la geografia

3.19  Para explicar las diferencias regionales en las tasas de pobreza se podria considerar dos enfoques
(véase la tabla 3.4). El primero postula que las diferencias provienen de la concentracion espacial de
individuos con caracteristicas y capital pobres. Bajo este enfoque, los individuos idénticos deberian tener
la misma probabilidad de ser pobres independientemente del lugar en el que viven. El segundo enfoque
asigna una causalidad a la geografia, por lo que las familias pobres que viven en un area con abundante
capital tienen mas probabilidad de salir de la pobreza que aquellas que viven en otras areas.
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3.20  Adherir el primer enfoque o en el segundo tiene importantes implicancias para el disefio de
politicas. En el mundo descrito por el primer enfoque la inversion en caracteristicas individuales, como la
educacion, es todo lo que se necesita para mejorar las condiciones de vida del pobre; por el contrario, en
el segundo enfoque, los retornos a esas caracteristicas pueden ser una funcién del medio ambiente local y,
por consiguiente, tales intervenciones pueden no producir los resultados deseados.

Tabla 3.4. Las diferencias regionales en los gastos per capita pueden ser explicadas por diferencias
del hogar en el acceso a activos privados y a infraestructura

Sierra-Costa Selva-Sierra
Diferencia total (log.) -0,217 -0,167
Explicada -0,241 -0,244
Residual 0,024 0,077
Diferencia explicada por:
Caracteristicas del hogar -0,185™ -0,258™
Tamafio del hogar 0,031 0,064
Afios de educacion (jefe de hogar - JH) -0,061" -0,065"
Afios de educacion (otros miembros) 0,069 -0,102™
Experiencia laboral potencial (JH) -0,013" -0,024™
Sexo (JH) 0,000 -0,001
Numero de migrantes -0,009° -0,005"
Ahorros 0,002" 0,000
Valor de los bienes durables -0,003 0,004
Infraestructura -0,024" -0,064"
Escuelas en el pueblo (per capita) 0,024 0,023
Centros médicos en el pueblo (per capita) 0,010 0,009
fndice de NBI -0,058™ -0,095™
Geografia -0,163 0,031
Altitud -0,036 -0,004
Temperatura —0,235** 0,173**
Temperatura al cuadrado 0,117 -0,121
Piedras igneas 0,015" -0,004"
Piedras sedimentarias -0,004 -0,009
Profundidad de la tierra -0,022 -0,005
Ubicacion 0,050 0,039
Urbanizacion 0,055 0,038
Distancia a la capital provincial 0,005 0,001
Ubicacién geografica * 0,081° 0,007
Altitud de la urbanizacién * 0,081 0,007

7 Significativamente distinto de cero al 1 (5) por ciento.
Fuente: Escobal y Torero 2002.

3.21  Escobal y Torero (2002) utilizan informaciéon del Censo y de la ENNIV para explorar si la
geografia tiene un efecto en los estandares de vida una vez que las caracteristicas observables de los
hogares ¢ individuos han sido controladas. Para este proposito, primero modelan el gasto como una
funcion de las caracteristicas de los hogares e individuos, activos privados, acceso a los activos publicos y
factores geograficos, y luego utilizan este modelo para explicar las diferencias en los niveles de gasto en
las tres regiones (costa, sierra y selva).

3.22  Los autores concluyen que la mayor parte de la diferencia en el gasto per cépita en las regiones se
puede explicar por las diferencias en los activos privados e infraestructura, medidas utilizando un indice
de “necesidades basicas”. En otras palabras: aquellos hogares que pueden ser percibidos como
equivalentes tienen probabilidades similares de ser pobres independientemente de las caracteristicas
geograficas, como la altitud o la temperatura, de su region de residencia (véase la tabla 3.4).
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3.23  Sin embargo, estos resultados no indican que la geografia no importa, como los autores subrayan
correctamente, sino, mas bien, que su influencia en el gasto ocurre a través de una distribucion
espacialmente desigual en la provision de infraestructura publica.

3.24  Una conclusion directa de esta observacion es que la inversion publica en infraestructura en areas
con una geografia adversa tiene un potencial redistributivo e igualitario significativo. En este contexto, las
tendencias recientes en la inversion publica son preocupantes. Tanto en términos absolutos como relativos
la cantidad de recursos dedicados a la inversion publica ha disminuido en forma sostenida entre el afio
1999 y el 2002, recuperandose solo ligeramente con posterioridad (véase el recuadro 3.2). Aunque parte
de esta declinacion puede explicarse por la privatizacion de grandes empresas estatales de
telecomunicacion y electricidad durante la década de 1990, el progreso hacia un mayor acceso a servicios
publicos e infraestructura vial se ha estancado recientemente a pesar de que persisten necesidades
importantes.

Recuadro 3.2. Inversion publica en servicios basicos e infraestructura vial

El rol de la infraestructura como factor decisivo del crecimiento a largo plazo y de la reduccion sostenible de la pobreza
y la desigualdad ha sido puesto de relieve por numerosos autores, entre ellos Easterly y Servén (2003) y Calderén y
Servén (2004). A continuacion se revisara brevemente las tendencias recientes en los gastos de inversion publica, en el
acceso a los servicios basicos y a la infraestructura vial en el Pera, y se propondra algunas opciones de politica dirigidas
a incrementar y mantener los niveles de inversion publica.

Los niveles de inversion publica bajaron significativamente entre 1999 y 2002, tanto en términos absolutos como
relativos, y se han recuperado solo un poco desde entonces. Estos niveles cayeron de 5.657 millones de nuevos soles (o
4,9 por ciento del PBI) en 1999 a 3.575 millones de nuevos soles (o 2,8 del PBI) en 2002. Aunque el nivel de inversion
se recuperd a 4.083 millones de nuevos soles para fines de 2004 y el MEF proyecta mas incrementos, el nivel estimado
para 2007 todavia esta por debajo del de 1999 (véase la tabla B.3.2.1).

Como resultado de este deterioro en los niveles de inversion publica, el progreso hacia un mayor acceso a los servicios
basicos y a la infraestructura vial se estancod después de 2000 tanto en las areas urbanas como rurales en comparacion
con los periodos anteriores. La fraccion de los hogares con acceso a agua potable se incrementd del 59,9 a 60,9 por
ciento entre 2000 y 2003, comparado con el aumento de 54,8 a 59,9 durante los tres afios anteriores. Lo mismo se puede
decir respecto del acceso a la electricidad y al sistema de desagiie (véase la tabla B3.2.1) Asimismo, el progreso para
extender la infraestructura vial se debid sobre todo a inversiones locales en carreteras rurales, mas que a inversiones
financiadas por el Gobierno Central (no mostradas).

Tabla B3.2.1. Pausa en el progreso del acceso a los servicios basicos entre 2000 y 2003

Acceso a agua potable en la Acceso a electricidad Desagiie en la vivienda
vivienda
Total Urbana Rural Total Urbana Rura Total Urbana Rural
[
1997 54,8 73,3 17,7 69,2 91,8 23,8 45,6 66,3 4,1
2000 59,9 73,5 33,2 72,8 95,2 28,9 47,1 69,5 3,3
2003 60,9 32,8 72,4 31,8 47,5 5,7

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

3.25  Entonces, una desaceleracion en la inversion publica en servicios basicos e infraestructura vial
puede afectar severamente el crecimiento futuro de la produccion y del empleo, y, como resultado, la
reduccion de la pobreza en el futuro. En los capitulos 4 y 5 se analizara con mayor detalle el rol del
acceso a los servicios publicos e infraestructura vial como determinantes de las oportunidades econémicas
de la pobreza urbana y rural, respectivamente.
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Microdeterminantes de la dinamica de la pobreza

3.26  Hasta ahora se ha tratado a la pobreza y sus determinantes de una manera estatica, como si se
tomara una fotografia; sin embargo, la pobreza es un fenémeno dinamico. El capital de los hogares y los
retornos de este cambian con el tiempo y, como resultado, también lo hace la pobreza. Del mismo modo,
las diferencias persistentes en los estandares de vida en las areas y regiones se pueden mitigar o exacerbar
mediante intervenciones de politica.

3.27  Se analizaron los flujos de entrada y salida de la pobreza y se estudiaron los microdeterminantes
de la dinamica de la pobreza desde dos angulos diferentes: los cambios en la distribucion del ingreso a lo
largo del tiempo, y el rol de la geografia en la explicacion de la variacion espacial del ingreso.

Flujos de entrada y de salida de la pobreza

3.28 Cuando se piensa en la pobreza, con frecuencia se hace una distincion entre pobreza permanente
y pobreza transitoria, y se considera que la primera es el resultado de caracteristicas estructurales de los
hogares e individuos, mientras que la segunda es considerada el resultado de un shock transitorio (o
reversible).

3.29  Ya sea que gran parte de la pobreza es permanente o transitoria tiene importantes implicancias de
politica. Por ejemplo, se podrian considerar politicas de asistencia social en el primer caso, mientras que
las intervenciones que promueven el acceso al crédito y al seguro podrian ser mas efectivas en el segundo
(véase el capitulo 5 para una discusion mas detallada del tema).

3.30  Una manera de evaluar la prevalencia de cada “tipo” de pobreza es analizar los flujos de entrada y
salida de la pobreza. Herrera y Roubaud (2002) lo hacen para el caso del Pert durante el periodo 1997-99
utilizando el componente del panel de datos de la ENAHO. Este panel contiene informacion de 1.720
hogares para esos tres afios, y para un nimero mayor cuando se consideran pares de afios (vease la tabla
3.9).

Tabla 3.5. Tamafio del panel

1997 1998 1999
Numero total de hogares 4.022 4.044 2.218
Panel 1997-98 2.709 2.709
Panel 1998-99 1.872 1.872
Panel 1997-99 1.720 1.720 1.720

Fuente: Herrera y Roubaud (2002).

3.31 Afo a afo, los flujos de entrada y salida de la pobreza son mayores y estables en el tiempo. Cerca
del 20 al 25 por ciento de todos los hogares cambiaron su situacion de pobreza durante este periodo.
Ademés, casi el 40 por ciento de los hogares pobres salieron de la pobreza en cualquier afio dado,
mientras que cerca del 15 por ciento de los hogares no pobres cayeron en la pobreza. Herrera y Roubaud
(2002) verificaron la significancia de estas cifras para asegurarse de que no fueron afectadas por
transiciones falsas debido a errores en las mediciones del ingreso, y encontraron que por lo menos el 85
por ciento de todas las transiciones entre un estado y otro se producen debido a cambios en los ingresos
mayores al 30 por ciento pero dentro de los limites de lo que son considerados “shocks manejables” en un
contexto de inestabilidad macro y en ausencia de redes de proteccion social (véase la tabla 3.6).

3.32  Las transiciones en un periodo de tres afios también exhiben una movilidad significativa, a pesar
de que existe cierta inercia dentro del mismo estado. Aproximadamente 35 por ciento de todos los
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hogares cambia de estado por lo menos una vez durante esos tres afios, mientras que el resto permanece
pobre (13 por ciento) o no pobre (52 por ciento). Sin embargo, los hogares no hacen transiciones al azar.
Mas bien, la probabilidad de que un hogar en particular cambie de estado parece ser contingente en la
historia; en otras palabras, un hogar que no sufrié una transicion entre 1997 y 1998, era poco probable que
lo hiciera entre 1998 y 1999 (véase el grafico 3.1).

Tabla 3.6. Los flujos afio a afio son grandes y estables a lo largo del

tiempo

1997 1998
Pobre No pobre Total
Pobre 62,4 37,6 100,0
(29,2)
No pobre 13,6 86,4 100,0
(70,8)
Total 27,9 72,1 100,0

1998 1999
Pobre No pobre Total
Pobre 63,0 37,0 100,0
(27,9)
No pobre 19,4 80,6 100,0
(72,1)
Total 31,6 68,4 100,0

Fuente: Herrera and Roubaud (2002).

Gréfico 3.1. Las transiciones de tres afios son todavia altas pero son dependientes de
la historia
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13,0
182

292 S| 4 31,6

11,0

6.

4,6
9,7

1

68,4

70,8

T

61,1

51,8

Fuente: Herrera y Roubaud (2002).

3.33  Esto parece sugerir que es mas probable que los hogares con ciertas caracteristicas permanezcan
pobres o no pobres, mientras que es mas probable que los otros cambien de estado. Para fines de esta
investigacion, los autores primero clasifican los hogares en tres categorias de acuerdo a la naturaleza de
las transiciones durante el periodo 1997-99: (i) permanentemente pobre; (ii) nunca pobre; y, (iii)
transitoriamente pobre (pobre durante uno o dos afios de los tres). Luego, estudian los determinantes de la
pobreza persistente cuando se compara con la no pobreza, y los determinantes de la salida y entrada a la
pobreza.

3.34  Las caracteristicas del hogar y del jefe de hogar son determinantes importantes de la pobreza

persistente, mientras que los shocks, tanto demograficos como econémicos, y los vinculos con el mercado
laboral, medidos como la fraccion de miembros del hogar formalmente empleados, son determinantes
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importantes de las transiciones. Ademas, las caracteristicas de los vecinos parecen tener cierto impacto en
ambos tipos de comparaciones (véase la tabla 3.7).

Tabla 3.7. 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 pobreza Entradaala
persistente Versus pobreza
versus pobreza persistente versus
nunca pobre nunca pobre

Jefe de hogar

Edad

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

e e I R S

Hogar
Tamafio T N 0
% miembros 0-9 afios 1 0
% miembros 10-15 afios
% miembros 60 afios y més N
Numero de participantes de la PEA {

Tasa de informalidad )

Sin titulo de la tierra/casa
Acceso a agua potable T

Acceso a electricidad J

Acceso a desagiie 2

Nivel de educacion promedio J J

Vecindario
Ingreso promedio J
Nivel de educacion promedio
Tasa de informalidad N

Shocks
Pérdida del jefe de hogar N
Jefe de hogar perdi6 su empleo 0
Otros miembros perdieron su empleo N 0
Aumento de miembros empleados T
formalmente

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).

3.35  En suma, los flujos de entrada y salida de la pobreza parecen ser relativamente grandes y estables
a lo largo del tiempo. Mas atin, el hecho de que un hogar en particular cambie o no su estado de pobreza
dentro de un cierto periodo de tiempo es una funcion de las caracteristicas del hogar y su capital, y de los
shocks. A continuacion se explora el rol de las caracteristicas del hogar y su capital como determinantes
de la dinamica de la pobreza a través del tiempo y del espacio, y se deja para el capitulo 6 la discusion
sobre los shocks y su impacto.
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Determinantes de los cambios en la distribucion del ingreso

3.36  Los niveles de ingreso, y en consecuencia los niveles de pobreza y desigualdad, pueden variar
como resultado de los cambios en las caracteristicas del hogar y de su capital, de cambios en los

retornos de estas caracteristicas y su capital, o de cambios en ambos. Por ejemplo, manteniendo todo lo
demas constante, el ingreso puede aumentar y la pobreza disminuir conforme aumentan los niveles de
educacion promedio o conforme los salarios de las mujeres trabajadoras van cerrando la brecha salarial
del género.

3.37  En un estudio de acompafiamiento a este reporte, Sosa-Escudero y Luccheti (2004) utilizaron
informacion de hogares para analizar los microdeterminantes de los cambios en la pobreza y desigualdad
en el Pert durante el periodo 1997-2002. Exploraron en particular el rol de los cambios en (i) el capital
humano de los trabajadores (medido por educacidon y experiencia, aproximados por edad y edad al
cuadrado); (ii) las caracteristicas demograficas de los trabajadores; (iii) las caracteristicas del trabajo
(medidas por sector de actividad y tipo de empleo, formal o informal); y (iv) los indicadores geograficos
(region y area de residencia).

3.38  Sus principales hallazgos estan resumidos a continuacion (véase la tabla 3.8), y en el recuadro 3.3
se ofrece una explicacion detallada de su aproximacion metodolégica.

Tabla 3.8. Cambios en la desigualdad y en la pobreza (ingreso per cépita)

Coef. de Pobreza Pobreza extrema
Gini FGT(0) FGT(1) FGT(2) FGT(O) FGT() FGT(2
Cambio observado 1997-2002 # 1,9 6,3 3,9 2,7 3,7 2,0 1,4
Retornos 0,0 -9,9 -7,2 -5,3 -8,9 -4,7 -2,9
Educacion 0,4 0,1 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2
Sexo -0,1 -1,2 -1,0 -0,8 -1,5 -0,7 -0,4
Experiencia -0,3 -8,8 -6,4 -4,7 -1,7 -4,2 -2,7
Dotaciones -0,1 4,1 2,8 2,2 3,5 2,2 1,9
Educacion 0,1 -0,3 -0,2 -0,1 -0,3 -0,1 0,0
Industria del empleo 0,0 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7
Informalidad 0,1 0,4 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2
Horas de trabajo -1,0 2,0 1,1 0,6 1,2 0,4 0,2
Regidn/area of residencia 0,7 1,4 1,1 0,9 1,6 1,0 0,8
No observables -0,6 0,5 0,2 0,1 0,3 0,1 0,1

Nota: los cambios observables en la pobreza y la desigualdad son diferentes de los presentados en las tablas 1.3a, 1.3b 'y 1.4
porque los autores calculan la pobreza y la desigualdad sobre la base de (trabajo) ingreso en lugar de gasto.
Fuente: Sosa-Escudero y Lucchetti (2004).

e Los cambios en los retornos de la educacion, particularmente los aumentos en los retornos relativos a
los niveles mas altos de educacion, contribuyeron a aumentar la pobreza y la desigualdad. Entre los
jefes de hogar (tipicamente, trabajadores masculinos de mediana edad), los salarios reales
disminuyeron en forma significativa para todas las categorias educacionales excepto para la superior,
mientras que entre los no jefes de hogar aumentaron ligeramente para todos los niveles excepto para
primaria incompleta. Ambos efectos han contribuido a un incremento en la dispersion de los salarios
segun los niveles de educacion. Dada la importancia relativa de las ganancias de los jefes de hogar
como fraccion de los ingresos totales del hogar, es posible que el primer efecto esté produciendo los
cambios observados.
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En comparacion, los cambios en la estructura educacional de la fuerza laboral contribuyeron a la
reduccion de la pobreza, pero con un impacto leve sobre la desigualdad. Conforme el nivel promedio
de educacion aumenta, el salario promedio pagado a los trabajadores también se incrementa, ya que
los salarios estan correlacionados positivamente con los niveles de educacion.

Un aumento en el diferencial de salarios entre trabajadores masculinos y femeninos combinado con
un pequefio aumento en el porcentaje de trabajadores masculinos en la fuerza laboral dio como
resultado una desigualdad mas alta y una pobreza mas baja.

Los cambios en los retornos de la experiencia tuvieron un efecto reductor e igualitario en la pobreza.
Ello debido a la disminucion en las diferencias de salarios entre trabajadores jovenes (con menos
experiencia) y trabajadores mayores (con mdas experiencia), lo que podria ser el resultado de una
depreciacion mas rapida de las habilidades de los trabajadores mayores (debido, por ejemplo, a
cambios tecnologicos) o de la disminucidén observada en la tenencia del trabajo (véase el capitulo 4
para una discusion sobre el tema de la tenencia del trabajo).

Con relacion a las caracteristicas del trabajo, los cambios en la distribucion de trabajadores en las
industrias y entre los sectores formal e informal aumentaron la pobreza, pero tuvieron un efecto
insignificante en la desigualdad. Ademas, los cambios en el niimero de horas trabajadas dieron como
resultado una mayor pobreza y desigualdad.

Diferentes patrones de crecimiento en las regiones y areas de residencia dieron como resultado una
mayor pobreza y desigualdad.

Los cambios en las caracteristicas no observadas, como calidad de los colegios, conexiones en el
mercado laboral y habilidades no medidas, han tenido un efecto igualitario, pero también han
aumentado la pobreza.

Recuadro 3.3. Explicacion de los cambios en la pobreza y la desigualdad utilizando simulaciones micro

Las simulaciones microeconomicas de distribuciones contrafactuales son fttiles para caracterizar los cambios
distributivos anteriores y para simular el impacto distributivo de los cambios en los factores econdomicos y
politicas publicas. La caracterizacion de los cambios distributivos anteriores se basa en un ejercicio de
descomposicion que analiza las fuerzas conducentes que existen detrdas de los cambios observados en la
distribucion de los ingresos. Para este fin, la distribucion del ingreso (laboral) en el tiempo t es modelada como
una funcion de las caracteristicas individuales observables y no observables, de manera que los cambios
anteriores en los ingresos pueden atribuirse a cambios observados (marginales) en tales caracteristicas. Otras
fuentes de ingresos, como los ingresos no laborales o las transferencias, no han sido consideradas en este analisis.
Entonces, este modelo puede ser utilizado para simular escenarios contrafactuales que evalien el impacto
potencial que los cambios en estas caracteristicas podrian tener sobre la distribucion del ingreso. Por ejemplo,
para evaluar cual seria el impacto de un incremento en los salarios percibidos por los trabajadores con educacion
superior, se genera una distribucion contrafactual utilizando valores de tiempo -t para todas las caracteristicas
individuales excepto para los retornos de la educacion superior, que son establecidos en el nivel deseado. En otras
palabras, la distribucion contrafactual es aquella que hubiera sido observada si los salarios de los trabajadores con
educacion superior se hubieran incrementado mientras que todas las otras caracteristicas individuales
permanecian constantes.

Sosa-Escudero y Lucchetti (2004) aplican esta metodologia para analizar los cambios en la distribucién del
ingreso en el Peru durante el periodo 1997-2002, y para simular el impacto potencial de los cambios en diversa
caracteristicas individuales y variables de politica en esta distribucion. Con este fin, ellos estiman ecuaciones de
ingresos utilizando informacion sobre (i) el capital humano de los trabajadores (educacion y experiencia,
aproximadas por edad y edad al cuadrado), (ii) caracteristicas demograficas de los trabajadores, (iii)
caracteristicas del trabajo (sector de la actividad e indicador de informalidad), y (iv) localizacion geografica
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(region y area de residencia). Estas ecuaciones se estiman por separado en los casos de jefes o no jefes de hogar, y
para areas urbanas y rurales, utilizando MCO y métodos de regresion por cuartiles.

Los resultados del ejercicio de descomposicion se discuten en el capitulo 3 de este informe, mientras que los
resultados del ejercicio de simulacion se presentan en el capitulo 2.

Fuente: Sosa-Escudero y Lucchetti 2004.

3.39  En resumen, los cambios recientes en la pobreza y la desigualdad en el Peru son el resultado de
varias fuerzas que actuan en direcciones opuestas. En general, los cambios en los retornos de las
caracteristicas de los individuos han contribuido a la reduccién de la pobreza, mientras que los cambios
en las caracteristicas individuales y de trabajo la han llevado hacia la direccion opuesta.

Mediciones alternativas de la pobreza

340 La pobreza es un fendémeno multidimensional y, como resultado, las mediciones monetarias de
pobreza, a las que hasta ahora se ha dedicado toda la atencion, pueden proporcionar apenas una imagen
limitada de la diaria realidad del pobre. En esta seccion se exploraran dos definiciones alternativas de
pobreza actualmente utilizadas en el Perq, el indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI) y el déficit
caldrico (DC), y su relacion con la pobreza monetaria.

Necesidades basicas insatisfechas

3.41 El indice de NBI mide la fraccion de la poblacion sujeta a ciertas deficiencias estructurales. El
indice es un resumen ponderado de cinco tipos de variables e indicadores en el nivel hogar: (i) las
caracteristicas de la vivienda; (ii) el hacinamiento; (iii) el grado de acceso a servicios sanitarios basicos;
(iv) la presencia de nifios en edad escolar que actualmente no estan asistiendo a la escuela; y (v) la tasa de
dependencia familiar.

3.42  El indice de NBI sirve para proporcionar una medida de la pobreza estructural y, como tal, no es
tan sensible al ciclo econémico como la pobreza monetaria. De hecho, los cambios en el indice de NBI
tienden a reflejar las tendencias seculares en el crecimiento econémico y las inversiones sociales. Sin
embargo, ambas medidas estan correlacionadas positivamente. Es decir, areas con altos niveles de
pobreza monetaria también tienden a tener un indice de NBI con altos valores (véase el grafico 3.2).

Graéfico 3.2. La pobreza monetaria y el indice de NBI estan positivamente correlacionados en el
ambito departamental
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Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002 y 2003.
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3.43 La pobreza medida por el indice de NBI ha disminuido de manera constante durante los Gltimos
diez afios. La fraccion de la poblacion con por lo menos una NBI ha caido de 56,8 por ciento en 1993 a
40,3 por ciento en 2003. El progreso ha sido significativo tanto en las areas urbanas como rurales.
Durante este periodo, el indice de NBI disminuye de 42,4 a 25,3 y de 90,1 a 71,3 por ciento en las areas
urbanas y rurales respectivamente.

3.44  Sin embargo, la mayor parte de esta disminucion ocurrié durante la década de 1990, antes de que
los niveles de inversion publica cayeran significativamente y que el progreso en el acceso a los servicios
basicos se estancara (véase el recuadro 3.2). En consecuencia, un mayor avance en la reducciéon de la
fraccion de la poblacion con NBI dependera, entre otros factores, de la recuperacion de los niveles de
inversion publica (véase la tabla 3.9).

Tabla 3.9. indice de necesidades béasicas insatisfechas

Presencia de
Al menos una Vivienda _ _ Servmqs de nifilosenedad  Tasade _
NBI inadecuada Hacinamiento _saneamlento escolar que no dependencia
inadecuados estan alta
matriculados

Censo de 1993
Nacional 56,8 13,8 25,0 36,5 10,6 13,6
Urbana 42,4 10,3 18,4 19,8 7,0 8,7
Rural 90,1 22,0 40,4 75,3 18,8 25,0
ENAHO 2001.1V
Nacional 419 11,6 18,8 23,4 2.8 2,6
Urbana 28,9 9,7 13,6 12,3 1,3 1,9
Rural 69,8 15,6 30,1 474 5,9 4,1
ENAHO 2002.1V
Nacional 39,9 12,2 17,5 21,7 3,1 2,3
Urbana 26,5 9,4 12,0 9,7 1,5 2,0
Rural 70,0 18,4 30,0 49,0 6,8 3,0
ENAHO 2003.1V
Nacional 40,3 11,5 16 23,7 33 1,5
Urbana 25,3 6,5 7,6 10,2 1,5 1,2
Rural 71,3 16,9 28,1 51,2 6,3 1,9

Fuente: Webb y Fernandez Baca (2004) y calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.1V.
Déficit caldrico
3.45  El déficit calorico mide la fraccion de la poblacion que vive en hogares en los que el suministro
de alimentos es insuficiente en funcién del contenido caldrico; los valores caldricos individuales minimos

estan establecidos de acuerdo con las caracteristicas demograficas y el area de residencia.

Tabla 3.10. El déficit calérico ha aumentado en las areas urbanas

2001 2002 2003 2004
Nacional 33,3 35,8 34,2 35,0
Urbana 26,2 29,4 31,4 31,9
Rural 46,6 47,7 39,2 40,6

Fuente: INEI, ENAHO 2001.1V-2004.1V
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3.46  El déficit calorico es considerado, por lo tanto, como proveedor de una medida alternativa para la
pobreza extrema. La linea de pobreza extrema se iguala al valor monetario de una canasta basica de
alimentos que proporciona la ingesta caldrica minima. Sin embargo, debido a que el dinero es fungible, el
hecho de que el ingreso familiar sea igual o superior a la linea de extrema pobreza no garantiza que el
consumo de alimentos del hogar sea suficiente para satisfacer las necesidades caldricas minimas, mientras
que el déficit calorico proporciona una medida directa de las deficiencias nutricionales.

3.47 El estado nutricional de la poblacion, medido como déficit calorico, se ha deteriorado en los
ultimos tres afios, en particular en las areas urbanas. El porcentaje de la poblacion urbana con una ingesta
de alimentos inadecuada ha crecido un enorme 22 por ciento entre 2001 y 2004. Esto contrasta con la
disminucion observada en la pobreza extrema tanto en areas urbanas y a lo largo de todo el pais durante
este periodo (véase la tabla 3.10).

Mediciones de la pobreza e instrumentos objetivos para programas sociales

348 Los programas sociales y las transferencias pueden ser dirigidos usando diversas herramientas y
criterios. Los instrumentos o mecanismos objetivos incluyen mapas de pobreza, dirigidos a beneficios en
el nivel geografico; indicadores proxy promedio, dirigidos a los beneficios en el nivel de hogares o
individuos; y mecanismos autodirigidos, como el usado en A Trabajar en el Perl, que también estan
orientados a beneficios en el nivel de hogares o individuos. Ademas, las areas geograficas, los hogares o
los individuos pueden ser seleccionados como beneficiarios potenciales sobre la base de una serie de
criterios de bienestar, que van desde criterios fundados en los ingresos, como la pobreza monetaria, hasta
criterios asentados en las deficiencias estructurales, como el indice de NBI.

3.49  Entonces, la eleccion de un instrumento o criterio particular deberia depender de la naturaleza y
de los objetivos principales del programa o programas. Los programas focalizados en individuos u
hogares, como la transferencia de efectivo o apoyo a los ancianos, son mejor dirigidos utilizando
instrumentos basados en los hogares, mientras que los programas orientados a otras unidades, como
alimentacion en las escuelas, o inversiones en infraestructura, son mejor dirigidos utilizando el criterio
geografico. De igual forma, los programas cuyo objetivo es aliviar restricciones en el ingreso o minimizar
el impacto de los shocks ciclicos son mejor dirigidos cuando utilizan criterios basados en los ingresos,
mientras que aquellos dirigidos a mejorar las condiciones de vida en el mediano plazo estan mejor
orientados utilizando criterios basados en las necesidades estructurales.

3.50 ;Qué implica esto para el Peri? En esta seccion se hace un breve comentario sobre los
instrumentos objetivos existentes, asi como sobre la posible adopcion de un indice proxy promedio como
un nuevo instrumento, y dar algunas recomendaciones al respecto.

Mapas de pobreza

3.51 Desde fines de la década de 1990, el Pert ha utilizado informacién del Censo de Poblacion de
1993 para dirigir ciertos programas sociales en el ambito distrital. El Perti también cuenta con un Mapa de
Pobreza que combina informacion del Censo de Poblacion de 1993 y de las encuestas de hogares para
producir estimados de la pobreza en el ambito distrital.

3.52 A pesar de que el mapa ha sido actualizado en forma periddica utilizando la mas reciente encuesta
de hogares (es decir, la ltima actualizacion utiliza la ENAHO de 1999), padece de un cierto grado de
obsolescencia debido a dos factores. Primero, que al depender del marco muestral del Censo de Poblacion
de 1993 no se toma en cuenta los nuevos asentamientos desarrollados, especialmente en las areas urbanas.
Debido a que muchos de estos asentamientos son pobres, esto ha originado que la distribucion de
programas sociales haya sido sesgada ligeramente contra las areas urbanas, como sefialamos
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anteriormente. Segundo, las circunstancias econémicas en el Peri han cambiado sustantivamente desde
que el mapa fue elaborado por primera vez. Aunque el uso de reciente informacion de hogares da cuenta
de algunos de estos cambios, la efectividad de esta estrategia esta limitada porque la precision del mapa se
deteriora rapidamente conforme se alejan las fechas en las que el Censo y la encuesta de hogares son
realizados.

3.53  Para ilustrar este punto se comparan las posiciones de los departamentos producidas mediante el
ultimo mapa de pobreza (Censo de 1994 y ENAHO 1999) y por la ENAHO de 2003. La correlacion entre
ambas posiciones es alta, pero hay importantes desacuerdos entre ellas, medidos por los cambios en la
posicion relativa de cada departamento. En particular seis departamentos suben o bajan en el ranking
cinco o mas posiciones; una cantidad considerable dado que el nimero total de departamentos es 25
(véase el grafico 3.3). Aunque este es un ejercicio muy somero que ignora que los beneficios son
dirigidos a nivel distrital y no departamental, y que la variacion significativa en las tasas de la pobreza
existe dentro de los departamentos, esto sugiere una cierta disociacion entre el pais representado en el
mapa y la ubicacion actual de los hogares pobres en las areas y las regiones.

Gréfico 3.3. Cambios en el ranking producidos segun el mapa de pobreza
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Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del Mapa de Pobreza (1999) y del INEL, ENAHO 2003.

Indicadores proxy promedio

3.54  El Gobierno del Peru esta considerando actualmente el desarrollo de un indicador proxy promedio
para dirigirlo a determinados programas sociales. Aunque el Pert ha utilizado en el pasado este tipo de
mecanismo en programas especificos, como ProJoven, esto no se ha realizado a gran escala.

3.55 La principal ventaja asociada al uso de estos indices es que puede ayudar a reducir las filtraciones
en la presencia de una heterogeneidad significativa dentro de los distritos, o cuando los programas estén
dirigidos a un grupo poblacional especifico en lugar de a un grupo de ingresos determinado.

3.56  Sin embargo, su construccion requiere la recoleccion de una cantidad significativa de informacion
para cada hogar que tiene el potencial de llegar a ser un beneficiario del programa. Este proceso puede ser
costoso, aunque es posible considerar varias estrategias para minimizar costos, como los informes
autogestionados a través de las “convocatorias populares” en las areas rurales.

54



3.57 Mas aun, como fue el caso con los mapas de pobreza, estan sujetos a obsolescencia, pues las
caracteristicas de los hogares y las circunstancias cambian en el tiempo (en otras palabras, una evaluacion
reciente del indice proxy promedio utilizado en Ecuador indica que la informacién utilizada para construir
el indice deberia ser actualizada cada cuatro o cinco afios). Esto es particularmente cierto si el indice le da
una ponderacion significativa a los ingresos familiares o a los niveles de gastos, en contraposicion a las
caracteristicas de la vivienda, ya que la primera ponderacion es mas sensible a fluctuaciones ciclicas;
también porque es mas probable que los hogares cambien su situacion econdmica que lo haga toda el area
geografica, el impacto de los ciclos econdomicos es mas agudo para los indices proxy promedio que para
los mapas de pobreza.

3.58  Si se piensa en el desarrollo de dicho instrumento, el Gobierno deberia considerar una serie de
factores que incluyan:*

e Ahorros potenciales provenientes de determinados programas con mejores y mas efectivos objetivos.
Esto podria ser estimado mediante ejercicios de simulacidon utilizando informacion sobre la
heterogeneidad existente dentro de los distritos y las actuales normas geograficas objetivo.

e El costo de recopilacion de la informacion requerida. Este proceso podria hacerse més econdémico
relacionandolo al Censo o utilizando informes autogenerados (especialmente en areas rurales
dispersas).

e La sostenibilidad del instrumento en el tiempo. La medida en que la informacidén contenida en el
indice se deprecia en el tiempo sera una funcion tanto del disefio metodoldgico cuanto de la tasa de
cambio de todas las condiciones sociales y economicas. La sensibilidad a esto tltimo puede ser
incrementada permitiendo que el instrumento se mantenga con “vida” entre las oleadas de
recopilacion de informacion. Esto se puede hacer utilizando “ventanillas” en las que los hogares que
actualmente no califican como beneficiarios pueden solicitar se les administre el cuestionario de
indices y también en las que terceros puedan reportar las irregularidades con relacion a los
beneficiarios actuales. En ambos casos, la reclasificaciéon de un hogar en particular debe estar sujeta a
verificacion de la informacion.

Conclusiones

3.59 En este capitulo se ha mostrado que existen diferencias significativas y persistentes entre los
hogares pobres y no pobres en funcion de sus caracteristicas demograficas, acceso a los servicios basicos
e infraestructura, y situacion de empleo.

3.60 Sin embargo, también se ha argumentado que la pobreza es un fenémeno dindmico y
multidimensional y que, como consecuencia, los perfiles de pobreza estaticos y tradicionales basados solo
en medidas de pobreza presentan una imagen limitada de la realidad actual de los hogares pobres.

3.61 Finalmente se ha explorado las implicancias de estas discusiones sobre la naturaleza de la pobreza
para el disefio y seleccion de instrumentos objetivos para programas sociales, un tema actualmente en
discusion en el Peru.

23. El Gobierno del Peru esta actualmente aplicando una serie de encuestas representativas en los ambitos distrital
y provincial con el objetivo de reunir informacion relevante para los propositos objetivo.
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CAPITULO 4
OPORTUNIDADES ECONOMICAS PARA LOS POBRES URBANOS*

4.1 El empleo constituye la principal y a menudo la unica fuente de ingreso para la mayoria de
familias que vive en las areas urbanas, razon por la cual con mucha frecuencia la falta de empleo conduce
a la pobreza. El ingreso laboral representa mas del 75 por ciento del ingreso total entre los hogares
urbanos. Por consiguiente, este capitulo se centra en los mercados laborales y la capacidad de la economia
urbana para generar empleo e ingresos y, por ende, reducir la pobreza.

4.2 El capitulo esta estructurado de la siguiente manera: la primera seccion discute la relacion entre
los mercados laborales y la pobreza en las areas urbanas poniendo énfasis en la importancia relativa y los
determinantes de participacion en las actividades formales e informales™ y en las recientes tendencias del
mercado laboral. La segunda seccion utiliza la informacion del sector manufacturero urbano para estudiar
las restricciones existentes para la generacion de empleo, con un enfoque particular en el papel de la
legislacion laboral. La tercera seccidn examina la naturaleza y productividad de las oportunidades
econdémicas informales disponibles para los pobres, y analiza el costo de la informalidad. La cuarta y
ultima seccion presenta las conclusiones.

4.3 Las principales conclusiones del capitulo pueden resumirse de la siguiente manera:

o El hogar urbano promedio obtiene la mayor parte de sus ingresos en la forma de ingreso laboral, pero
existen diferencias importantes entre los hogares pobres y los no pobres en funcion de sus estrategias
para generar ingresos. Los hogares pobres dependen relativamente mas de las actividades informales
y son menos capaces que los hogares no pobres de minimizar el riesgo de ingreso diversificando entre
diferentes actividades economicas. Esta mayor participacion en el sector informal se explicaria por
los menores niveles de educacion entre sus miembros.

0 Las recientes mejoras en los niveles promedio de empleo y de salario no se han traducido en tasas de
pobreza urbana mas bajas debido a que las mejoras se han concentrado entre los trabajadores formales
(con mayor nivel de educacion, empleados en empresas grandes) y no se han extendido al sector
informal, donde estan empleados la mayor parte de los pobres. Las futuras disminuciones en la
pobreza urbana dependeran, por lo tanto, de la capacidad de la economia urbana para generar trabajos
mas productivos, mejor pagados, particularmente en aquellos sectores que emplean a los pobres.

o Las principales restricciones para la generacion de empleo formal identificadas por las empresas son
las rigurosidades de la legislacion laboral y la incertidumbre sobre las ventas futuras. La legislacion
laboral peruana es muy protectora de jure, pero ofrece de facto una baja y desigual cobertura debido
al uso extensivo de contratos temporales y a la alta incidencia de la informalidad. En consecuencia, el
impacto de la legislacion laboral se extiende mas alla del empleo formal permanente afectando el
nivel total del empleo y su composicion.

0 La mayoria de los pobres urbanos estan empleados en negocios pequefios ¢ informales. Los bajos
niveles de productividad entre los empresarios pobres y, por lo tanto, los salarios mas bajos entre sus
empleados pueden ser explicados por niveles mas bajos de educacion tanto de los empleadores como
de los trabajadores, niveles mas bajos de integracion al mercado y menor acceso a la infraestructura
basica.

** Este capitulo tiene su sustento en un trabajo complementario preparado por el equipo del informe, asi como en
Saavedra y Torero 2004 y Jaramillo 2004a.

2 Para este fin, se definira la informalidad con base en el tamafio de la empresa (diez o menos empleados) y/o el
estatus de empleo del individuo (autoempleado), y no en términos legales (mantenimiento de la contabilidad formal,
contribuciones al Seguro Social, etcétera). Esta decision responde a las restricciones de disponibilidad de
informacion.
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0 Los altos niveles de informalidad estan asociados con la desigualdad en el acceso a la proteccion
social y con la productividad y costos fiscales. Los lentos y costosos procedimientos de registro
comercial, una regulacion laboral inflexible, los altos niveles de incertidumbre entre los empleadores,
ademas del bajo y costoso acceso al crédito son las razones principales que estan detras de las altas
tasas de informalidad.

0 En consecuencia, las intervenciones de politica orientadas a promocionar la generacion de empleo
formal, aumentar la productividad de las actividades informales y crear incentivos para la
formalizacion de negocios informales pueden ser de gran beneficio para reducir la pobreza urbana.

Mercados de trabajo y pobreza urbana

4.4 Los hogares urbanos obtienen la mayor parte de sus ingresos mediante el uso de su trabajo y de
otros activos productivos. La productividad de estos activos varia entre sectores y actividades, y también
sus retornos. Como resultado, el sector y tipo de empleo a los que individuos y hogares acceden tienen un
impacto sobre el ingreso y la pobreza. Ademas, los cambios en las condiciones econdmicas y del mercado
laboral en el ciclo econémico también pueden tener un impacto en la naturaleza de las oportunidades
econdmicas disponibles para los hogares urbanos, tanto para los pobres como los no pobres.

4.5 En esta seccion se discutira la relacion entre tipo (por ejemplo, asalariado o autoempleado) y
sector (por ejemplo, formal o informal) de empleo y pobreza, y se examina los determinantes de
participacion en diferentes sectores. También se revisan las recientes tendencias del mercado laboral y se
discute como estas han afectado a la pobreza urbana, si ese ha sido el caso.

Empleo, ingreso laboral y pobreza en areas urbanas

4.6 Existen variaciones significativas en la incidencia de la pobreza entre grupos de personas con
diferentes estatus en el mercado laboral. Las tasas de pobreza son mas elevadas entre los asalariados
informales y autoempleados (35 por ciento) y entre los desempleados (33 por ciento). Estas cifras son mas
bajas entre los autoempleados formales (5 por ciento), empleadores (17 por ciento) y trabajadores
asalariados formales (18 y 14 por ciento para los trabajadores privados y publicos respectivamente). Los
individuos que se encuentran fuera de la fuerza laboral muestran tasas de pobreza que estan entre las tasas
de los grupos anteriores (28 por ciento), probablemente debido a la presencia de pensionistas entre ellos
(véase la tabla 4.1).

Tabla 4.1. El desempleo, el autoempleo y el empleo informal estan correlacionados positivamentt
con la pobreza

Pobre extremo Pobre
Porcentaje de individuos en el grupo

Empleador 1,6 17,3
formal
Asalariado privado 1,2 17,8
Asalariado publico 1,4 13,9
Informal
Asalariado privado 4.8 34,8
Autoempleado
Formal 0,9 5,0
Informal 5,1 34,8
Desempleado 3,3 33,3
No PEA 4,1 27,9

Nota: los céalculos del mercado laboral se basan en informacion para todos los individuos entre 20 y
60 afios. Los célculos para la “no PEA” se basan en informacion para todos los individuos mayores
de 60 anos. Todos los trabajadores de empresas con diez o menos empleados y todos los individuos
autoempleados (con la excepcion de los profesionales) son considerados informales.

Fuente: céalculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.
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4.7 Ademas, la mayor parte de la variacion en las tasas de pobreza se puede explicar por las
diferencias entre sectores en lugar de diferencias entre tipos de empleo. En promedio, las tasas de pobreza
son mas altas entre trabajadores del sector informal que entre sus contrapartes formales,
independientemente de si son autoempleados o asalariados.

4.8 Las diferencias de bienestar entre los individuos empleados formal e informalmente se traducen
en diferencias de bienestar entre los hogares, asi como la capacidad de sus miembros para acceder a un
empleo formal o informal determina la naturaleza de las fuentes de ingreso de la que dependen los
hogares.

4.9 Los hogares pobres dependen relativamente mas de las actividades informales que los hogares no
pobres. Los hogares ubicados en el quintil inferior de la distribucion de ingresos (los hogares méas pobres)
obtienen el 95 por ciento de su ingreso laboral del sector informal, comparado con el 40 por ciento para el
caso de hogares ubicados en el quintil superior (los hogares mas ricos). Ademas, el autoempleo informal
es particularmente importante entre los hogares pobres, mientras que los miembros de los hogares no
pobres tienen mas probabilidad de ser trabajadores asalariados formales tanto en el sector privado como
publico (véase el grafico 4.1a y 4.1b).

Grafico 4.1a. Los hogares pobres obtienen la mayor parte de su ingreso del empleo informal
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Nota: todos los trabajadores en las empresas con diez o0 menos empleados y todos los individuos
autoempleados (con la excepcion de los profesionales) son considerados informales.
Fuente: céalculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.1V.
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Gréfico 4.1b. Los hogares pobres obtienen la mayor parte de su ingreso especialmente del
autoempleo

100%

90% +——f —

80% +—| —

70% — ]

50% +——|

40% +——|

30% —

20% +—|

Porcentaje del ingreso laboral del hogar

1 2 3 4 5
Quintiles de ingreso

‘l Formal plblico @ Formal privado O Informal no asalariado O Informal asalariado ‘

Nota: todos los trabajadores en las empresas con 10 o menos empleados y todos los individuos
autoempleados (con la excepcion de los profesionales) son considerados informales.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.1V.

4.10  Las actividades informales, sin embargo, no estan limitadas exclusivamente a los hogares pobres,
como tampoco lo estan las actividades formales a los hogares no pobres. Veinticinco y 35 por ciento de
los ingresos del hogar provienen de actividades formales para aquellos que se encuentran en el segundo y
tercer quintil respectivamente. De manera similar, el autoempleo informal representa cerca del 35 por
ciento del ingreso del hogar entre aquellos en el cuarto y quinto quintil (véase el grafico 4.1a y 4.1b).

4.11  Finalmente, los hogares no pobres parecen tener mas capacidad que los hogares pobres para
minimizar el riesgo de ingreso diversificando entre diferentes actividades economicas. Los hogares
pobres dependen de pocas fuentes de ingreso laboral, y, por lo tanto, estin mas expuestos a shocks
especificos del sector. Por ejemplo, el autoempleo informal representa el 80 y el 50 por ciento del ingreso
laboral total para el caso de los hogares en el primer y segundo quintil. Por el contrario, los hogares mas
ricos tienen acceso a un mayor numero de fuentes de ingreso, cada una de las cuales representa como
maximo el 30 por ciento del ingreso laboral total (véase el grafico 4.1b).

4.12  La capacidad de los individuos y, como resultado, la de los hogares, para acceder a un empleo
formal o informal es una funcion tanto de las caracteristicas individuales como de las condiciones del
mercado laboral. Ademaés, estas ultimas pueden cambiar durante el ciclo econdmico y tienen un impacto
sobre las oportunidades de empleo disponibles para los hogares urbanos. A continuacion se analizan los
microdeterminantes de acceso al empleo en diferentes sectores y las recientes tendencias en los mercados
laborales.

Determinantes de la participacion en actividades formales e informales

4.13  Con la finalidad de examinar los determinantes de la participacion, se hace una distincion entre
las actividades formales e informales en las areas urbanas, donde el sector informal incluye a los
trabajadores en empresas no registradas con diez o menos empleados, individuos que son no profesionales
y estan autoempleados. Asimismo, la atencion estd centrada en el asalariado y el autoempleo del sector
privado y se excluye del analisis a los empleadores, empleados del sector publico, trabajadores en el
sector del servicio doméstico y todos aquellos empleados en negocios familiares. Finalmente, se hace una
diferencia entre los individuos asalariados y los autoempleados en el sector informal, en respuesta a la
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evidencia proporcionada en la literatura que indica que las razones para ser informal varian
significativamente entre ambos grupos (Maloney 2003).

4.14  Para examinar el impacto de las caracteristicas del individuo y del empleo sobre la posibilidad de
(diferente tipos de) empleos en los sectores formal e informal se utiliza un analisis de regresion. Para tal
proposito se estima dos modelos diferentes: un modelo probit que distingue entre trabajadores formales e
informales, y un modelo logit ordenado que distingue entre trabajadores formales, trabajadores
asalariados informales y aquellos autoempleados en el sector informal. Los resultados se pueden resumir
de la siguiente manera (véase la tabla 4.2):

e Caracteristicas demograficas. Los jefes de hogar varones tienen mas probabilidad de ser empleados

formalmente que los otros miembros masculinos del hogar. Por el contrario, tanto las jefas de hogar
como las otras mujeres que integran el hogar tienen una mas alta probabilidad de ser informales que
sus contrapartes varones.
De acuerdo con el modelo probit los trabajadores de mayor edad parecen tener mas probabilidad de
participar en actividades informales, aunque este resultado no es significativo. Sin embargo, el rol de
la edad como un determinante de la participacion en actividades formales e informales parece tener
mas matices una vez que se hace la distincion entre asalariado informal y autoempleado en el modelo
logit ordenado. En particular, los trabajadores mas jovenes tienen mas probabilidad de ser empleados
asalariados en el sector informal, mientras que los trabajadores de mayor edad tienen mas
probabilidades de ser autoempleados, lo que sugiere que el rol del empleo formal e informal puede
variar con la edad (en otras palabras, el empleo formal puede constituir una puerta de ingreso al
mercado laboral para los trabajadores asalariados jovenes, y un empleo alternativo rentable para
individuos de mayor edad autoempleados).

o Educacién. La probabilidad de ser empleado informalmente disminuye con la educacion, y lo hace
mas rapidamente en el caso de niveles de educacion superior. En el modelo logit ordenado la
correlacion negativa entre educacion e informalidad es mas fuerte entre los trabajadores asalariados
que entre los autoempleados, lo que, una vez mas, es consistente con la idea de que el autoempleo
informal representa una opcion viable para los trabajadores de mayor edad (y calificados) que buscan
una mayor flexibilidad.

o La industria del empleo. En los sectores de construccion, de manufactura o de servicios los
trabajadores tienen una probabilidad mas alta de ser empleados informalmente que aquellos en
actividades primarias —la categoria de referencia— o en el sector de servicios publicos. La mayor
incidencia de informalidad en el sector de construccion y de servicios se debe, en parte, a la
estacionalidad ciclica, mientras que la mayor incidencia de informalidad en el sector manufacturero
es un reflejo del gran nimero de micro y pequeiias empresas en el ramo. El efecto positivo del empleo
en el sector de construccion y servicios sobre la probabilidad de ser informal es impulsada por su
impacto en la probabilidad del empleo informal asalariado, en lugar del autoempleo informal.

e Ocupacion. La probabilidad de ser empleado informalmente disminuye seglin se pase de labores de
obrero a actividades de oficina de acuerdo con el modelo probit, una distincion que puede servir como
proxy para el requerimiento de capacidades, y de ahi se confirma la existencia de una relacion
positiva entre la formalidad y el capital humano. Sin embargo, una vez que se distingue entre el
empleo asalariado informal y el autoempleo, surgen diferencias interesantes. En particular, el empleo
en actividades de oficina incrementa la probabilidad de ser un trabajador asalariado en el sector
informal, mientras que en las actividades de obrero se incrementa la probabilidad de ser trabajador
autoempleado en el sector informal.
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Tabla 4.2. La participacion en actividades formales e informales es una funcidn de las caracteristicas del trabajador
y del trabajo

Probit Logit ordenado
Informal Informal asalariado Informal no asalariado Formal
Efectos marginales (dy/dx)
Jefe de hogar 0,041 0,045 -0,010" 0,059
(0,006) (0,010) (0,003) (0,013)
Mujer 0,085 0,0217 0,004™ -0,026""
(0,006) (0,010) (0,002) (0,012)
Jefe de hogar mujer 0,056" 0,042" 0,003" -0,049"
(0,010) (0,013) (0,001) (0,014)
Edad 0,006 -0,014™ -0,003" 0,018"
(0,001) (0,002) (0,000) (0,002)
Edad al cuadrado 0,000 0,000” 0,000” -0,000™"
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Educacién
Primaria incompleta Categoria linea de base
Primaria completa -0,012 -0,001 -0,002 0,001
(0,010) (0,008) (0,003) (0,010)
Secundaria incompleta -0,052"" -0,001 -0,002 0,001
(0,010) (0,008) (0,004) (0,010)
Secundaria completa 0,117 -0,032" -0,008" 0,040
(0,009) (0,007) (0,002) (0,010)
Superior 0,177 0,077 -0,025™ 0,097"
(0,010) (0,010) (0,005) (0,017)
Industria del empleo
Agricultura Categoria linea de base
Constraceion 0,182" 0,256" 0,071 0,191
(0,005) (0,038) (0,022) (0,017)
Manufactura 0,134" -0,035 0,011 0,040
(0,006) (0,020) (0,010) (0,030)
Servicios 0,407" 0,044" 0,019 -0,072"
(0,010) (0,019) (0,009) (0,028)
Suministros 0,170 0,179 -0,324" 0,493"
(0,049) (0,011) (0,060) (0,071)
Ocupacion
Gerentes/Profesionales Categoria linea de base
0,460 0,861"" 0,193 -0,693"
Empleado asalariado (0,009) (0,024) (0,011) (0,034)
0,734" 0,702" 0,154" -0,888""
Empleado a jornal (0,012) (0,031) (0,008) (0,024)
Oftro 0,290 0,815 -0,490" -0,343"
(0,003) (0,012) (0,005) 0,012)
Dummies de region Si Si Si Si
Dummies de afio Si Si Si Si

Notas: " significativamente diferente de 0 al 10 (5) por ciento.

Todos los trabajadores en las empresas con diez o0 menos empleados y todos los individuos autoempleados (con la
excepcion de los profesionales) son considerados informales.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1998-2003.

4.15  En resumen, los trabajadores masculinos que son los principales perceptores de ingreso de mayor
edad y con mayor nivel de educacién tienen en promedio mas probabilidad de estar empleados
formalmente que otros individuos. Sin embargo, existe evidencia de que estas relaciones pueden variar
segun los individuos progresan a lo largo de sus carreras. En otras palabras: algunos trabajadores de
mayor edad y con mayor nivel de educacion pueden considerar el autoempleo informal como una
alternativa atractiva al empleo formal, tema que se revisard mas adelante en este capitulo.

4.16  Las diferencias entre grupos demograficos y, particularmente, grupos educacionales en funcion
del acceso al empleo formal e informal, combinadas con el hecho de que los pobres tienden a tener menor
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nivel de educacion que los no pobres, explican por qué los pobres tienen mas probabilidad de ser
empleados informalmente. Ademads, esta concentracion relativa de los pobres en el sector informal,
combinada con las recientes tendencias del mercado laboral, explica, como se discute a continuacion, por
qué la pobreza urbana no ha respondido al crecimiento econémico y, mas recientemente, al crecimiento
del empleo en las areas urbanas.

Tendencias recientes en el mercado laboral

4.17  Los desarrollos macroeconéomicos del periodo 1997-2004 tuvieron un impacto directo en los
mercados laborales urbanos. El empleo urbano en empresas formales con diez o mas empleados cayo
como consecuencia de la crisis econémica de 1998 y solo inicid su recuperacion en 2002. Los salarios
asignados por estas empresas también disminuyeron después de 1998, pero se recuperaron mas rapido que
el empleo superando los niveles precrisis en 2003. Las mismas tendencias generales de empleo y salario
pueden detectarse en Lima, donde los incrementos en el empleo han ido acompafiados de incrementos en
el desempleo segiin han aumentado las tasas de participacion del mercado laboral en respuesta a mejores
perspectivas economicas (véase la tabla 4.3).

Tabla 4.3. El empleo urbano y los salarios disminuyeron después de la crisis de 1998 y se recuperaron al reanudarse el
crecimiento econémico

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Areas urbanas
Indice de empleo® 114,7 111,7 105,8 103,1 101,9 104,3 106,1 109,4
Indice salarjal® 98,0 98,1 95,2 96,5 96,8° ND 101,6
Lima Metropolitana
Indice de empleo™ 113,6 111,1 104,9 101,2 101,8 103,8 105,8 108,2
Tasa de desempleo 8,6 6,9 9.4 7,8 8,8 9,7 10,3
Indice salarial® 85,8 84,3 83,0 82,8 83,5 86,2 88,5 88,7F
Gerentes 1173 129,0 131,4 136,4 139,3 143,0 153,9 157,7°
Empleados asalariados 93,6 98,1 101,1 101,6 102,8 102,4 105,4 104,4%
Empleados a jornal 85,8 84,3 83,0 82,8 83,5 86,2 88,5 88,65

Notas: A Enero 2001 = 100; B Marzo 1996 = 100; C 1994 = 100; D Informacién de septiembre 2001; E Informacion de junio
2004. ND: no disponible. Las cifras de empleo y salario corresponden a empresas formales con diez o mas empleados.
Fuente: Ministerio de Trabajo, Encuesta Permanente de Empleo e Informe Estadistico Mensual.

4.18  Sin embargo, las mejoras en los niveles promedio de salario y empleo no han beneficiado a todos
los trabajadores y sectores por igual. El grueso del ajuste del ingreso laboral cayo6 principalmente en la
mano de obra no calificada (obreros), comparado con los gerentes o trabajadores de oficina (véase la tabla
4.3). Ademas, como se sefial6 en el capitulo 1, la composicion del empleo urbano ha cambiado conforme
ha recuperado su nivel. En primer lugar, las mejoras en el empleo en empresas con diez o mas empleados
han sido impulsadas por mejoras en las grandes empresas (es decir, empresas con cincuenta o mas
empleados), particularmente en Lima (véase el grafico 4.2). En segundo lugar, si se considera todo el
empleo urbano en lugar de solo el empleo en empresas con diez o mas empleados, y se presta atencion a
la tasa de empleo®® en lugar del nivel de empleo, se observa que esta tasa ha permanecido constante
durante el periodo 1997-2003: alrededor de 70 por ciento.”’ Finalmente, la tasa de informalidad se ha
incrementado en forma significativa en los tltimos afios: de 75 por ciento en 1997 a 80 por ciento en 2000
y a 83 por ciento en 2003.

26 pPorcentaje de los participantes de la fuerza laboral (potencial) que estan empleados.
7 Véase el grafico 2.8 del capitulo 2.
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Graéfico 4.2. Los aumentos de empleo se han concentrado en grandes y medianas empresas...
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Nota: las cifras de empleo corresponden a empresas de diez o mas empleados.
Fuente: Ministerio de Trabajo, Informe Estadistico Mensual, 2001-04.

4.19  Una limitaciéon importante de la informacion producida por el Ministerio de Trabajo, en la que se
basan las cifras antes mencionadas, es que solo cubre el empleo formal. Casas y Yamada (2005) utilizan
la ENAHO del periodo 2001-04 para documentar las tendencias globales del mercado laboral tanto formal
como informal, y llegan a conclusiones similares. Los niveles globales de empleo se han incrementado,
pero la calidad de empleo, aproximada por la incidencia de subempleo, se ha deteriorado y la ganancia
por hora para el trabajador promedio ha permanecido constante en términos reales.

420  Ademas, la fragil vinculacion entre grandes y pequefias empresas ha evitado que el crecimiento
positivo de las primeras se produzca también en las ultimas. En 2003, 46 de las grandes empresas
entrevistadas por Cuanto® declar6 que compra como maximo el 20 por ciento de sus insumos de
pequefios proveedores y el 60 por ciento sostuvo que vende como maximo el 20 por ciento de su
produccioén a pequetios clientes (véase la tabla 4.4).

%% Encuesta de Opinion - Webb y Fernandez Baca (2004).
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Tabla 4.4. Las relaciones entre grandes y pequefias y medianas empresas son débiles
Ventas Compras
2001 2002 2003 2001 2002 2003

Porcentaje de las empresas grandes que le compran/venden a pequeiias o
medianas empresas

Hasta 20% 459 44,0 62,0 423 36,6 46,5
Entre 20% y 40% 243 26,1 18,6 12,6 21,6 12,9
Entre 40% y 60% 12,6 15,7 4,7 14,4 12,7 2,9
Entre 60% y 80% 9,0 3,7 1,2 13,5 14,2 59
Entre 80% y 100% 2,7 3,7 1,2 9,9 6,7 4,1
No responde 5,4 6,8 12,3 7,2 8,2 27,7

Fuente: calculos de los autores utilizando informaciéon de Webb y Fernandez Baca (2004).

421  Considerando estos desarrollos y el hecho de que los pobres tienen mas probabilidad de ser
empleados como obreros en empresas pequefias y/o informales que los no pobres, no sorprende que las
recientes mejoras en salarios y niveles de empleo en las areas urbanas no hayan influido mayormente en
disminuir la pobreza urbana (véase la tabla 4.5). Sesenta y cinco por ciento de los pobres que laboran
estan empleados en trabajos de obrero, comparado con el 45 por ciento de los no pobres, y por lo tanto
fueron expuestos a la disminucion en los salarios ocurrida durante el periodo 1997-2000. De igual forma,
solo el 17 por ciento de los pobres trabaja en empresas con cincuenta o mas empleados, comparado con el
30 por ciento de los no pobres; por ello, el incremento positivo en los niveles de empleo entre estas
empresas podria tener solo un impacto limitado en este grupo.

Tabla 4.5. Es méas probable que los pobres trabajen a jornal y en empresas informales y/o
pequefias que los no pobres

Pobre No pobre
Porcentaje de los trabajadores en el grupo

Ocupacion

Gerentes 3,7 15,7
Empleados asalariados 20,4 37,2
Empleados a jornal 66,5 43,6
Tasa de informalidad 83,9 67,3

Tamafio de la empresa

0-9 76,2 60,2
10-49 6,7 8,2
50+ 17,1 31,5

Nota: todos los trabajadores en las empresas con diez o0 menos empleados y todos los individuos autoempleados
(con la excepcion de los profesionales) son considerados informales.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997.1V-2003.1V.

4.22  Por lo tanto, las futuras disminuciones en la pobreza urbana dependeran de la capacidad de la
economia peruana para generar mas trabajos productivos, bien pagados, especialmente en aquellos
sectores que emplean a los pobres. La aceleracion en el crecimiento del empleo y los salarios observada
en 2004 y los primeros meses de 2005 constituye un paso en la direccidon correcta, pero sera necesario un
mayor progreso, tema que sera revisado en la segunda parte del capitulo. Para analizar las restricciones
existentes en la generacion de empleo urbano por las grandes, medianas y pequefias empresas se utiliza
informacion de la mas reciente Encuesta sobre el clima de inversiones conducida por el Banco Mundial
(2003b) en el Peru, prestando especial atencion a las rigurosidades del mercado de trabajo y al rol de la
legislacion laboral. Ademas, debido a que la mayoria de los pobres urbanos son empleados en pequefios
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negocios informales, se examina los determinantes de productividad de las actividades informales, asi
como las barreras hacia la formalidad que estas y otras empresas enfrentan.

Restricciones para la generacion de empleo en las areas urbanas: un andlisis del sector manufacturero

4.23  En esta seccion se discute la existencia y naturaleza de las restricciones para la generacion de
empleo en las areas urbanas utilizando informacion sobre el empleo en el sector manufacturero. Aunque
este sector solo representa el 12 por ciento del empleo urbano total del sector privado, su analisis permite
obtener importantes detalles en relacion al funcionamiento global de la economia urbana. Las empresas
vecinas de los sectores manufacturero y de servicios operan en ambientes econdémicos muy similares,
estan sujetas a los mismos shocks macroeconémicos y enfrentan un paquete igual de normas y reglas
laborales y comerciales. Por lo tanto, las observaciones en el comportamiento de las empresas del sector
manufacturero seran informativas respecto del comportamiento potencial de las empresas de servicios en
la medida en que la decision de crecer o de ser formal o informal dependa del ambiente econdomico mas
que del sector en que opera la empresa.

Barreras a la generacién de empleo y al desarrollo de negocios

4.24  La informacion del ambito empresarial utilizada en el analisis ha sido recogida en el Peru por el
proyecto sobre el Clima de Inversion, (Banco Mundial 2003b). La muestra contiene informacion sobre
534 empresas manufactureras ubicadas en areas urbanas de Ancash, Arequipa, Ica, La Libertad, Lima y
Callao, Puno, Piura y Ucayali. Para fines del estudio, se ha dividido a las empresas en tres grupos de
acuerdo con su tamafio: pequeias, con 1 a 10 empleados y (normalmente) no sujetas a inspeccion laboral;
medianas, con 11 a 99 empleados; y grandes, con mas de 100 empleados. Es mas probable que las
grandes empresas tengan mas de un establecimiento, cuenten con la participacion publica o extranjera y
participen en actividades de exportacion que las medianas y pequenias empresas (véase la tabla 4.6).

Tabla 4.6. Las caracteristicas de la empresa varian con el tamafio de la empresa

Todas Pequefias Medianas Grandes
(0a10) (11a99) (+100)

Numero de empresas 534 199 256 79
Tamafio promedio 85,3 5,6 34,0 4523
Edad de la empresa (afios) 17,6 13,3 18,2 26,1
Numero de establecimientos 1,4 1,5 1,1 1,8
Participacion extranjera (% del capital total) 5,6 1,5 4,6 18,9
Exportadoras (% de todas las empresas) 44,0 21,6 50,0 84,8
Porcion de la produccion en exportaciones (%) 22,0 9,1 24,1 47,7
Ventas totales en 2001 (miles de nuevos soles)A 20,457,3 6,014,6 3,365,8 89,150,2
Costos totales en 2001 (miles de nuevos soles)” 15.511,9 4.375,6 3.178,2 66.250,9
Alimentos y bebidas 6,7 2,0 5,0 24,0
Textiles 43,6 47,7 449 29,1
Madera y papel 11,9 13,5 12,8 5,0
Quimicos 20,0 14,0 22,2 27,8
Metales 11,0 13,5 10,1 7,5
Otros 6,5 9,0 4,9 6,3

A La informacién de ventas y costos estd disponible solo para 116 empresas (36 pequefias empresas, 58 medianas y
22 empresas grandes).
Fuente: calculos de los autores utilizando informaciéon de Banco Mundial 2003b.

4.25 A todas las empresas entrevistadas se les pregunt6 si incrementarian, disminuirian o mantendrian
el numero actual de trabajadores permanentes empleados si no tuvieran que enfrentar restricciones, y en el
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caso de elegir incrementar o disminuir, en qué proporcion lo harian. Utilizando esta informacion se
construyen estimados no restringidos de las preferencias de las empresas en relacion a la generacion de
empleo neto.

426  Veinticinco por ciento de las empresas declararon que les gustaria incrementar el nimero de
trabajadores permanentes que emplean, comparado con menos del 5 por ciento que lo disminuiria y 70
por ciento que lo mantendria en su nivel actual. Dado que a las empresas también se les pregunt6 sobre la
magnitud del cambio deseado, se puede calcular una tasa hipotética de creacion de empleo neto “no
restringido”, que esta en 4,5 por ciento (véase el grafico 4.3).

Grafico 4.3. Veinticinco por ciento de todas las empresas quisieran contratar mas trabajadores sin
restricciones
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Fuente: calculos de los autores con base en Mundial 2003b.

4.27  Desafortunadamente, no se puede analizar esta cifra comparandola con las tasas reales de
generacion y destruccion de empleo entre empresas en la encuesta debido a que esta informacion esta
disponible solo para un reducido nimero de estas empresas y, cuando se dispone de ella, parece ser
inconsistente con otra informacion sobre empleo en la misma encuesta. Sin embargo, se puede comparar
con los cambios en los niveles de empleo urbano en el sector manufacturero en los ultimos afios, segun lo
registrado por el Ministerio de Trabajo. El indice de empleo en el sector manufacturero aument6 de 88,0
en 2000 a 92,0 en 2004, un incremento de 4,5 por ciento. Es decir, la generacion de empleo neto deseada
reportada por las empresas en la muestra de 2001 es equivalente, en términos porcentuales, a la observada
en las areas urbanas en un lapso de cuatro afios.

428 La porcion de empresas que reportan los cambios deseados es mas grande entre empresas
medianas, mientras que los cambios deseados reportados son mayores entre pequeflas empresas. Las
empresas medianas, a diferencia de otras empresas, reportan mas frecuentemente que les gustaria
aumentar o disminuir el nimero de trabajadores permanentes que emplean. Sin embargo, dependiendo del
deseo de aumentar o disminuir el empleo, las pequefias empresas son las que reportan los mayores
cambios “ideales”. Con relacion a la contratacion, las pequeilas empresas reportan que incrementarian
(disminuirian) el tamafio de su fuerza laboral en un 64 (47) por ciento, comparado al 40 (24) y 28 (12) por
ciento entre las medianas y grandes empresas respectivamente.

4.29  Las diferencias en los cambios deseados entre las empresas son consistentes con la idea de que las
pequefias empresas estan relativamente mas restringidas cuando se trata de cambios en el empleo, y
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particularmente en el crecimiento del empleo, debido a que la mayoria de ellas opera informalmente y a
que los aumentos significativos en el tamafio las forzarian a convertirse en formales.

430 Las razones dadas para la diferencia entre el comportamiento de contratacion y despido, real y
deseado, varian en cierto modo con el tamafio de la empresa y no parecen ser simétricas con relacion al
curso de accion deseado. Esto no debe sorprender si se toma en consideracion que las pequefias empresas,
en la medida en que permanezcan pequefias, tienen menos probabilidad de estar sindicalizadas y cumplir
con regulaciones laborales que las grandes empresas. Por ejemplo, los costos por despido parecen ser una
mayor restriccion cuando se trata de contratar que cuando se trata de expandirse, probablemente debido al
hecho de que en el primer caso tendria que incurrirse en esos gastos de manera inmediata, mientras que en
el segundo caso solo se materializarian si los trabajadores recientemente empleados fueran despedidos en
el futuro. De manera similar, los costos por despido también parecen ser una limitacion mas fuerte para
las medianas y grandes empresas que tienen mas probabilidad de cumplir con las regulaciones existentes
que las pequefias empresas. Esta asimetria podria indicar que una reduccion en los costos legales por
despido conduciria inicialmente a una reduccion en el empleo permanente y/o a una sustitucion de
empleados permanentes por temporales. La incertidumbre con relacion a las ventas también juega un rol
importante en las decisiones de contratacion y despido, lo que es consistente con lo discutido en el
capitulo 2. Finalmente, los sindicatos y los procedimientos burocraticos del Ministerio de Trabajo no
parecen imponer una carga muy pesada, sea para el caso de contrataciones o de despidos (véase la tabla
4.7).

Tabla 4.7. Los costos de despido y los costos laborales no salariales son las principales razones por las cuales las
empresas no contratan ni despiden trabajadores permanentes como desean

Todas Pequefias Medianas Grandes
(0a10) (11a99) (100+)

No aumentando

Costos de despido 50,0 39,3 50,0 68,4
Costos laborales no salariales 73,8 69,6 76,9 68,4
Procedimientos Min. Trabajo 6,1 15,1 3,8 0,0
Sindicatos 1,5 0,0 1,2 52
Expectativas de venta 29,2 39,3 26,9 21,0
No disminuyendo

Costos de despido 70,0 ND 76,9 ND
Costos laborales no salariales 55,0 ND 69,2 ND
Procedimientos Min. Trabajo 5,0 ND 0,0 ND
Sindicatos 5,0 ND 0,0 ND
Expectativas de venta 15,0 ND 15,3 ND

ND: no disponible debido al pequefio nimero de empresas en este grupo que reportan disminuciones deseadas (cinco
pequeias empresas y dos grandes empresas).
Fuente: célculos de los autores utilizando informacion de Banco Mundial 2003b.

4.31  Si bien la discusion en este capitulo esta enfocada en el impacto de la legislacion laboral sobre la
generacion de empleo, es importante tener en cuenta que existen muchos otros factores que también
afectan el empleo y, de manera mas general, las decisiones comerciales de las empresas. De hecho, en
algunos casos estos factores pueden ser considerados mas importantes o restricciones efectivas que la
legislacion laboral.

432 A las empresas entrevistadas se les pidié identificar las restricciones de la expansion comercial.
Las principales restricciones mencionadas fueron: incertidumbre con relacion al desempefio econdmico y
a la politica economica; competencia informal y desleal; y acceso limitado y alto costo del crédito (véase
la tabla 4.8). En el capitulo 2 ya se ha discutido el tema de la incertidumbre. En la siguiente seccion se
discutira la informalidad y en el recuadro 4.1 se resumiran los resultados sobre el acceso y el costo del
crédito (Banco Mundial 2003b).
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Tabla 4.8. La incertidumbre sobre el desempefio econémico y la politica econémica, la informalidad y el acceso al
crédito aparecen como las restricciones mas importantes a la expansién de los negocios

Pequefias Diferencia P Medianas Diferencia Grandes
(0a10) yM (11a99) My G (100+)
Porcentaje de las empresas en el grupo
Trabajo
Nivel de calificacion de la fuerza 7.0 . 16,0 * 10,1
laboral
Infraestructura
Telecomunicaciones 5,0 3,5 3,7
Electricidad 10,5 11,3 10,1
Transporte 8,0 7,4 6,3
Acceso a la tierra 15,5 12,5 - 1,2
Recursos financieros
Acceso a crédito (nacional) 50,7 ** 38,6 - 22,7
Acceso a crédito (internacional) 48,2 - 34,1 29,1
Costo del crédito 66,1 ” 58.8 ** 31,6
Entorno econémico
Incer?ldt}mbre sobre la politica 693 742 . 56,9
econdmica
Inestabilidad macroeconémica 67,8 - 59,3 - 44,3
Corrupcion 59,7 58,2 : 49,3
Crimen 58,2 ** 50,0 ” 36,7
Informalidad y competencia desleal 69,8 71,0 - 58,2
Contrabando 67,8 i 62,1 - 43,0

Fuente: calculos de los autores con base en Banco Mundial 2003b.
» La diferencia entre ambos valores es significativamente distinta de cero al 5 (10) por ciento.

Recuadro 4.1. El acceso limitado y el alto costo del crédito preocupan a las empresas peruanas

De acuerdo con un reciente informe del Banco Mundial (2003b) sobre el clima de inversion en el Perq, el acceso
limitado y el alto costo del crédito constituyen las restricciones mas importantes que hoy enfrentan las empresas
nacionales.

En el Pert, los mercados financieros tienen baja penetracion: solo 45 por ciento de las empresas obtienen
préstamos en comparacion al 85 por ciento en Malasia. Ademas, el costo del financiamiento es muy elevado,
particularmente para las pequefias y medianas empresas (PYME), que pagan altas tasas de interés y estan obligados
a otorgar muchas garantias. El Perti ha mejorado notablemente en los ultimos afios en lo que se refiere a la cantidad
y calidad de informacion disponible para los intermediarios financieros. Sin embargo, debido a una gran ineficiencia
en la ejecucion judicial de los contratos, el sistema financiero continia dependiendo de altos niveles de garantia,
especialmente para clientes nuevos. Esto tiene el efecto de reprimir el dinamismo y el ingreso de nuevas empresas, y
hace que aquellos que si consiguen ingresar tengan menos probabilidad de crecer con rapidez. Un reciente informe
del BID estima que una mejora en la ejecucion judicial de los contratos puede conducir a incrementos en las ventas
de 25 por ciento o mas y elevar la inversion en 9 por ciento. Debido a que el registro de activos tampoco funciona en
forma adecuada y los procedimientos judiciales para la recuperacion de activos son complejos y largos, las PYME
comunmente no pueden utilizar su maquinaria (por lo general sus activos mas grandes) como garantia para
préstamos y, por lo tanto, encuentran dificil invertir, expandirse y mejorar sus capacidades tecnologicas.

Para mejorar el acceso al crédito es preciso realizar una reforma en los registros de bienes muebles y
formar un sistema integrado coherente que permita la identificacion y priorizacion de reclamos y facilite su registro
y busqueda rapida y de bajo costo. Tal sistema de registro debe facilitar el reclamo de bienes a todas las partes y no
solo a los bancos. Un registro de bienes eficiente, combinado con procedimientos racionalizados de cobranzas de
deudas, puede ayudar a revolucionar los mercados de crédito en el Perd y permitir la creacion de nuevos
instrumentos que lleguen a las empresas pequefias. A su vez, esto debe liberar una gran clase de bienes fijos
(maquinaria y equipo) actualmente no elegibles para servir de colateral a la mayoria de prestatarios, particularmente
alas PYME.

Fuente: Banco Mundial 2003b.
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Legislacion laboral y empleo

4.33  En esta seccion se examina la naturaleza de la legislacion laboral y hasta qué punto impacta los
niveles y la generacion de empleo. Cuando se analiza la naturaleza de la legislacion vigente se distingue
entre lo que la legislacion intenta realizar (eficiencia de jure) y lo que realmente consigue (eficiencia de
facto), mientras que el comentario de su impacto se apoya en la amplia literatura disponible. Finalmente,
se sefialan algunas recomendaciones de politica basadas en los resultados presentados en esta seccion con
relacion a la generacion de empleo y el rol de la legislacion laboral como una restriccion para un mayor
crecimiento del empleo.

La naturaleza de la legislacién laboral: la proteccion de jure versus la proteccidn de facto

434  Con la finalidad de examinar la naturaleza de la legislacion laboral, o cualquier legislacion, es
importante distinguir entre el nivel de proteccion que la legislacion intenta brindar y el que realmente
brinda una vez que se toma en cuenta el nivel al que la legislacion se hace efectivamente cumplir. Esta
distincion es particularmente importante cuando se discuten cambios potenciales a la legislacion en vista
de que, cuando se aplica la ley, los buenos principios pueden resultar en inequidades no intencionadas.

435  La legislacion peruana brinda altos niveles de proteccion del empleo y del trabajador en el papel:
ofrece buenas condiciones de empleo y acceso a la seguridad social, y protege el empleo y las relaciones
laborales. Botero y otros (2003) comparan las legislaciones laborales de 85 paises centrandose en tres
dimensiones diferentes: (i) regulacion del empleo (formas contractuales disponibles, condiciones de
empleo y costos por despido); (ii) regulacion de las relaciones laborales (convenio laboral, participacion
de los trabajadores en la administracion, mecanismos de resolucion de conflictos); y (iii) regulaciéon de la
seguridad social (acceso a pensiones, seguro médico y seguro de desempleo). Los autores miden la
posicion relativa del pais utilizando indices que varian de cero (baja proteccion) a uno (alta proteccion)
para cada uno de los tres elementos dentro de cada dimensidon (mencionadas entre paréntesis) y de cero a
tres para cada dimensién.*

436  Comparadas con otros paises en la region y el mundo, en el Pera las condiciones de empleo
permanente son buenas y la proteccion es alta (véase la tabla 4.9). Por ejemplo, Heckman y Pages (2004)
estiman que los costos promedio de despido en 1999 son iguales a 13,8 del salario promedio mensual, por
debajo de 15 en 1987, pero todavia significativamente mas alto que el promedio regional de 5,5 o el
promedio para los paises industrializados de habla inglesa de 1,5. De igual forma, la legislacién protege
las relaciones laborales y, a menos escala, el acceso a la seguridad social (véase la tabla 4.10).

Tabla 4.9. La proteccion del empleo permanente es alta

Condiciones de empleo Indemnizacion Costos de despido
promedio
0 (poca proteccion) a 1 ¢ 3 (alta proteccion) Salarios mensuales
0-3 0-1
Pera 1,67 0,70 13,8
América Latina 0,75 0,50 5,5
Paises industrializados 0,40" 0,124 1,5
Todos los paises 0,63 0,35

A Paises industrializados anglosajones.
Fuente: Botero y otros 2003; Heckman y Pages 2004.

%% Para una discusion metodoldgica sobre la construccion de estos indices, véase Botero y otros 2003.
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Tabla 4.10. La legislacién laboral protege las relaciones laborales y el acceso a la seguridad social

Relaciones laborales Acceso a seguridad social
0 (poca proteccion) a 3 (alta proteccion)
Pera 2,29 1,24
América Latina 1,45 1,75
Paises industrializados 0,53A 2,26 A
Todos los paises 1,24 1,67

A Paises industrializados anglosajones.
Fuente: Botero y otros 2003.

437 Sin embargo, estas regulaciones son relativamente faciles de evitar utilizando contratos
temporales en lugar de contratos permanentes para contratar nuevos trabajadores, o a través de su
operacion en el sector informal. El empleo temporal y por horas representa el 20 por ciento de todo el
empleo asalariado del sector privado y 50 por ciento de todo el empleo basado en contratos en Lima
Metropolitana (Jaramillo 2004a). Esto refleja que las restricciones sobre la contratacion temporal y por
horas son significativamente mas bajas en el Perti, con un valor indice de 0,28 (en donde cero es facil y
uno es dificil), comparado con los de América Latina o los promedios de paises industrializados, cuyos
indices de valor son 0,55 y 0,5 respectivamente. Ademds, ya se ha mencionado que la tasa de
informalidad en las 4reas urbanas es de casi 70 por ciento.

Tabla 4.11. La cobertura de los pagos de indemnizacion esta distribuida desigualmente

Quintiles de ingreso
1 2 3 4 5
Porcentaje de los individuos en el grupo
Sector privado + contrato (formal) 0,5 0,6 3,0 5,9 10,1
Sector privado + seguridad social 0,5 2.5 5.4 10,5 16,1
Sector privado + empresa con mas de 20 0,7 1,5 4.5 7,7 11,4
empleados

Nota: los empleados privados son trabajadores asalariados con uno o mas afios de antigiiedad.
Fuente: Maclsaac y Rama 2001 utilizando informacion de la ENNIV 1994.

Tabla 4.12. El acceso a empleo con proteccion social varia segun el tipo de contrato
Todos asalariados  Permanentes Otros Sin contrato
Seguro de salud 32,6 97,3 80,0 6,3
Pensiones 33,5 99,7 84,8 6,0
Bonos 58,9 90,9 88,1 29,9
Compensacion por tiempo de servicios 29,1 63,2 52,4 0,4

Fuente: Jaramillo 2004a

Tabla 4.13. La cobertura de los sistemas de salud y pensiones y del empleo permanente varia segun el nivel de

ingreso
Quintiles de ingreso
1 2 3 4 5
Porcentaje de los individuos en el grupo
Seguro de salud 100,0 10,0 18,3 18,9 20,6 32,2
Pensiones 100,0 9.9 18,2 16,9 18,1 36,9
Contrato permanente 100,0 8,2 16,6 19,2 19,2 36,8

Fuente: Jaramillo 2004a

4.38  En consecuencia, los mercados labores en el Perti son flexibles de facto, aunque esta flexibilidad
se da al costo de una baja y desigual distribucion de la proteccion del empleo y el acceso a la seguridad
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social.”® Heckman y Pages (2004) concluyen que solo 17,9 por ciento de todo el empleo urbano y 51,9 por
ciento de todo el empleo asalariado es contratado en pleno cumplimiento de la regulacion laboral peruana,
comparado con 39,5 y 60,0 respectivamente en América Latina y el Caribe (ALC). Los autores estiman
también que el no cumplimiento del salario minimo recae sobre el 23,5 por ciento de la poblacion
relevante en el Per, mientras que ALC este porcentaje es de 10,0. Ademas de los bajos niveles, la
cobertura es distribuida en forma desigual permitiendo un mayor acceso a los grupos no vulnerables.
Maclsaac y Rama (2001) analizan las diferencias en el acceso al pago de indemnizacion por tiempo de
servicios en el caso de pérdida de trabajo por quintil de ingresos y por tipo de contrato, y muestran que es
significativamente mas alto entre los trabajadores mas ricos, los trabajadores con acceso a la seguridad y
social y los trabajadores que laboran en empresas con veinte o mas empleados (véase la tabla 4.11).
Jaramillo (2004a) explora las diferencias en el acceso a la proteccion social por tipo de contrato y niveles
de ingreso y encuentra patrones similares (véase la tabla 4.12 y 4.13).*' El autor muestra también que solo
la cuarta parte de aquellos con derecho a recibir indemnizacion por tiempo de servicios realmente la
reciben debido a los altos costos de cumplimiento, expresados en dinero y en tiempo, relacionados con los
procedimientos burocraticos y legales.

4.39  En resumen, la legislacion laboral en el Peru ofrece altos niveles de proteccion de jure pero bajos
niveles de proteccion de facto debido a la alta incidencia del empleo informal y el uso extendido de
contratos temporales en el sector formal. Pero esto no significa que la legislacion laboral no tenga un
impacto en los niveles de empleo y, particularmente, en la composicion del empleo. A continuacion se
discutira brevemente la literatura existente sobre estos temas.

El impacto de la legislacion laboral sobre el empleo

440  Diversos autores han analizado el impacto de algunos aspectos de la legislacion laboral peruana
sobre la demanda laboral, tenencia del empleo y duracion del trabajo, la composicion del empleo total y la
productividad laboral recurriendo a los cambios en la legislacion a inicios de la década de 1990 como
estrategia de identificacion. Sus principales conclusiones pueden resumirse de la siguiente manera:

e Demanda laboral. Saavedra y Torero (2004) examinan el impacto de los costos por despido,
medidos como pagos esperados de indemnizaciones, sobre la demanda laboral y muestran que es
negativo y significativo tanto en el nivel de empresa como en el nivel sectorial. También encuentran
que la magnitud del coeficiente disminuy6 en el periodo posreforma, sugiriendo que la desregulacion
del mercado laboral a inicios de la década de 1990 efectivamente trajo una reduccion en el costo del
empleo. Asimismo, hallan evidencia de que la flexibilidad del mercado laboral facilito los ajustes de
las empresas formales a los niveles deseados de empleo durante las diferentes etapas del ciclo
econdmico. La elasticidad de la demanda de empleo parece haberse incrementado hacia el final de la
década, aunque la evidencia no es muy sélida. Tampoco es posible establecer cuanto de este
fenémeno se puede atribuir a la reduccion de costos por despido o a la mayor utilizacion de contratos
temporales (Saavedra y Maruyama 1999). Las elasticidades del precio y de la produccion también se
incrementaron, probablemente debido al hecho de que las reformas hicieron que sea mas facil
ajustarse a los niveles deseados de empleo.

% Esta diferencia entre los niveles de proteccion de jure y de facto no es exclusiva del Perti y se observa en muchos
otros paises dentro y fuera de la region en los que el cumplimiento de las leyes es débil y las tasas de informalidad
son elevadas (Saavedra y Torero 2004; Banco Mundial 2004e).

3! Las cifras de Jaramillo son cualitativamente similares pero diferentes en magnitud a las de Tesliuc (2005), quien
demuestra que 1,6 por ciento de aquellos en el quintil inferior y 25,1 de aquellos en el quintil superior contribuyen al
sistema de pensiones.
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Rotacion de empleo y duracion del trabajo. Saavedra y Torero (2004) analizan también en qué
medida el aumento en la flexibilidad del mercado laboral provocé un incremento en la facturacion y
una reduccion en la duracion del trabajo, en especial en el sector formal. Utilizando informacion del
periodo 1985-1997, encontraron que la duracion promedio comenz6é a disminuir en 1992,
coincidiendo con el inicio de los cambios en la legislacion del mercado laboral. Si bien la reduccion
de la duracion promedio puede estar relacionada, en alguna medida, con la recuperacion iniciada en
1993, la disminucion observada no puede explicarse solo por los movimientos ciclicos de la
economia. Encontraron también que la caida en la duracion fue mayor (y estadisticamente
significativa) para los trabajadores formales que para los informales, y que las diferencias en la
duracion promedio entre los sectores formal e informal cayeron en forma significativa durante la
década de 1990. Ademas, Saavedra y Torero demuestran que la rotacion de trabajadores se
incremento6 considerablemente desde 1993 y argumentan que este cambio no puede explicarse por el
crecimiento demografico o solo por cambios en la distribucion del sector, ya que las simulaciones de
la evolucion de la duracion promedio del empleo a lo largo del tiempo controlada por caracteristicas
sectoriales y demograficas no produce cambios significativos. También demostraron que la rotacion
de empleados fue mucho mayor para los asalariados que para los trabajadores independientes, quienes
no se ven directamente afectados por la legislacion, y que, luego de las reformas, la duracion del
empleo disminuy6 a un ritmo mas acelerado para los trabajadores asalariados formales que para
cualquier otro grupo. Estos resultados indican que el incremento observado en la rotacion del empleo
y la disminucion en la duraciéon promedio pueden atribuirse a cambios en la legislacion laboral vy,
particularmente, a la mayor capacidad de los empleadores para utilizar contratos temporales y
disminuir los costos de despido.

Composicion de empleo. Las reformas del mercado laboral a inicios de la década de 1990, junto con
la expansion econdmica iniciada en 1993, se tradujeron en mayores niveles de empleo tanto en el
sector formal como informal. Sin embargo, la generacién de empleo neto positivo durante este
periodo esconde cambios importantes en la composicion de la fuerza laboral (Saavedra y Torero
2004). Los despidos estuvieron sesgados hacia los trabajadores de mayor edad mientras que las
contrataciones estuvieron sesgadas hacia los mas jovenes, debido a que los costos relativos de los
despidos de trabajadores permanentes, los trabajadores mas caros, han disminuido significativamente
después de las reformas y los trabajadores mas jovenes pueden adaptarse mas facilmente a nuevas
tecnologias.

Saavedra y Maruyama (1999) también dan cuenta de un cambio significativo hacia contratos de
empleo temporal después de que se realizaron las reformas. Entre 1986 y 1997, el empleo temporal se
incremento6 de 19 a 44 por ciento de todos los contratos y crecidé en 400 por ciento entre las medianas
y grandes empresas industriales. Aunque estos incrementos en el empleo temporal puedan parecer
confusos en un contexto de aumento de la contratacion y la flexibilidad de despido y costos mas bajos
de empleo permanente, la decision de los empleadores para utilizar ampliamente estos contratos
puede haber respondido a diversas razones, incluyendo: (i) la minimizacidn del costo laboral, (ii) la
prevencion de la sindicalizacion y, particularmente, (iii) la posibilidad de que la nueva legislacion
fuera revocada dada la marcada falta de consenso que caracterizo el ambiente en el que se formularon
las reformas laborales.

Saavedra y Chong (1999) reportan también un incremento en el niimero de trabajadores informales
durante la década de 1990, a pesar de los mas bajos costos del empleo permanente y una mayor
flexibilidad. Los autores identificaron una serie de factores que contribuyen a explicar este aumento,
como mejoras en la recaudacion de impuestos, cambios demograficos y tecnoldgicos que afectaron la
productividad de diferentes tipos de trabajadores y sectores. Ademas, la respuesta de empleadores y
trabajadores ante los incrementos en los costos no salariales en 1987 y en 1990, asociados con
cambios en topes y minimos en diversas contribuciones y con el incremento en las contribuciones a
las pensiones y al Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), puede haber sido una mayor
informalidad.
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e Productividad. Los cambios en la composicion de la fuerza laboral parecen estar correlacionados

con una disminucion en la productividad laboral, incluso frente a un crecimiento economico. El
documento del Banco Mundial (2003b) sobre el clima de inversiones en el Peru presenta evidencia
que muestra que la productividad total es mas baja entre empresas con un porcentaje mas alto de
trabajadores no registrados. Este resultado no sorprende, ya que la productividad total de los factores
crece conforme los procesos se hacen mas eficientes y las practicas de trabajo mejoran en el tiempo.
Los trabajadores sin un contrato son, por lo general, los menos experimentados y capacitados y los
que tienen menores probabilidades de recibir alguna capacitacion relevante de la empresa, hecho que
limita su contribucion potencial al crecimiento de la productividad total de los factores.
Asimismo, Saavedra y Torero (2004) encuentran una relacién positiva importante entre salarios y
productividad en los afios posteriores a la reforma. Los salarios suben solo en aquellos sectores que
experimentaron incrementos en la productividad y viceversa. Los autores concluyen que el lento
crecimiento de la productividad laboral que caracterizo al Peru a lo largo de la década de 1990 fue un
factor importante para explicar la lenta tasa de crecimiento de los salarios tanto de los trabajadores
formales como de los independientes.

Recomendaciones de politica

4.41  En las dos secciones anteriores se ha mostrado que la legislacion laboral afecta no solo a quienes
estan empleados en los sectores formales, sino a la totalidad de las empresas y trabajadores. La legislacion
que, en principio, pretende proteger a los trabajadores puede resultar, en la practica, ofreciendo niveles
bajos y desiguales de proteccion entre los trabajadores empleados en diferentes sectores o con distintos
tipos de contrato. En particular, un pequefio grupo de trabajadores permanentes disfruta de altos niveles
de proteccion a costa de los trabajadores no permanentes. Ademas, la legislacion laboral tiene un impacto
sobre el nivel global del empleo y sobre su composicion. Estos resultados tienen importantes
implicaciones para la elaboracion de politicas.

442  En gran medida, estos patrones resultan de las diferencias en los costos salariales y los no
salariales entre el empleo permanente y el temporal. Segin estimaciones realizadas por el Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo del Perti (2004a), el costo laboral por hora para trabajadores
permanentes es de 1,4 a 1,5 veces el de los trabajadores temporales, y 5 a 6 veces el de los trabajadores
sin contrato. Estas diferencias reflejan salarios mas altos y niveles de proteccion mas elevados (es decir,
costos no salariales) entre los trabajadores permanentes a diferencia de los trabajadores no permanentes.

443 A continuacion se presentan algunas opciones de politica que pueden contribuir a disminuir la
brecha entre el costo de los contratos permanentes y el de otros tipos. En teoria, esta brecha puede
cerrarse ya sea mediante el incremento del costo del empleo temporal, o mediante la disminucion del
costo del empleo permanente, o ambos. Sin embargo, en la practica, el incremento del costo del empleo
temporal sin disminuir simultaneamente el del empleo permanente solo resultaria en costos relativos mas
altos del empleo formal y niveles mas elevados de informalidad.

444  Las reformas que introducen flexibilidad al margen contribuyen de facto con el aumento de esta,
pero al no cambiar las principales reglas de juego no constituyen soluciones sostenibles de largo plazo
para el problema de la rigidez excesiva de la legislacion del empleo permanente. La experiencia de
Espafia después de la introduccion de contratos temporales a inicios de la década de 1980 ofrece un buen
ejemplo en este sentido. Esto quiere decir que deben aplicarse reformas amplias en vez de reformas
parciales.
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445  Finalmente, la puesta en practica de cualquiera de estas opciones generara ganadores y
perdedores y, por lo tanto, creara restricciones de economia politica. Es necesario que esto se tome en
cuenta y se introduzcan medidas compensatorias cuando sea apropiado o necesario.

446  Aumentar el costo del empleo temporal podria requerir, entre otros factores:

e Limitar su uso para actividades temporales. Esto podria realizarse permitiendo el uso de estos
contratos solo bajo circunstancias especificas que justifiquen hacerlo debido a su naturaleza temporal,
por ejemplo, para reemplazar a un trabajador enfermo o ausente, o en respuesta a aumentos
estacionales en la actividad de la empresa. Una reduccion en el nimero de modalidades contractuales
disponibles podria ayudar a hacer este proceso mas transparente.

e Limitar la duracién del contrato. Podrian imponerse limites a la duracion maxima de contratos
especificos y al nimero maximo de contratos consecutivos que pueden ofrecerse a un mismo
trabajador. Asimismo, podria estipularse que si se sobrepasa este limite el trabajador se convierte
automaticamente en un empleado permanente. Sin embargo, al hacer esto se debe tener mucho
cuidado de no desincentivar a los empleadores y que, por el contrario, despidan a trabajadores
productivos inmediatamente antes de que alcancen tales limites.

4.47 Al evaluar estas propuestas también se debe tener en cuenta que ciertos grupos de trabajadores
pueden ser afectados en forma negativa por los contratos temporales que se vuelven mas caros. Estos son
probablemente trabajadores que se pueden considerar vulnerables, como las mujeres, los jovenes y los no
capacitados. Para minimizar el impacto que estas medidas puedan tener en estos grupos, seria importante
complementarlas con medidas compensatorias. Esto puede extenderse desde programas de capacitacion
especificos hasta la introduccion de contratos especiales (es decir, aprendizaje profesional, etcétera)
dirigidos a facilitar su ingreso al mercado laboral.

4.48  Lareduccion del costo del empleo permanente podria requerir, entre otros factores:

o Reduccién de los costos por despido. Los altos costos por despido desalientan la contratacion

permanente y conducen a un acceso desigual a la proteccion social. Estos costos podrian reducirse de
muchas formas. El enfoque mas drastico incluiria una reduccion en las indemnizaciones por despido.
Como esta medida tiene mas probabilidades de encontrar una oposicion significativa, se podria
aplicar solo a nuevos contratos o, alternativamente, podria considerarse la compensacion para
trabajadores contratados bajo el régimen anterior. Los enfoques mas leves podrian incluir un
incremento de los periodos de prueba para los nuevos trabajadores y un uso mas flexible de “razones
economicas” como causa de despido.
Ademas del impacto negativo de los costos por despido sobre el empleo, los procedimientos
complicados y costosos para obligar su cumplimiento resultan en una baja cobertura efectiva. Esto
podria mitigarse permitiendo un arbitraje privado bajo ciertas circunstancias, por ejemplo, cuando el
despido ocurre debido a “razones economicas”.

e Reforma de cuentas personales de desempleo (CTS). Las cuentas personales de desempleo brindan
una proteccion al mismo grupo de trabajadores que se encuentran cubiertos por la regulacion de
costos de despido. Como resultado, la disminuciéon potencial en la proteccion del trabajador
provocada por una reduccion en los costos por despido podria mitigarse mediante una reforma de las
cuentas individuales de desempleo (compensacion por tiempo de servicios, CTS). Esta reforma debe
estar dirigida a restablecer el espiritu bajo el cual se cred la CTS. Los trabajadores actualmente tienen
acceso casi irrestricto al dinero en estas cuentas independientemente de su estatus de empleo,
anulando de esta manera su potencial de proteccion. La idea de estas cuentas es que deben ayudar a
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los trabajadores a homogeneizar los shocks de ingresos asociados con periodos de desempleo. Por
ello, debe requerirse un saldo minimo antes de que los trabajadores puedan tener acceso al dinero, y
este acceso debe ser restringido a una parte de los fondos restantes. Este saldo minimo debe ser a su
vez una funcion de la duracion promedio del empleo y del periodo de desempleo. Jaramillo (2004a)
calcula que dadas las dinamicas de los mercados laborales urbanos peruanos, este saldo debe ser igual
a cuatro veces el sueldo promedio mensual. Ademés, las contribuciones del empleador y del
empleado podrian variar dependiendo de si el saldo en la CTS esta por debajo o por encima de este
minimo.

e Reconsideracion de las reglas de participacion en las utilidades. Aunque en teoria las reglas de
participacion en las utilidades pueden entenderse como incentivos para una mayor productividad, su
implementacion actual en el Pert hace dificil que funcionen como tales. La fraccion de ganancias a la
cual tienen derecho los trabajadores varia por sector, pero esta variacion no esta relacionada con las
diferencias sectoriales en productividad y estd relativamente regulada por ley. Esto crea fuertes
incentivos para que las empresas recurran a trucos contables con el fin de no declarar las ganancias.
De hecho, solo 2,9 por ciento de todos los trabajadores incluidos en el sistema reciben realmente sus
participaciones; por lo tanto, el proposito de dichas reglas es completamente burlado. Para
transformarlas en incentivos eficaces, las reglas de participacion en las ganancias deben negociarse
entre empleadores y trabajadores (quiza dentro de los niveles minimos y maximos fijados en el nivel
nacional) y vinculados a resultados observables. Asimismo, los contratos deben ser publicos.
Finalmente, es preciso hacer esfuerzos adicionales para incrementar la transparencia contable,
eliminando vacios legales potenciales en las legislaciones de tributacion corporativa y promocionando
auditorias independientes y aleatorias.

e Reduccion de los costos no salariales. Los principales componentes de los costos no salariales en el
Peru son las bonificaciones y las vacaciones estipuladas (pagadas). Aunque podria discutirse si las
bonificaciones constituyen salarios retrasados y como tal son pagados a los empleados en forma de
sueldos mensuales mas bajos, el Pert, junto con Brasil y Panama, se encuentra entre los paises de la
region con la legislacion mas generosa en lo que a vacaciones pagadas respecta. Las vacaciones
tienen indudablemente un efecto positivo en el bienestar de los trabajadores, pero pueden ser costosas
si la productividad laboral es baja como en el caso del Per. Asimismo, la informaciéon de las
encuestas indica que solo un pequefio porcentaje de trabajadores asalariados disfrutan realmente el
periodo de vacaciones estipulado, lo que sugiere que los trabajadores pueden estar dispuestos a
vender su tiempo de ocio por un ingreso adicional. Podria adoptarse un enfoque mas flexible
permitiendo que las vacaciones estipuladas varien con la experiencia del trabajador y, por lo tanto,
con la productividad laboral, ya que generalmente los trabajadores con mayor experiencia tienden a
ser mas productivos.

4.49  En los ultimos dos afios, la Comisién de Trabajo del Congreso de la Republica del Perti ha estado
elaborando un proyecto de ley para un nuevo cddigo laboral que ahora esta en discusion. Algunas de las
recomendaciones propuestas anteriormente se encuentran contempladas en ¢l y otras no (véase el
recuadro 4.2). Incluso si esta nueva propuesta es aprobada, sera dificil ponerla en practica de inmediato
debido a que seria costoso y por la posibilidad de que ciertos grupos se opongan a ella. Entonces, podria
establecerse una priorizacion basada en un grupo de criterios que tome en cuenta los costos y beneficios
de las reformas. Por el lado de los costos, estos criterios deben incluir tanto los costos econdmicos de
establecer mecanismos necesarios para la compensacion de aquellos que van a perder con las reformas y
los costos asociados con la economia politica de construir un consenso y negociar con todas las partes
interesadas. Por el lado de los beneficios, los criterios deben incluir los impactos potenciales de las

76



reformas sobre la brecha entre el costo del empleo permanente y temporal® asi como los incentivos para
la formalizacioén que se puedan generar.

Recuadro 4.2. La propuesta actual de la Ley General del Trabajo

En los tultimos dos afios, la Comision de Trabajo del Congreso de la Republica del Perd ha venido
preparando un proyecto de ley para un nuevo codigo laboral. A continuacion se revisa brevemente las
propuestas incluidas en dicho documento con relacion a los contratos permanentes y temporales y se
comenta su impacto potencial en el marco de la discusion presentada en este capitulo.

Empleo permanente. El proyecto contempla un incremento en los costos por despido para los trabajadores
permanentes, elevando tanto las compensaciones minimas como las maximas. También aumenta el nimero
de causas sujetas a indemnizacion e incluye aquellas relacionadas a las operaciones de las empresas; en
otras palabras: razones econdmicas, técnicas o estructurales, y cierre del negocio.

Empleo temporal. El documento propone medidas para restringir el uso de contratos temporales y una
reduccion en los diferentes tipos de contratos disponibles.

(Cuadles podrian ser las consecuencias de estos cambios? Incrementar simultaneamente el costo de despedir
trabajadores permanentes y de contratar a los temporales podria conducir a una mayor informalidad. Podria
aumentar la duracion de trabajo, pero también la duracion del desempleo. Mas atn, podria llevar a una
desigualdad mas alta en los resultados del mercado laboral otorgando mayor proteccion a aquellos que ya
tienen un trabajo y haciendo mas dificil encontrar un empleo formal a aquellos que no lo tienen.
Finalmente, el incremento de los costos de ajuste podria desincentivar a las empresas para innovar y
adoptar nuevas tecnologias, reduciendo por lo tanto su productividad y potencial de crecimiento a largo
plazo (Jaramillo 2004a).

Oportunidades econémicas informales y pobreza urbana

4.50  El rendimiento de los empresarios informales o pequefias empresas se encuentra intimamente
ligado a la pobreza en las areas urbanas. Aproximadamente la mitad de los pobres urbanos que trabajan
son autoempleados, todos de manera informal, y un 30 por ciento mas trabaja para las microempresas y
pequefias empresas. De manera similar, 40 por ciento de todos los empresarios informales
(autoempleados o de otro tipo) son pobres, comparados con el 15 por ciento de empresarios formales.

4.51 La identificacion de los determinantes de la productividad de las actividades informales y la
implementacion de politicas dirigidas a incrementar esta productividad son la clave para ayudar a los
pobres urbanos a salir de la pobreza. Sin embargo, esto debe realizarse teniendo en cuenta que esa
informalidad tiene un alto costo para los hogares, negocios y el gobierno. En esta seccion se abordan estos
temas y se propone una serie de intervenciones de politica dirigidas, por un lado, a incrementar las
ganancias en el sector informal y, por otro lado, a reducir la informalidad.

Productividad del autoempleo y de las pequefias empresas

4.52  Aqui se estudian los determinantes de productividad del autoempleo informal y de las pequefias
empresas informales, asi como la relacion entre valor agregado, salarios y empleo en el caso de las
ultimas utilizando informacion del modulo “trabajador independiente” de la ENAHO 2003. Este modulo
hace una serie de preguntas a individuos autoempleados y pequeiios empresarios sobre la organizacion y
productividad de sus negocios.

4.53  Utilizando esta informacion se analizan las diferencias entre los empresarios pobres y no pobres
en funcion de sus razones para ser informales y la productividad promedio de sus negocios. La

32 Varios autores han tratado de cuantificar la importancia relativa de los diversos componentes de los costos
salariales y no salariales. Para una amplia discusion del tema, constltese Jaramillo 2004a y Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo 2004a.
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productividad se mide como valor agregado o valor agregado por trabajador, lo que se hace utilizando
informacion sobre ventas, autoconsumo y costos de insumos de produccion brindados en la encuesta. Esta
medicion es, por supuesto, imperfecta.”” En consecuencia, los resultados discutidos aqui deben
interpretarse como una sugerencia de asociacion (cualitativa) entre variables y no como relaciones
causales (cuantitativo).

4.54  La informalidad involuntaria es mas comun entre los pobres que entre los no pobres, pero entre
aquellos que eligen ser informales voluntariamente las razones para hacerlo son similares en ambos
grupos. Cincuenta por ciento de los pobres declard ser informal debido a que no podian encontrar empleo
en el sector formal, comparado con 35 por ciento de los no pobres. Sin embargo, si se es informal de
manera voluntaria, las diferencias entre ambos grupos son muy pequeias. Aproximadamente la mitad de
los que dijeron que eligen ser informales lo hicieron porque sus ganancias fueron mayores que si hubieran
estado en el sector formal, y otro 30 por ciento declar6d preferir el sector informal debido a su mayor
flexibilidad (véase la tabla 4.14).

Tabla 4.14. La informalidad involuntaria prevalece mas entre los pobres que entre los no pobres, pero las
razones para ser informal son similares en ambos grupos

Pobre No pobre
Involuntario (no pudo encontrar empleo formal) 4797 35,8
Voluntario 52,17 64,2
Obtiene mayores ganancias 478" 50,3
Tiene mas flexibilidad 28,2 28,7
Maneja negocios familiares 76" 6,3
Otro 16,3" 14,2

Nota: " Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

4.55  Los niveles promedio de productividad varian entre sectores y con el tamafio del mercado dentro
de los sectores, y los negocios administrados por los pobres son menos rentables que aquellos
administrados por los no pobres. El valor agregado mensual més alto esta en el sector manufacturero y el
mas bajo esta en el sector comercial. Ademas, las empresas que operan en mercados grandes™ son mas
productivas que aquellas que brindan servicios en los mercados mas pequeios, aunque las diferencias son
insignificantes para las areas con menos de 10 mil habitantes. También existen diferencias dentro de los
sectores y areas entre los empresarios pobres y los no pobres. En particular, las empresas dirigidas por los
pobres producen menos valor agregado que aquellas dirigidas por los no pobres en todos los sectores
excepto el manufacturero, sin importar el tamafio del mercado (véase la tabla 4.15).

¥ La medicion de las ganancias o valor agregado no considera, por ejemplo, la depreciacion del capital, como la
magquinaria o los vehiculos utilizados en la produccion, o los costos de arrendamiento de tierras o viviendas cuando
los negocios se operan desde la casa del empresario.

3 Se asume que todos los negocios sirven a sus areas de residencia, por lo tanto, el tamafio de su mercado potencial
puede ser aproximado por el tamafio del estrato estudiado en la encuesta en el que reside el hogar.
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Tabla 4.15. Los negocios administrados por los empresarios pobres son menos rentables que los
administrados por los no pobres

Todos Pobre No pobre

Valor agregado mensual medido en nuevos soles de 2003
Todos los negocios 2357 149,17 281,9
Sector econémico
Manufactura 420,5 348,9" 4722
Comercio 142,5 81,2" 173,2
Servicios 258,6 127,5" 328,0
Tamafio de mercado
Mas de 100.001 hogares 381,6++ 201,7" 463,0
Entre 20.001 y 100.000 hogares 219,74+ 140,7" 258.4
Entre 10.001 y 20.000 hogares 132,7+ 107,0™ 147,9
Entre 4.001 y 10.000 hogares 125,9 131,0 122,4
Entre 401 y 4.000 hogares 154,8 135,7° 171,8

Notas: ++, + Significativamente diferente del promedio para el siguiente estrato mas pequefio al 5 (10) por ciento.
" Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento. Valor agregado mensual: Medida 1 =
ventas - autoconsumo - costo de los insumos.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

4.56  Estas diferencias tienen implicancias importantes en términos de bienestar tanto para los
empresarios como para sus empleados. El valor agregado comercial se puede interpretar como el ingreso
laboral del autoempleo en el sector informal, de modo que, un incremento en el valor agregado se traduce
directamente en un incremento en el ingreso del hogar. De manera similar, debido a que las empresas mas
rentables tienden a emplear mas trabajadores y pagar sueldos mas altos, un incremento en el valor
agregado conduce también a una mejora en el bienestar entre los empleados asalariados informales. En
particular, un incremento de 926 nuevos soles en el valor agregado, equivalente a una desviacion
estandar, estd correlacionado con un incremento de 3 por ciento en el tamafio de la empresa y un
incremento de 2 por ciento en los salarios de los trabajadores después de controlar por las caracteristicas
del trabajador y de la empresa.™

4.57  Entonces surge la pregunta sobre qué explica los niveles de valor agregado y, por lo tanto, las
diferencias de valor agregado que se observan entre los empresarios pobres y los no pobres. /Son estos
niveles una funcién de las caracteristicas demograficas de los empresarios? ;(De la manera como operan
sus empresas? ;De la cantidad y calidad de los insumos que utilizan? Luego de examinar las diferencias y
aspectos comunes entre ambos grupos y utilizar un analisis regresivo para identificar los determinantes de
valor agregado, se concluye que la respuesta esta en la combinacion de todos estos factores.

Diferencias entre empresarios pobres y no pobres

4.58 La diferencia mas importante en las caracteristicas personales de los empresarios pobres y los no
pobres surge de sus respectivos niveles de educacion. Cuarenta por ciento de todos los empresarios pobres
tienen a lo mas educacion primaria completa y 11 por ciento ha completado educacion superior,

% Estas cifras se obtienen de la siguiente manera. Se hace una regresion con el niimero de trabajadores en la empresa
y el (log) del salario por hora pagado a los trabajadores en relacion al valor agregado, las caracteristicas de los
empresarios (demograficas y nivel de educacion) y las caracteristicas comerciales (actividad sectorial, ubicacion,
acceso a mercados, e insumos). La regresion salarial incluye también informacién demografica del trabajador y su
nivel de educacion. El coeficiente de las utilidades en la ecuacion del empleo es 0,0001, significativa al 1 por ciento.
Multiplicado por 926 nuevos soles, produce un cambio en el tamafio de la empresa de 0,09, 6 3 por ciento del
tamafio promedio de la empresa para negocios con uno o mas empleados (2,6). El coeficiente sobre los beneficios en
la ecuacion salarial es 0,00003, significativo al uno por ciento. Multiplicado por 926 nuevos soles, esto produce un
cambio en los salarios por hora del 2,7 por ciento.
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comparado con el 20 y 30 por ciento de todos los no pobres respectivamente (véase la tabla 4.16). Aparte
de las diferencias educacionales, ambos grupos parecen ser bastante similares en lo que se refiere a su
composicion demografica.

4.59  Con relacion a la operacion comercial, los empresarios no pobres parecen estar mejor integrados
a los mercados que los empresarios pobres en el sentido que tienen mayor acceso a puestos comerciales y
siguen practicas mas orientadas al mercado. Los empresarios no pobres tienen mas probabilidad de operar
fuera de los puestos comerciales, sean publicos o privados o en el hogar, que los empresarios pobres. Las
diferencias en el acceso son el resultado de niveles mas bajos de propiedad entre los empresarios pobres,
ademas de su limitada capacidad para pagar costos de alquiler. De manera similar, los empresarios no
pobres tienen mas probabilidad de mantener alguna forma de cuentas comerciales, ya sea de manera
formal o informal, y emplear mas trabajadores pagados que los empresarios pobres. Es interesante sefialar
que estas diferencias no resultan de la fraccion de empresarios pobres y no pobres que estan
autoempleados ni de las diferencias en el tamafio de las empresas entre aquellos que operan pequefias
empresas (véase la tabla 4.17).

Tabla 4.16. Los empresarios no pobres son mas educados

Pobre No pobre
Porcentaje de los individuos en el grupo
Jefe de hogar 2.6 39,6
Mujer 53,37 55,3
Jefe de hogar mujer 12,2 12,0
Edad 37,07 38,1
Primaria incompleta 22,17 10,9
Primaria completa 17,0 11,1
Secundaria incompleta 222" 12,5
Secundaria completa 27,17 31,8
Superior 11,47 29,5

Nota: ~, " Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

Tabla 4.17. Los empresarios no pobres tienen acceso a puestos comerciales y muy a menudo siguen
practicas orientadas al mercado

Pobre No pobre

Porcentaje de los negocios en el grupo
Acceso a puestos comerciales
No tiene puesto 643" 54,8
Puesto publico/privado 88" 14,7
Propietario 23,2 23,8
Otro (¢j. alquilado) 76,8 76,2
En el hogar 26,7 30,3
Propietario 78,5 80,2
Otro (¢j. alquilado) 21,5 19,8
Practicas de negocio
Sin contabilidad 82,77 72,3
(formal/informal)
Tamafio del negocio
Autoempleado (%) 69,4 70,7
Uno o mas empleados 30,6 29,3
Numero total de trabajadores 1,4 1,4
Porcion de trabajadores no 86,2" 77,0
remunerados (familia)

Nota: ~, " Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEIL, ENAHO 2003.

80



4.60 Los empresarios no pobres parecen también utilizar mas y mejores insumos y tener mas acceso a
infraestructura que los empresarios pobres. Una fraccion mayor de empresarios no pobres declara emplear
y poseer maquinaria y/o equipo, pero estas diferencias desaparecen una vez que se da cuenta del hecho de
que los empresarios no pobres tienen mas probabilidad de operar fuera de un puesto de venta que los
empresarios pobres. No existe ninguna diferencia significativa con relacion al uso de vehiculos o
herramientas mas pequefias. Ademas, las empresas operadas por empresarios no pobres emplean a una
porcidn mas pequefia de trabajadoras mujeres y tienen una mayor participacion de trabajadores con mayor
nivel de educacion (véase la tabla 4.18). Finalmente, los empresarios no pobres tienen mayor acceso a los
servicios de agua, electricidad y teléfono que los empresarios pobres, sin tomar en cuenta si conducen sus
empresas en la calle, en un puesto de venta formal o en la casa (véase la tabla 4.19).

Tabla 4.18. Los empresarios no pobres usan mas capital y mano de obra calificada

Pobre No pobre
Porcentaje de los negocios en el grupo
Magquinaria 188" 26,2
Opera desde puesto publico/privado 38,7 40,0
Dueifio del activo 88,0 90,3
Dueilo del activo (en el puesto) 87,3 86,9
Muebles 257" 33,4
Opera desde puesto publico/privado 534" 61,3
Dueifio del activo 91,5 91,2
Dueilo del activo (en el puesto) 90,0 85,0
Vehiculo 17,7 16,2
Opera desde puesto publico/privado 4,8 3,6
Dueifio del activo 542" 62,7
Dueilo del activo (en el puesto) 91,6 91,3
Herramientas 56,0 56,8
Opera desde puesto publico/privado 69,3" 64,0
Dueifio del activo 90,9 92,4
Dueilo del activo (en el puesto) 94,7 92,5
Porcentaje de los trabajadores en la empresa
(excluye al empleador)

Caracteristicas de la fuerza laboral en la empresa

Porcién de trabajadoras mujeres 543" 49,1
Porcién de trabajadores con secundaria o mas 68,8 78,4
Porcién de trabajadores con educacion superior 9,5 20,8
Numero de afios promedio de tenencia de la empresa 2,7 2,8

Nota: ~, " Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

Tabla 4.19. Los empresarios no pobres tienen mayor acceso a infraestructura que los pobres

Pobre No pobre
Porcentaje de los negocios en el grupo
Agua 11,5 15,7
Opera desde puesto publico/privado 35,5 37,3
Opera desde el hogar 31,07 33,7
Electricidad 2237 31,8
Opera desde puesto publico/privado 542" 62,0
Opera desde el hogar 66,3 75,2
Teléfono 0,4 2.8
Opera desde puesto publico/privado 1,6™ 5,0
Opera desde el hogar 1,2 6,8

Nota: ', Significativamente diferente del promedio para no pobre al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEIL, ENAHO 2003.
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4.61 Estas diferencias en las practicas y caracteristicas comerciales no son producto de factores
independientes sino que mas bien se encuentran interrelacionadas. En particular, el uso de practicas
orientadas al mercado y el acceso al capital e infraestructura estan asociados a la ubicacion de la empresa.
Las empresas que operan fuera de un puesto comercial tienen mas posibilidades de utilizar alguna forma
de contabilidad y tener una participacion mas grande de trabajadores pagados que los negocios que
operan en la calle o fuera de la casa del empresario. Ademas, el acceso a maquinaria y otras herramientas
es mayor entre los negocios en puestos comerciales y no comerciales, que entre aquellos operados en la
calle, mientras que el uso de un vehiculo es mucho mas alto entre los tltimos, debido en parte a su uso
como sustituto de un puesto de venta. Finalmente, la operacion de un negocio desde un puesto comercial
esta asociado a un mayor acceso a un teléfono y a agua (véase la tabla 4.20).

Tabla 4.20. El uso de précticas orientadas al mercado y el acceso al capital e infraestructura estan correlacionadas con

la ubicacion
No tiene puesto Opera desde puesto publico/privado Opera desde el hogar
Alquilado Propietario
Contabilidad (formal/informal) 21,3 46,3 492 32,7
Porcién de los trabajadores 6,6 19,9 18,1 6,9
pagados
Acceso a capital
Magquinaria 10,7 43,6 437 44,6
Vehiculo 26,1 42 4.4 3,5
Herramientas 49,1 63,2 61,5 66,7
Acceso a infraestructura
Agua 429 429 34,9
Electricidad 70,1 66,7 75,7
Teléfono 11,9 10,2 8,7

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

4.62  Si bien esta claro que los empresarios pobres y no pobres conducen sus negocios de diferentes
maneras y bajo condiciones distintas, los calculos simples presentados aqui no permiten identificar cual es
el efecto de cada una de las variables consideradas sobre el valor agregado, ya sea de manera
independiente o una vez que se toman en cuenta otros factores. Como resultado, estas no pueden utilizarse
para separar la importancia relativa de estas variables en lo que se refiere a explicar las diferencias en
productividad entre los empresarios pobres y no pobres. Mas adelante se utiliza el analisis regresivo para
abordar estos temas.

Determinantes del valor agregado por trabajador

4.63  Utilizando un modelo de minimos cuadrados ordinarios (MCO) se analizan los determinantes de
valor agregado por trabajador (en otras palabras, el valor agregado por trabajador). Esto se realiza en dos
etapas. Primero, se considera el efecto de diferentes grupos de variables (caracteristicas demograficas y
nivel de educacion del empresario, tamafio del mercado e indicadores de practicas comerciales y
caracteristicas comerciales) en una serie de modelos parciales, y luego se calcula un modelo completo que
incluye todas las variables. Los resultados pueden resumirse de la siguiente manera (véase la tabla 4.21):

e Caracteristicas demogréficas y educacion. Los negocios manejados por jefes de hogar varones,
mayores o con un mayor nivel de educacién tienen un nivel mas alto de valor agregado por
trabajador. Esto es cierto para los negocios manejados por individuos voluntariamente informales
(modelo 1). La relacién entre las caracteristicas demograficas y el nivel de educacion de los
empresarios y el valor agregado de la empresa permanece cuando se consideran todos los
determinantes en conjunto en el modelo completo, aunque el efecto de niveles de educacion mas
bajos se torna insignificante (modelo 4).
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e Tamafio del mercado y practicas comerciales. Mientras mas grande sea el mercado al que atiende
el negocio, mayor es el nivel de valor agregado por trabajador (modelo 2). Estas diferencias contintian
siendo significativas una vez que se toman en cuenta otros factores (modelo 4). De manera similar,
tener alguna forma de contabilidad comercial y emplear una proporcion mas grande de trabajadores
pagados (no mostrado)®® se correlacionan positivamente con el nivel de ganancias tanto en el modelo
parcial como en el modelo completo.

Tabla 4.21. El valor agregado por trabajador es una funcion de las caracteristicas del empresario y del negocio, y del tamafio

del mercado y de las practicas de los negocios

Caracteristicas demograficas
Jefe de hogar

Mujer

Jefe de hogar mujer

Edad

Edad al cuadrado

Educacion

Primaria incompleta

Primaria completa

Secundaria incompleta
Secundaria completa

Superior

Voluntariamente informal
Acceso a los mercados

Mas de 100.001 hogares
Entre 20.001 y 100.000 hogares
Entre 10.001 y 20.000 hogares
Entre 4.001 y 10.000 hogares
Entre 401 y 4.000 hogares

Contabilidad (formal/informal)

Caracteristicas del negocio
Autoempleo

No tiene puesto

Opera desde puesto publico/privado (todo)

Opera desde el hogar
Usa maquinaria

Usa vehiculo

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Variable dependiente: Valor agregado por trabajador (nuevos soles)
43,03 34,88"
(17,38) (17,32)
-136,38" -127,99"
(16,30) (17,13)
21,31 -10,57
(23,09) (23,01)
8,34" 731"
(2,03) (2,03)
-0,08" -0,07""
(0,02) (0,02)
Categoria linea de base
1,51 7,15
(18,44) (18,33)

42,30™ 21,49
(18,36) (18,35)
53,94" 26,46
(16,86) (16,95)
190,21™ 145,19
(17,54) (17,98)
54,04 46,87
(10,50) (10,54)
Categoria linea de base
-18,71 -8,84
(20,08) (19,69)
-108,71" 92,63
(25,11) (24,53)
-98,62"" 68,65
(24,31) (23,76)
-82,03" -38,64
(24,78) (24,37)
127,65 110,19
(11,33) (11,84)
55,71 70,19™
(11,60) (11,61)
Categoria linea de base
109,49™ 58,11
(15,89) (15,64)
-8,67 -4,56
(12,98) (13,02)
51,85 28,22™
(12,69) (12,43)
58,717 -3,90
(15,63) (15,99)

36 El efecto del empleo de trabajadores pagados sobre el valor agregado por trabajador se estima utilizando una
muestra reducida de empresas de dos 0 mas trabajadores y es igual a 168,70 (con un error estandar de 22,59).
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Usa herramientas 230,97 30,63
(11,09) (10,93)

Actividad del sector

Manufactura Categoria linea de base

Comercio -131,36" -86,89"
(16,34) (16,81)

Servicios 67,46 39,09
(16,21) (16,15)

Dummies de region Si Si Si Si

Numero de observaciones 9.041 9.041 9.041 9.041

Nota: ™", " Significativamente diferente de cero al 5 (10) por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

e Caracteristicas comerciales. Los negocios unipersonales tienen mas altos niveles de ganancias por
trabajador que aquellos con dos o mas trabajadores en ambos tipos de modelos. Ademas, el valor
agregado por trabajador es significativamente mas alto entre negocios que operan desde puestos de
venta formales y entre negocios que hacen uso de maquinaria o vehiculos, aun controlando por
ubicacion. Todos los efectos, con excepcion del uso de vehiculo, son significativos a la inclusion de
otras variables en el modelo. El nivel de educacion de la fuerza laboral de las empresas, medido como
la porcion de trabajadores con educacidon secundaria o superior, también estd relacionado
positivamente con el valor agregado por trabajador (no mostrado).”” Finalmente, los niveles promedio
de ganancias en el sector comercio y servicios son mas bajos que aquellos en el sector manufacturero
en ambos modelos (modelos 3 y 4).

4.64  Estos resultados sugieren que las diferencias en los niveles de productividad entre los negocios
manejados por empresarios pobres y no pobres pueden atribuirse a las diferencias en el nivel de educacion
del empresario, al tamafio del mercado al cual tiene acceso la empresa, hasta qué punto las practicas
comerciales implementadas por la empresa estan orientadas al mercado, y a otras caracteristicas
comerciales. Consecuentemente, las politicas que ayuden a que los empresarios pobres superen una o mas
de estas barreras pueden contribuir con la reduccion de la pobreza urbana. Al final de la seccidn se discute
alguna de estas politicas.

El costo y las causas de la informalidad

4.65 Tan importante como respaldar a los empresarios informales pobres, es hacerlo entendiendo que
la informalidad es costosa para los hogares, empresas y el gobierno. La baja productividad entre los
negocios informales se traduce en menores ganancias para quienes estan empleados en el sector: el
promedio del ingreso laboral por hora en el sector informal se encuentra 50 por ciento por debajo del
sector formal, incluso después de controlar por caracteristicas del trabajador y del trabajo.’® Los
trabajadores informales tampoco tienen acceso a la proteccion social ligada al empleo, como beneficios
de salud y pension o indemnizacion por tiempo de servicio en el caso de pérdida de trabajo. Y si bien
algunos de estos trabajadores pueden haber elegido voluntariamente renunciar a tales beneficios a cambio
de salarios mas altos o mas flexibles, se ha observado que mas del 50 por ciento de los pobres informales
lo son de manera involuntaria. De manera similar, el incumplimiento en el pago de los impuestos
laborales y a las ventas entre las empresas informales tiene un impacto negativo en los ingresos fiscales.
Finalmente, altas tasas de informalidad se asocian a costos importantes para las empresas formales e
informales, seglin se explica en el recuadro 4.3.

T El efecto del nivel de educacion de la fuerza laboral sobre el valor agregado por trabajador se estima utilizando
una muestra restringida de empresas con dos o mas trabajadores y es igual a 34,86 (con un error estandar de 20,19).
¥ Esta cifra corresponde al coeficiente estimado en una regresion de ganancias de una variable dummy que toma el
valor de uno para aquellos que estan empleados en el sector informal. EI modelo incluye también caracteristicas del
trabajador y del trabajo, y controla por tipo de empleo (por ejemplo, asalariados, autoempleados).

84




Recuadro 4.3. La informalidad es costosa tanto para las empresas formales como para las informales

De acuerdo con los resultados de la encuesta sobre el clima de inversion en el Peru realizada por el Banco Mundial
(2004b), los empleadores formales consideraron a la informalidad como la segunda limitacién mas severa para el crecimiento y
desarrollo de negocios. Un analisis posterior de la informacion de la encuesta demostré que, de hecho, las empresas con mayor
numero de competidores informales fueron menos productivas que aquellas que enfrentaban niveles mas bajos de competencia
informal. Estas pérdidas en la productividad fueron causadas por negocios formales que operan en desventaja cuando compiten
con los informales, los que consiguen reducir sus costos de produccién incumpliendo con la regulacion vigente. Por ejemplo, una
empresa puede disminuir sus costos en casi 40 por ciento si no paga los beneficios no salariales a sus trabajadores y cuando evade
el impuesto general a las ventas.

A pesar de la relativa ventaja de los reducidos costos de produccion, las empresas informales enfrentan costos
importantes que retrasan su potencial de crecimiento. Frecuentemente, tienen acceso limitado a créditos de financieras formales u
otras instituciones, lo que impacta negativamente sobre su capacidad de inversion en innovacion (nueva maquinaria y equipos).
Tampoco tienen los medios para proteger sus derechos a la propiedad, transacciones comerciales y contratos, asi como los
incentivos para invertir en capacitacion. Todas estas restricciones ponen en peligro la capacidad de crecer de las empresas
informales. Como resultado, se encontrd que las empresas con una larga participacion de trabajadores no registrados eran menos
productivas que sus contrapartes, incluso controlando por otras diferencias observables.

Fuente: Banco Mundial 2003b.

4.66  Los largos y costosos procedimientos de registro comercial, el papeleo burocratico y la regulacion
laboral rigida son las principales razones de informalidad (Banco Mundial 2003b) reportadas por los
empleadores. Si bien la creacion del Registro Unificado Comercial en 1990 redujo draméaticamente la
burocracia, registrarse sigue siendo un proceso lento que puede tomar hasta 100 dias para completarse,
comparado con 43 dias en Colombia y 27 dias en Chile. Ademas, los costos monetarios de registro son
relativamente altos en comparacion con los de otros paises con los cuales compite el Perti en los mercados
internacionales (por ejemplo, el costo de registro iguala a aproximadamente el 36 por ciento del ingreso
per capita en el Perd, contra solo 27 y 10 por ciento en Colombia y Chile respectivamente).”

Tabla 4.22. Los costos de iniciar un negocio en el Pera son significativamente mas altos que en otros paises dentro y
fuera de la region

Peru Ecuador  Colombia  Chile Estados Unidos
Numero de procedimientos 10 14 14 9 5
Tiempo (en dias) 98 92 43 27 5
Costo (% del ingreso per capita) 36,4 47,4 27,4 10,0 0,6
Capital minimo (% del ingreso per cépita) 0,0 104 0,0 0,0 0,0

Fuente: Banco Mundial 2005a

4.67  De los procedimientos necesarios para iniciar un negocio, la obtencion de la licencia comercial de
la municipalidad local es el mas costoso tanto en tiempo como en dinero: un promedio de 34 dias y un
costo de 439 dolares estadounidenses (Banco Mundial 2003b). Asimismo, este proceso parece ser
particularmente oneroso para las pequefias empresas: les puede tomar hasta 43 dias obtener su licencia de
funcionamiento.

4.68  Si bien las regulaciones laborales tienen la intencidén de proteger a los trabajadores, también
pueden constituir un obstaculo para la generacion de empleo y, de manera mas general, para el
crecimiento comercial. Como ya ha sido sefialado, el Pert tiene regulaciones importantes con relacion a
los costos por despido y pagos por compensacion no salarial no obstante las reformas implementadas a
inicios de la década de 1990. Estas regulaciones pueden incrementar los costos laborales en mas del 70

3% Otros autores han medido el costo de registro en términos de tiempo y dinero. De Soto (1986) estim6 que en la
década de 1980 el proceso de registro tomaba mas de 420 dias y costaba 1.200 dolares. Recientemente, Jaramillo
(2004b) estima estas cifras en 70 dias y 117 dolares en base a la informacion de la Encuesta de la Micro y Pequefia
Empresa (Mesa de coordinacion PyME, Pert, 2003).

85




por ciento.*” Si bien podria discutirse que estos costos pueden ser absorbidos por los trabajadores
formales a través de salarios mas bajos, estudios recientes muestran que un incremento del 10 por ciento
en los costos no salariales obligatorios eleva los costos laborales entre 3 y 7,5 por ciento.

4.69 Los incrementos en el costo laboral relacionados con el cumplimiento de la regulacion actual
pueden ser relativamente mas pesados para las empresas pequeias debido a sus bajos niveles promedio de
ganancias y productividad laboral. Estos dos tltimos, medidos como valor agregado y valor agregado por
trabajador, son significativamente menores en pequefias empresas con menos de diez empleados que en
las medianas y grandes empresas.*’ Aun mas: si bien los salarios pagados por estas empresas se
encuentran por debajo de aquellos pagados por las medianas y grandes empresas, para reflejar diferencias
en la productividad laboral sus planillas tienden a dar cuenta de un porcentaje mayor del costo total
debido a bajos ratios capital-trabajo. Como resultado, incrementos proporcionales en los costos laborales
como los generados por varias regulaciones laborales pueden tener un gran impacto sobre la
productividad total y hacer mas fuertes los incentivos para la informalidad entre las pequefias empresas.

470  Entonces, es importante considerar intervenciones de politicas dirigidas a reducir el papeleo
burocratico y los costos laborales para atraer a los negocios informales al sector formal. Debido a que la
mayor parte de los pobres estdn empleados en pequefias empresas, las cuales muestran tasas de
informalidad mas altas, las intervenciones dirigidas hacia estas empresas deben generar altos
rendimientos en términos de reduccion de la pobreza y extender la proteccion (aunque puede ser limitada)
a los pobres. Mas adelante se discutira alguna de estas intervenciones.

Recomendaciones de politica

4.71  Esta seccion se ha centrado en las oportunidades econdomicas del sector informal. Ha analizado su
productividad y, de manera mas general, ha discutido los costos y causas de la informalidad. La
conclusion a la que se arribé es que, dada la relativa importancia del ingreso laboral proveniente de
fuentes informales como una fraccion del ingreso del hogar entre los hogares pobres, las intervenciones
dirigidas a incrementar la productividad de las actividades informales puede ser una manera eficaz de
mejorar el bienestar de estos hogares. Pero también se ha sefialado que la informalidad es costosa para los
hogares, las empresas y los gobiernos, entonces estas intervenciones deben ser complementadas con otras
dirigidas a brindar incentivos para entrar a la formalidad, particularmente a las empresas pequefias. Aqui
se discute brevemente ambos tipos de intervenciones.

4.72  El incremento de la productividad del autoempleo informal y de los pequefios negocios requiere,
entre otros factores:

e Un incremento en el nivel de capacitacion tanto de los empresarios como de los trabajadores
asalariados. Es posible lograr incrementos generales en el nivel de capacitacion de la fuerza laboral
invirtiendo en educacion formal” y/o en mejorar la relevancia y cobertura del sistema de
capacitacion. En el caso del Pert y la region existe evidencia significativa de que la capacitacion,
aunque costosa, rinde en forma de mayor productividad laboral. Ello no obstante, el sistema vigente
no cumple con ofrecer capacitacion relevante a la mayoria de los trabajadores. No es necesario que la
capacitacion sea brindada por el sector publico; el gobierno puede dar incentivos a las empresas para

* Esta cifra se calcula de la siguiente manera: gratificaciones por Navidad y Fiestas Patrias (16,6 por ciento),
vacaciones y feriados pagados (13,3 por ciento), bonificacion por permanencia (9,7 por ciento), seguro médico y de
accidentes (16 por ciento), fondo para capacitacion (uno por ciento), y otras bonificaciones y contribuciones (13 por
ciento).

*I' Segtin informacion de la encuesta sobre el clima de inversion en el Pera (Banco Mundial 2003b).

2 Este tema se discute en el capitulo 6.
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que contraten la capacitacion deseada con proveedores privados debidamente acreditados. Estos
incentivos pueden basarse en gastos deducibles por capacitacion o igualar (parcialmente) los recursos
de capacitacion invertidos por las empresas, y pueden estar dirigidos a empresas informales
condicionandolas a indicadores de monitoreo como tamaiio de la empresa o niveles de educacion de
los trabajadores. El programa ProJoven, que brinda capacitacion a trabajadores jovenes, reproduce
alguno de estos principios y puede ampliarse para cubrir otros grupos demograficos.

e Un incremento en el acceso a puestos comerciales y en el uso de practicas orientadas al
mercado. Se podrian ofrecer espacios comerciales para pequefios negocios en mercados y otros
lugares a las personas que operan en la calle a cambio de un pago de alquiler (arrendamiento). Este
pago puede incrementarse con el tiempo para facilitar una inversién oportuna y para reflejar las
ganancias potenciales futuras en la productividad. Un mayor acceso a estos espacios tiene importantes
ventajas que pueden hacerlos costo eficientes. Por un lado, contribuyen a la descongestion de las
calles y areas en donde funcionan estos negocios, reduciendo el trafico y disminuyendo riesgos. Por
otro lado, estos espacios pueden ser utilizados como plataformas para la provision econémica de
infraestructura basica y servicios comerciales, como practicas administrativas y contables, acceso
simplificado a créditos y servicios legales, los que, a su vez, se traducen en altos valores agregados.
En vista de que estas iniciativas deben ser autosostenibles en el tiempo, los roles del sector publico, y
particularmente de las autoridades locales, podrian ser el de catalizador, ayudando a atraer
inversionistas potenciales, y el de coordinador en lugar de ser un proveedor directo.

473  La mejora de incentivos para que las empresas, en particular las pequefias empresas, se vuelvan
formales requiere, entre otros factores:

e Una mayor simplificacion de los procedimientos de registro. Reducir el papeleo burocratico para

hacer que los costos de los procedimientos de registro sean similares a los de los competidores
cercanos de dentro y fuera de la region facilitara que las empresas cumplan con estos requisitos. La
legislacion aprobada recientemente que contempla el establecimiento de un régimen de registro
simplificado especial para las microempresas y pequefias empresas constituye un paso en tal
direccion. Esta legislacion propone diversas medidas dirigidas a reducir el tiempo necesario y el costo
monetario para la obtencion de licencias de funcionamiento de las municipalidades.
Desafortunadamente, la implementacion real de este y otros cambios contemplados en la nueva ley no
se ha dado todavia. La preparacion y aprobacion de un reglamento que haga operativa la ley podria
acelerar su puesta en marcha.
Sin embargo, el impacto potencial de una simplificacion en los procedimientos de registro puede
verse disminuido en ausencia de otras reformas. Si los beneficios globales de ser informal son
percibidos como mayores a aquellos de ser formal, es poco probable que la disminucioén de un costo
unico (en otras palabras, el costo de registro) atraiga a un gran numero de empresas informales al
sector formal. Por lo tanto, la simplificacion de los procedimientos de registro para hacerlos mas
baratos debe ir acompafiada de otras medidas que hagan mas atractiva la formalidad, como las
discutidas anteriormente con relacion a la legislacion laboral y las que se presentan a continuacion.

e La simplificacion de los mecanismos de declaracién de impuestos para pequefias empresas. Ya
existe un régimen de declaracion simplificado y especial para las microempresas y pequeiias
empresas, pero estas podrian beneficiarse de una mayor simplificacion. Por ejemplo, podria
considerarse una declaracion basada en las caracteristicas comerciales facilmente observables y de
acuerdo con tablas tributarias predeterminadas. Estos sistemas facilitan la declaracion de impuestos
de empresas que no usan una contabilidad completamente formal, que es casi siempre costosa, €
incluso de empresas que interactian con un gran numero de socios informales.
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e La implementacion de un régimen laboral para pequefias empresas. La nueva legislacion ha
incluido también medidas para permitir que las microempresas y pequeilas empresas paguen
contribuciones mas bajas a los sistemas de pension y de salud y reduzcan la duracion de las
vacaciones pagadas. Una vez mads, la aceleracion de la implementacion efectiva de esta legislacion
podria contribuir a crear incentivos para la formalizacion entre estas empresas.

4.74  De cualquier manera e independientemente del tipo de incentivo elegido, es importante sefialar
que los incentivos deben ser colocados juntos y gradualmente de tal manera que se minimicen los costos
de monitoreo y se promuevan el despegue inicial y el futuro crecimiento de la empresa.

Conclusiones

4.75  En este capitulo se ha mostrado que la evolucion de la pobreza urbana se encuentra muy ligada al
funcionamiento de los mercados laborales urbanos porque el ingreso laboral constituye la principal y, con
frecuencia, la tinica fuente de ingreso en los hogares urbanos.

4.76  Los pobres tienden a estar autoempleados informalmente o ser empleados en pequefios negocios
(informales), por eso las politicas dirigidas a incrementar la productividad de las actividades informales
pueden ayudar a reducir la pobreza urbana. Sin embargo, debido a que la informalidad estd asociada con
niveles mas bajos de productividad, estas politicas deben ser combinadas con otras que atraigan a los
negocios informales a convertirse en formales.

4.77  En una manera mas amplia, las futuras mejoras sostenidas de la pobreza urbana requeriran mayor

generacion de empleo y de ingresos en aquellos sectores que tienden a emplear a los pobres. Una
legislacion laboral mas flexible puede contribuir con esta meta.
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'CAPITULO 5
OPORTUNIDADES ECONOMICAS PARA LOS POBRES RURALES"

5.1 La pobreza esta mas extendida y es significativamente mas profunda en las areas rurales que en
las urbanas. El 72 por ciento de la poblacion rural es pobre y el 40 por ciento es extremamente pobre, en
comparacion con el 40 y el 8 por ciento, respectivamente, en las areas urbanas. La brecha de la pobreza en
las areas rurales, 28 por ciento, es mas del doble que la de las areas urbanas.

5.2 En el Perti, como en cualquier otro pais, el ingreso de los hogares pobres en las areas rurales ha
estado tradicionalmente ligado al sector agricola. Sin embargo, recientemente el sector no agricola se ha
convertido en una fuente importante de ingreso y empleo, tanto para los hogares pobres como para los no
pobres. Este capitulo estd dedicado al analisis de la pobreza rural en el Peri y se centra en las
oportunidades para generar ingresos de los hogares en las areas rurales. Aqui se examina la distribucion
de los hogares en ambos sectores, como también sus implicancias, y se analiza el impacto potencial de
diferentes intervenciones publicas sobre el ingreso rural y la pobreza.

5.3 El capitulo esta estructurado de la siguiente manera: la primera seccion explora brevemente las
diferencias entre regiones en funcion de la incidencia de la pobreza rural y su capacidad de respuesta
frente al crecimiento econoémico. La segunda seccion discute la contribucion de las fuentes de ingreso
agricola y no agricola al ingreso total del hogar y la relacion que existe entre el empleo en cada sector y la
pobreza. La tercera seccion estudia los determinantes de la participacion y los retornos de las actividades
agricolas y no agricolas. La cuarta seccion analiza el impacto potencial de las intervenciones publicas
sobre el ingreso rural y la pobreza, simulando su efecto en la participacion y los retornos de las diferentes
actividades econdmicas. Finalmente, la quinta seccion describe, apoyada en los resultados obtenidos, los
elementos basicos necesarios para una estrategia de desarrollo efectiva dirigida a promover un
crecimiento inclusivo en las areas rurales.

54 Las principales conclusiones del capitulo se pueden resumir de la siguiente manera:

m} Existen diferencias significativas por regiones geograficas en lo que se refiere a la naturaleza de la
pobreza rural y su capacidad de respuesta frente al crecimiento. Estas diferencias responden a la
variacion de las caracteristicas y capital de los hogares a lo largo de las regiones, y a la medida en
que las areas rurales estén integradas con las areas urbanas y con los mercados nacionales.

a El hogar rural promedio obtiene la mayoria de sus ingresos a partir de las actividades agricolas,
pero existen diferencias importantes entre los hogares pobres y los no pobres en cuanto a sus
estrategias para generar ingresos. Los hogares pobres tienden a depender de la agricultura, mientras
que los hogares no pobres tienden a participar en actividades no agricolas. Es mas: existe una
mayor probabilidad de que los hogares pobres dependan de una sola fuente de ingreso, mientras los
no pobres tienen una mayor capacidad para diversificar el riesgo de ingreso al no depender
exclusivamente de una fuente determinada.

a La participacion y los retornos de estas estrategias generadoras de ingresos estan en funcion de las
caracteristicas y capital de los hogares, del acceso a los mercados y de la politica de incentivos.
Tanto la productividad agricola como el ingreso laboral estan positivamente correlacionados con el
capital humano, el acceso al crédito y a la inversidbn publica en servicios Dbasicos,
telecomunicaciones e infraestructura de vias de comunicacion.

a El impacto de las inversiones publicas es mayor para los no pobres que para los pobres debido a
una mejor calidad de su capital y su alto grado de integracién en el mercado. Sin embargo, esta

# Este capitulo se sustenta en un estudio elaborado por el equipo del documento; también en Escobal y Torero

2000 y Escobal 2002.
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diferencia se reduce cuando dos o mas intervenciones se realizan simultdneamente en la misma area
debido a la existencia de complementariedades entre las intervenciones.

a Una estrategia orientada a promover un crecimiento rural inclusivo debe entonces considerar
politicas dirigidas a incrementar el capital de los pobres rurales y mejorar el acceso a los mercados,
servicios basicos e infraestructura. Esta estrategia requiere ser sensible a la heterogeneidad regional,
ser integral a fin de abarcar al sector agricola y no agricola, y estar espacialmente integrada para
tomar en cuenta las complementariedades de las intervenciones.

POBREZA RURAL EN EL PERU: UNA REALIDAD HETEROGENEA

5.5 La pobreza rural es mayor y mas profunda que la pobreza urbana en todo el Peru, pero existen
diferencias significativas en las tasas de pobreza entre regiones geograficas y departamentos. El 62 por
ciento de la poblacion rural es pobre y el 40 por ciento extremamente pobre, en comparacion con el 40 y
el 8 por ciento, respectivamente, en las areas urbanas. Sin embargo, estas cifras ocultan una sustancial
variacion entre regiones, con tasas de pobreza rural mas bajas en la costa y mas altas en la sierra, e incluso
entre los departamentos, con tasas de pobreza rural mas bajas en Madre de Dios y mas altas en Huanuco
(véase el grafico 5.1).

Gréfico 5.1. Existe una variacion significativa en las tasas de pobreza rural entre departamentos

Tasas de pobreza rural en el Pera
(Intervalos de confianza de las tasas regionales - 2002)
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.
5.6 De igual forma, en la medida en que la pobreza responde al crecimiento econoémico, existen

importantes diferencias entre regiones. Para examinar estas diferencias se utilizan estimados (regionales)
de la elasticidad producto de la pobreza. De acuerdo con estos estimados, un incremento de uno por
ciento en la cantidad producida podria llevar a 1,03-1,38 por ciento de disminucion en la pobreza rural a
escala nacional, haciendo que la pobreza rural sea ligeramente menos sensible al crecimiento econdémico
que la pobreza urbana (véase la tabla 5.1). En el ambito regional, la pobreza rural parece ser mas sensible
al crecimiento en la costa (elasticidad producto entre -0,941 y -1,323) y menos sensible en la sierra
(elasticidad producto entre -0,559 y -0,873).

5.7 Estas diferencias regionales reflejan una variacion en la profundidad de la pobreza, pues cuanto
mas alejados estén los pobres de la linea de pobreza, mas crecimiento serd necesario para reducir la
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pobreza. Las brechas de pobreza y de pobreza extrema son mayores en la sierra y en la selva que en la
costa.

5.8 También existen diferencias entre las regiones en lo que se refiere a las caracteristicas, capital del
hogar y el grado de desarrollo del mercado. La presencia de poblaciones indigenas es mayor y los niveles
de educacion son menores en la sierra que en otras regiones. El acceso a los servicios publicos como
colegios y carreteras es menos adecuado en la sierra que en la costa y en la selva, tanto para los hogares
pobres como los no pobres. Finalmente, las areas urbanas y rurales estan mas integradas econémicamente
en la costa que en el resto del pais. Estas diferencias son significativas al controlar por otras
caracteristicas regionales observables (véase la tabla AE.6, AE.7 y AE.8 en el anexo estadistico).

Tabla 5.1. La pobreza rural responde més al crecimiento econdmico en la costa y menos en la sierra

Todo rural Costa rural Sierra rural Selva rural Todo urbano
Elasticidad producto de la pobreza
1997 -1,283 -1,092 -0,737 -0,937 -1,367
(0,074) (0,099) (0,055) (0,085) (0,052)
1998 -1,385 -1,046 -0,699 -1,296 -1,358
(0,074) (0,091) (0,051) (0,107) (0,056)
1999 -1,221 -1,161 -0,647 -0,995 -1,358
(0,102) (0,121) (0,081) (0,113) (0,061)
2000 -1,366 -1,323 -0,873 -0,915 -1,393
(0,107) (0,150) (0,084) (0,130) (0,080)
2001 -1,035 -1,176 -0,559 -0,720 -1,364
(0,062) (0,141) (0,040) (0,074) (0,046)
2002 -1,087 -0,941 -0,680 -0,755 -1,274
(0,049) (0,080) (0,037) (0,059) (0,043)

Nota: errores estandar entre paréntesis.
Fuente: Duclos, Esteban y Ray 2003.

59 En resumen, la realidad de la pobreza rural a lo largo de todo el Pert es heterogénea y no encaja
facilmente en un solo modelo. Este punto se retomara al discutir los elementos basicos necesarios para
una satisfactoria estrategia de desarrollo rural.

FUENTES DE INGRESO Y POBREZA EN LAS AREAS RURALES

5.10  Los hogares rurales obtienen mas de las tres cuartas partes de sus ingresos a través de su trabajo y
otros activos productivos como la tierra o el ganado, en actividades agricolas y no agricolas. Como
resultado, el sector y el tipo de empleo al que tienen acceso estos hogares impactan de una determinada
manera en el ingreso del hogar y la pobreza. Los hogares promedios en los que la mayoria de sus ingresos
proviene de las actividades agricolas, ya sea asalariados o no asalariados, tienen menores niveles de
ingreso y mayores tasas de pobreza que aquellos que tienen acceso a actividades no agricolas (véase la
tabla 5.2).

Tabla 5.2. Las tasas de pobreza son mayores entre los hogares que dependen de
actividades agricolas que los que no dependen de estas

Pobreza extrema Pobreza
Agricola
Asalariado 48,7 80,7
Autoempleado 53,3 79,9
No agricola
Asalariado 24,8 52,8
Autoempleado 41,6 71,9

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.
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5.11  En esta seccion se analizara la relacion entre el sector principal y el tipo de empleo y el ingreso.
Se examinara la importancia relativa, como fuente de ingreso, del trabajo asalariado y del autoempleo en
actividades agricolas y no agricolas y en qué medida estos son sustitutos o complementos.

Distribucidon del ingreso en areas rurales: patrones y tendencias

5.12  Las actividades agricolas son la principal fuente de ingreso para los hogares rurales promedios,
pero su importancia relativa varia con el ingreso (véase el grafico 5.2). Las actividades agricolas, en
especial el autoempleo agricola, representan el 40 por ciento de todo el ingreso del hogar, comparado con
el 30 por ciento en el caso de las actividades no agricolas, y un 30 por ciento adicional bajo la forma de
ingreso de capital y transferencias privadas (por ejemplo, remesas). Sin embargo las actividades agricolas
se vuelven menos importantes conforme aumenta el ingreso del hogar. Estas representan casi el 60 por
ciento del ingreso total de los hogares en el primer quintil de la distribucion del ingreso rural (es decir, el
20 por ciento mas pobre de la poblacion), pero solo el 30 por ciento del ingreso de los hogares en el
quinto quintil (en otras palabras, el 20 por ciento mas rico de la poblacion rural). Esta disminucion en la
importancia del ingreso agricola estd acompafiada de un aumento en la importancia del ingreso no
agricola, que representa un 9 y un 45 por ciento del ingreso per capita del hogar entre los hogares mas
pobres y los mas ricos respectivamente.

Gréfico 5.2. La importancia relativa de las distintas fuentes de ingreso varia con el ingreso del
hogar

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

N N | N B

Porcentaje del ingreso total per capita

Total 1 2 3 4 5
B Agricola - Asalariado O Agricola — Autoempleado
O No agricola - Asalariado EH No agricola — Autoempleado
O Ingreso del capital O Transferencias (privadas)

Nota: los quintiles estan definidos utilizando el ingreso per capita del hogar.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

5.13  Ademas, los hogares mas ricos parecen tener una mayor capacidad para diversificar el riesgo de
ingreso al no depender excesivamente de una fuente determinada (véase el grafico 5.2). Los hogares en el
quintil superior obtienen la mayor parte de su ingreso, el 30 por ciento, del empleo asalariado en el sector
no agricola, seguido del 25 por ciento del empleo no asalariado en el sector agricola. Ello contrasta con
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los hogares en el quintil inferior que obtienen mas del 50 por ciento de su ingreso del autoempleo
exclusivamente en actividades agricolas.

5.14  Sin embargo, estos patrones no son estaticos y la importancia relativa de las diferentes fuentes de
ingreso varia con el tiempo (véase la tabla 5.3). La participacion del ingreso agricola disminuyd
significativamente entre 1997 y 2002 como resultado de una baja en los precios de los productores. Esta
disminucion fue casi completamente compensada por un incremento en la participacion de las
transferencias privadas, sugiriendo asi que los hogares dependen de la migracion y las remesas
(nacionales o internacionales) para hacer frente a los shocks (transitorios) en los ingresos generados por
cambios en los precios agricolas, una hipotesis que es confirmada por el analisis de shocks y estrategias
de adaptacion en el capitulo 6.

Tabla 5.3. La importancia relativa de las distintas fuentes de ingreso varia a lo largo del

tiempo
1998 2002
% del ingreso total per capita — Todos los
hogares rurales

Agricola
Asalariado 9.4 9,8
Autoempleado 35,9 31,9
No agricola
Asalariado 18,7 18,1
Autoempleado 17,5 12,2
Ingreso del capital 1,6 1,6
Transferencias (privadas) 16,9 26,3

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEL, ENAHO 1998.1V y 2002.1V.

5.15  En resumen, los pobres dependen mucho mas que los ricos de las actividades agricolas y aunque
tienen la capacidad de sustituir una fuente de ingreso por otra ante los shocks, parece que su capacidad de
diversificar la composicion del ingreso total es menor. Dado que las tasas de pobreza asociadas con el
empleo agricola son mayores que aquellas de los empleos no agricolas, entonces la pregunta es si ambos
tipos de actividades son sustitutas o complementarias una de la otra y, en forma mas amplia, si las
actividades no agricolas proporcionan una puerta de salida de la pobreza. A continuacion se discutiran
estos dos temas.

Ingresos agricolas y no agricolas: ¢sustitutos o complementos?

5.16  Las actividades agricolas y no agricolas parecen ser complementos a nivel departamental, el nivel
de desagregacion mas refinado que se puede utilizar dada la informacion para representar el mercado o
area econOmica comun, y sustitutos a nivel hogar. La correlacion positiva entre los tamafos de los
diferentes sectores econémicos dentro de los departamentos se debe mayormente a los efectos del tamaiio
del mercado, ya que las areas de poder econdmico tienden a ser prosperas entre los sectores (véase la
tabla 5.4).

Tabla 5.4. Las actividades agricolas y no agricolas son complementarias en el &mbito departamental

A-A A—-AE NA-—-A NA — AE
Correlacion entre porciones del ingreso sectorial
Agricola — Asalariado (A — A) 1,00
Agricola — Autoempleado (A — AE) 0,54 1,00
No agricola — Asalariado (NA — A) 0,71 0,81 1,00
No agricola — Autoempleado (NA — AE) 0,72 0,36 0,91 1,00

Nota: las celdas sombreadas indican correlaciones significativas al 10 por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.
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5.17  En contraste, la correlacion entre la participacion de las fuentes agricolas y no agricolas en el
ingreso del hogar es negativa y significativa independientemente del ingreso, y tanto para las actividades
asalariadas como no asalariadas (véase la tabla 5.5). En términos generales, y en ausencia de una mejora
sustantiva en la productividad laboral en cualquiera de los sectores, es probable que la sustitucion entre
los sectores resulte de la existencia de un limite superior en la oferta laboral total de los hogares. Sin
embargo, hay importantes diferencias entre los hogares pobres y los no pobres. Los primeros sustituyen
entre el empleo agricola no asalariado y el trabajo asalariado, lo que sugiere que el acceso a la tierra (o la
falta de este) puede ser un factor importante, mientras que los ultimos tienden a sustituir todas las
actividades agricolas con actividades asalariadas no agricolas, indicando que los mayores retornos a la
educacion pueden tener alglin rol en el sector no agricola.

5.18  Entonces, dados estos resultados, la pregunta es si el sector no agricola es un peldafio de salida de
la pobreza para los hogares pobres rurales. A continuacion se explorara este tema:

Tabla 5.5. Las actividades agricolas y no agricolas son sustitutas en el ambito de los hogares

A-A A—-AE NA-A NA — AE
Coeficiente de correlacion
Todos los hogares rurales
Agricola — Asalariado (A — A) 1,00
Agricola — Autoempleado (A - AE) -0,06 1,00
No agricola — Asalariado (NA — A) -0,05 -0,08 1,00
No agricola — Autoempleado (NA — AE) -0,03 -0,01 0,04 1,00
Hogares rurales en el segundo quintil
Agricola — Asalariado (A — A) 1,00
Agricola — Autoempleado (A — AE) -0,14 1,00
No agricola — Asalariado (NA — A) -0,05 -0,13 1,00
No agricola — Autoempleado (NA — AE) -0,10 -0,11 -0,04 1,00
Hogares rurales en el quinto quintil
Agricola — Asalariado (A — A) 1,00
Agricola — Autoempleado (A — AE) -0,06 1,00
No agricola — Asalariado (NA — A) -0,11 -0,18 1,00
No agricola — Autoempleado (NA — AE) -0,06 -0,05 -0,05 1,00

Nota: cifras con correlaciones entre porciones de ingreso de diferentes fuentes; las celdas sombreadas indican correlaciones
significativas al 10 por ciento.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.

¢Es el empleo no agricola una puerta de salida de la pobreza?

5.19  La mayor parte de la variacion en el ingreso del hogar se debe a la variacion en el ingreso no
agricola, particularmente en el ingreso del empleo asalariado (véase la tabla 5.6). Se calcula el porcentaje
de la desigualdad del ingreso total que puede ser explicado por la variacion en cada uno de sus
componentes y se encuentra que mas del 50 por ciento se debe a la desigualdad en el ingreso asalariado
no agricola (36 por ciento) y en el ingreso no asalariado no agricola (15 por ciento), una contribuciéon que
sobrepasa la participacion de estas actividades en el ingreso total (30 y 13 por ciento respectivamente). En
otras palabras, el acceso a las actividades no agricolas explica la mayoria de las diferencias en los niveles
de ingreso entre los hogares pobres y ricos.
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Tabla 5.6. La mayor parte de la variacion en el ingreso per capita del hogar es generada por la variacion en el
ingreso no agricola

. . Porcion explicada del
Ingreso Coeficiente de Correlacion con el o
. o - total de la variacion del
promedio variacion ingreso total .
ingreso
Agricola
Asalariado 141,61 2,50 0,27 8,8
Autoempleado 164,60 2,91 0,45 20,1
No agricola
Asalariado 311,09 2,02 0,61 36,0
Autoempleado 137,15 2,96 0,40 15,1
Ingreso del capital 24,59 11,72 0,39 10,6
Transferencias 244,54 1,16 0,36 9,4
(privadas)

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEIL, ENAHO 2002.

5.20  Ademas, la participacion del ingreso agricola en el ingreso total disminuye mientras que este
ultimo aumenta (véase el grafico 5.3). Como ya ha sido sefialado, entre los hogares mas pobres el ingreso
agricola representa cerca de un 60 por ciento del ingreso, pero solo el 46 por ciento y 30 por ciento entre
los hogares del tercer y quinto quintil de la distribucion del ingreso rural respectivamente.

Graéfico 5.3. La porcion de ingreso agricola del ingreso del hogar disminuye con el Gltimo, pero
ambos contindan correlacionandose a medida que aumenta el ingreso
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.

5.21  Estos hechos estilizados parecen dar a entender que las actividades no agricolas efectivamente
proporcionan un camino de salida de la pobreza. Sin embargo, la realidad econémica de las areas rurales
es mas compleja que lo sugerido por la evidencia presentada hasta el momento. Primero, es importante
tomar en cuenta que, a pesar de la disminucion de la participacion en el ingreso total, el ingreso agricola
continia aumentando con el ingreso del hogar, lo cual parece indicar que las caracteristicas del hogar, y
no solo las del sector, cumplen una funcion importante en la determinacion de la rentabilidad de una
actividad determinada. Segundo, un 30 por ciento de los ingresos de los hogares ricos todavia proviene de
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las actividades agricolas, lo que sugiere que pueden existir barreras para la sustitucion total de las
actividades agricolas y que, ante tales barreras, la diversificacion por sectores puede ser mas importante
que la sustitucion total como un medio para evitar la pobreza.

5.22  Enrealidad, con excepcion de aquellos que dependen exclusivamente del autoempleo agricola, la
mayoria de hogares tiende a obtener ingresos de mas de una fuente, apoyandose en estrategias
generadoras de ingreso. El éxito de estas estrategias, mas que el de una actividad especifica, es el que
determinara finalmente si un hogar es pobre o no.

5.23  Sin embargo, no hay una relacion lineal entre el ingreso del hogar y la diversificacion del ingreso.
Algunos hogares son “empujados” a diversificar sus actividades mas alla del sector agricola para hacer
frente a los shocks externos de la propia actividad agropecuaria, mientras que otros pueden ser “jalados”
hacia los sectores no agricolas debido a que frecuentemente pagan mas que la actividad agropecuaria y
recompensan mejor ciertos activos, como el de tener educacion.

5.24  La habilidad de los hogares para poner en practica una determinada estrategia dependera,
entonces, de la participacion de sus miembros en las actividades que constituyen esta estrategia, mientras
que el éxito de la estrategia de generar suficientes ingresos dependera de los retornos que su trabajo y
otros activos obtienen de esas actividades.

LOS DETERMINANTES DE LA PARTICIPACION Y LA RENTABILIDAD DE LAS ACTIVIDADES AGRICOLAS Y
NO AGRICOLAS

5.25  Las tres estrategias generadoras de ingreso utilizadas mas frecuentemente y llevadas a cabo por
mas del 75 por ciento de todos los hogares combinan el empleo en una o dos actividades. Es decir, el 50
por ciento de todos los hogares obtiene todo su ingreso del autoempleo en el sector agricola, el 15 por
ciento combina esta actividad con el autoempleo no agricola, y el 11 por ciento lo combina con el empleo
agricola asalariado.

Tabla 5.7. Algunas estrategias generadoras de ingreso son mas propensas a brindar una salida de la
pobreza que otras

Pobreza extrema Pobreza Compartido en la pob.
(A—AE)+(A-A) 48,6 78,3 11,2
(A —AE) 50,0 75,5 49,9
(A — AE) + (NA — AE) 41,0 71,3 15,8
(A —A) 28,7 59,9 3,6
(A — AE) + (NA — A) 26,6 56,7 4,9
(NA — AE) 19,6 41,7 3,2
(NA —A) 7,2 16,7 3,0
Otro 24,5 54,3 8,5

Nota: A — S: Agricola — Asalariado; A — AE: Agricola — Autoempleado; NA — A: No agricola — Asalariado; NA — AE: No
agricola — Autoempleado.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.

526  La implementacion de estas y otras estrategias comunmente utilizadas rinden diferentes niveles
de ingreso, aunque surgen algunos patrones. Las estrategias que incluyen el autoempleo en el sector
agricola tienden a estar asociadas con menores niveles de ingreso y una pobreza elevada, mientras que las
estrategias que incluyen actividades no agricolas, particularmente el empleo asalariado, tienden a estar
asociadas con mayores niveles de ingreso y menor pobreza. A continuacion se analizara lo que determina
el uso de una u otra estrategia.
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Estrategias generadoras de ingresos: participacion en actividades agricolas y no agricolas

5.27 Como se menciond anteriormente, el patron de diversificacion de ingresos entre las actividades
agricolas y no agricolas es el resultado de las diferencias en las caracteristicas, activos y capital del hogar.
Ademas, cuando los mercados no operan de manera competitiva y eficiente, las limitaciones personales e
institucionales pueden jugar un rol importante en la determinacion de la participacion en un sector
especifico.

5.28  Con el propésito de explorar este tema, se estima el efecto que varias caracteristicas del hogar y el
acceso a los mercados (de productos) (aproximado por el tamafio de mercado) tienen sobre la
probabilidad de escoger un determinado sector de empleo o una estrategia generadora de ingresos.** Los
resultados de este ejercicio son presentados en las tablas AE.9 y AE.12 del anexo estadistico, * y las
principales conclusiones se resumen a continuacion.

5.29  Los principales determinantes de la participacion en un determinado sector de empleo son:

e Género del jefe de hogar. Las jefas de hogar tienen mas probabilidad (14 por ciento) de asignar su
tiempo al sector no agricola, especialmente en actividades no asalariadas.

e Educacion del jefe de hogar. Los hogares cuyos jefes son personas con mayor nivel de educacion
tienen mas probabilidades de participar en las actividades no agricolas, principalmente en el sector
asalariado. La probabilidad de participacion en las actividades asalariadas no agricolas se incrementa
1,4 por ciento con cada afio de educacion.

e Acceso a servicios basicos. Los miembros del hogar que tienen acceso a electricidad tienen menos
probabilidad de ser autoempleados en el sector agricola y mas probabilidad (6 por ciento) de
participar en actividades no agricolas.

e Tamafio de mercado. Los hogares que estan ubicados en los pueblos mas grandes tienen mayor
probabilidad (13 por ciento) de dedicarse a las actividades no asalariadas, tanto en el sector agricola
como el no agricola.

5.30  En consecuencia, los principales factores sujetos a la eleccion de una determinada estrategia de
generacion de ingreso* son:

e Género del jefe de hogar. Las jefas de hogar tienen mas probabilidad de elegir estrategias que
incluyan la participacion en el sector no agricola, es decir, estrategias que rindan altos niveles de
ingreso y, por ende, menor pobreza. Ello indica que no hay discriminacion en los mercados laborales

* Particularmente, se usa un modelo probit ordenado para estimar el impacto de las caracteristicas del hogar y del
jefe del hogar sobre la probabilidad de escoger un sector de empleo especifico o una estrategia de generacion de
ingresos determinada. El modelo incluye: (i) género del jefe de hogar; (ii) capital humano del jefe de hogar (medido
por afios de educacion y experiencia, aproximado por edad y edad al cuadrado); (iii) caracteristicas del hogar
(composicion, hacinamiento y recepcion de remesas); (iv) acceso del hogar a infraestructura (agua, desagiie y
electricidad); y (v) densidad del mercado local (aproximado por tamaifio de poblacion).

* Estas tablas presentan un resumen estadistico del nivel del hogar por sector principal de empleo y por estrategia
generadora de ingresos.

% Se ha examinado solo aquellas estrategias empleadas frecuentemente de acuerdo con la informacion. Estas
estrategias se describen en la tabla 5.7.
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rurales, un resultado que es respaldado por Valdivia y Robles (1997) y Escobal (2001b), quienes
encuentran que no existe prejuicio de género en la diversificacion del ingreso.

o Educacién del jefe de hogar. Los hogares cuyos jefes son personas con mayor nivel de educacion
tienden a utilizar estrategias que estan asociadas con altos niveles de ingreso, combinando las
actividades no agricolas asalariadas y no asalariadas y el autoempleo en la agricultura. El hecho de
que mas hogares e individuos con educacion tiendan a diversificarse en lugar de sustituir
completamente sus actividades econdmicas sugeriria la existencia de barreras hacia la salida completa
del sector agricola, como el alquiler de tierra pobre y mercados de venta, una impresion que es
confirmada por Escobal (2001b).

e Acceso a servicios basicos. Los hogares con acceso a electricidad tienen menos probabilidad de
escoger estrategias que incluyan el autoempleo en el sector agricola, tipicamente estrategias de bajos
ingresos.

e Tamafo de mercado. Los hogares que residen en las poblaciones mas grandes tienden a utilizar
estrategias mixtas que combinan actividades del sector agricola y no agricola. Esto parece indicar que
una densidad poblacional mas alta y mercados mas grandes facilitan que los hogares diversifiquen
entre los sectores y, por lo tanto, minimicen el impacto de los shocks generados por los factores
especificos a los sectores.

531  En su andlisis de los factores de la proporcion sectorial en la participacion de los ingresos del
hogar, Escobal (2001b) confirma la importancia de la localizacion y el capital como determinantes de la
seleccion de estrategias generadoras de ingreso. El encuentra que la propiedad de activos fijos agricolas,
como la tierra y el ganado, aumenta la participacion del ingreso agricola, particularmente del autoempleo,
y que el acceso al crédito aumenta la participacion del ingreso generado por las actividades no
asalariadas, tanto agricolas como no agricolas.

5.32  En resumen, las mejores dotaciones de capital de los hogares (como la educacion superior) y el
acceso a los servicios basicos y a los mercados permiten que los hogares utilicen estrategias que incluyan
actividades no agricolas, mientras que la propiedad de activos agricolas y la falta de liquidez hacen mas
costoso para los hogares abandonar las estrategias que incluyen las actividades agricolas.

5.33  Sin embargo, es importante notar que existe una variacion significativa dentro de las propias
estrategias. Por ejemplo, dos agricultores pueden dedicar la misma cantidad de trabajo y esfuerzo a su
terreno con resultados muy diferentes. Asimismo, los empleados asalariados en el sector de elaboracion
de alimentos pueden recibir salarios diferentes de acuerdo con su productividad. Finalmente, dos
artesanos pueden vender a diferentes precios sus artesanias dependiendo de los mercados a los que tienen
acceso. A continuacion, se examinaran los retornos de las actividades agricolas y no agricolas y sus
determinantes.

Retorno de las actividades agricolas y no agricolas: el rol de acceso a los activos y mercados

5.34  El 40 por ciento del ingreso del hogar y el 50 por ciento del ingreso laboral es generado por el
sector agricola. De manera similar, el 30 por ciento del ingreso del hogar y el 40 por ciento del ingreso
laboral estan asociados con las actividades asalariadas contratadas a través de los mercados laborales;
estas cifras se elevan a 40 y 50 por ciento, respectivamente, si tomamos en cuenta el autoempleo no
agricola.
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5.35  Ademas, la relacion entre el ingreso agricola y asalariado y el ingreso total varia con este ultimo.
Como ya ha sido mencionado, los hogares pobres tienden a depender mucho mas de las actividades
agricolas, principalmente del autoempleo, que de otras actividades con mejores condiciones. Del mismo
modo, la participacion del ingreso asalariado crece rapidamente conforme aumenta el ingreso para luego
disminuir en forma sostenida conforme se acerca a la cima de la distribucion del ingreso (véase el grafico
5.4). Este patron de U invertida es el resultado de las diferencias en las estrategias de diversificacion del
ingreso utilizadas por los hogares pobres y ricos; en el caso de los hogares pobres, el ingreso tiende a
diversificarse dentro del sector agricola, por eso el incremento inicial en la participacion del ingreso
asalariado responde a los incrementos en el ingreso asalariado agricola (véase el grafico 5.5). Sin
embargo, conforme aumenta el ingreso, los hogares se dedican primero a actividades asalariadas no
agricolas y, luego, a actividades no agricolas y no asalariadas, ocasionando una total disminucion en la
participacion del ingreso asalariado entre los hogares mas ricos.

Gréfico 5.4. La importancia relativa de las actividades asalariadas varia con el ingreso...
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Fuente: céalculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.
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536  Se encontr6 una fuerte correlacion entre la productividad agricola y el ingreso laboral por hora,
por un lado, y el ingreso total, por otro lado (véanse las tablas 5.8 y 5.9). La productividad agricola entre
agricultores en los quintiles mas ricos es el doble que la de los agricultores en el quintil mas pobre,
aunque los niveles de productividad son bajos para todos los grupos de ingresos. De igual forma, el
ingreso laboral por hora aumenta por un factor de cinco conforme se mueve hacia la parte alta de la
distribucién del ingreso, particularmente en el sector no agricola.
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Gréfico 5.5. ... a medida que los hogares sustituyen las actividades agricolas
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

Tabla 5.8. El ingreso del hogar esta correlacionado positivamente con la productividad agricola

Quintiles de ingreso del hogar
1 2 3 4 5
Nuevos soles por hectarea (valor de la mediana)

Todas las areas 609,2 823,0 1.020,0 1.113,8 1.600,0
rurales

Costa 1.450,0 1.870,4 3.137,5 4.200,0 5.685,0
Sierra 509,3 6423 646,6 799,6 749,1
Selva 775,0 776,1 866,2 3.320,5 9.252,0

Fuente: célculos de los autores utilizando informacién de la ENNIV 2000 (Cuanto).

Tabla 5.9. El ingreso del hogar esté correlacionado positivamente con los salarios por hora

Quintiles de ingreso del hogar
1 2 3 4 5
Ingreso laboral por hora (Soles de 1998 — Lima Metropolitana)

Todo el ing. laboral 0,71 1,19 1,63 2,23 3,82
Agricola

Asalariado 1,10 1,54 2,15 2,39 3,21
Autoempleado 0,67 1,07 1,37 1,87 2,99
No agricola

Asalariado 0,94 1,98 2,34 3,27 5,84
Autoempleado 0,90 1,26 1,78 2,24 3,36

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de la ENNIV 2000 (Cuanto).

5.37  Por estos motivos, este estudio se concentra en los determinantes de la productividad agricola y el
retorno del empleo asalariado. Se espera que ambos sean una funcién de las caracteristicas del hogar, asi
como de la medida en que los hogares tienen acceso a los mercados en los que estas caracteristicas son
recompensadas. Primero se analiza la funcion de las caracteristicas del hogar (activos y servicios) y luego
se discute la funcion de los mercados.
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5.38 Los principales determinantes de la productividad agricola, medidos como el valor de la
produccion por hectarea, son:

e Distribucion de la tierra. La productividad agricola en el Peru es baja debido, entre otros factores, al

alto nivel de fragmentacion en la distribucion de la tierra. El agricultor promedio tiene acceso a
pequetias cantidades de tierra que son frecuentemente divididas en varias parcelas. De acuerdo con el
ultimo censo agricola del Pert (1994), el 24 por ciento de todos los agricultores poseia menos de una
hectarea de tierra, el 55 por ciento poseia menos de 5 hectareas y solo el 5 por ciento poseia 30 0 mas
hectareas. Las razones de la elevada fragmentacion en la propiedad de la tierra varian segln la region.
En la costa, puede atribuirse a la Reforma Agraria de 1969, que impuso limites en la propiedad de las
tierras rurales (150 hectareas para tierras irrigadas en la costa) y convirtid a la mayoria de las
haciendas en cooperativas, muchas de las cuales fueron posteriormente transformadas en pequefias
parcelas. En contraste, en la sierra los agricultores mantienen fragmentada la propiedad de la tierra
como una manera de administrar los riesgos cultivando las tierras en diferentes zonas ecoldgicas. Esta
practica, junto con un complicado mecanismo de division de tierras por herencia y agrupacion de
tierras mediante matrimonios entre individuos de diferentes comunidades, explican una parte
importante del proceso de fragmentacion en esta region.
A su vez, el pequefio tamafio de la parcela promedio hace dificil y con frecuencia costoso que los
agricultores tengan acceso al crédito y a la inversion en activos que mejoran la productividad, como
maquinaria o infraestructura de irrigacion por ejemplo. El nivel de mecanizacién de los pequeios
fundos es, por lo tanto, bajo, mientras que solo el 30 por ciento de toda la tierra agricola es irrigada.

e Caracteristicas del hogar. La productividad se incrementa con el nivel de educacion del jefe de
hogar. Esta relacion es particularmente sélida en pequefias parcelas (menos de una hectarea) y los
niveles intermedios de educacion (primaria y parte de educacion secundaria). La productividad
promedio de una parcela pequena aumenta de 750 a 947 soles por hectarea, un 25 por ciento de
incremento, cuando el jefe de hogar completa la educacion primaria, y a 1.886, un 100 por ciento de
incremento adicional, cuando adquiere algo de educacion secundaria. Por el contrario, la
productividad promedio de una parcela grande aumenta de 4.045 a 5.356 soles por hectarea, un 32 por
ciento de incremento, y a 5.449, un 2 por ciento adicional de incremento, bajo las mismas
circunstancias (véase la tabla 5.10). Esta relacion positiva entre la productividad agricola y el capital
humano no es exclusiva del Pert; Foster y Rosenweig (1996) y Banco Mundial (2004¢) presentan
efectos similares para la India y el Ecuador, respectivamente.

e Acceso a los activos/capital. La productividad promedio esta positivamente correlacionada con la
posesion de un titulo de propiedad y con el acceso a la electricidad (véase la tabla 5.10). Las parcelas
manejadas por agricultores con un titulo de propiedad son 30 por ciento mas productivas que el resto.
Un titulo de propiedad puede servir de estimulo a un agricultor para realizar inversiones productivas
en su tierra. También puede levantar las restricciones de liquidez que impidieron dichas inversiones
en el pasado al hacer que los agricultores utilicen su tierra como garantia. Asimismo, las parcelas en
los fundos con acceso a electricidad son 7 por ciento mas productivas que los que no lo tienen. El
acceso a electricidad puede tener un impacto directo en la productividad como, por ejemplo, hacer
posible que el agua sea bombeada de un pozo con propdsitos de irrigacion. También puede servir
como una medida indirecta (o proxy) para el acceso a otra infraestructura o maquinaria que mejore la
productividad.

e Acceso a los servicios. El acceso a los servicios, como asistencia técnica y crédito por ejemplo, esta

correlacionado positivamente con la productividad agricola. Las parcelas cultivadas por agricultores
con acceso a asistencia técnica son 15 por ciento mas productivas que las que no lo tienen. La
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asistencia técnica puede ser considerada como capital humano adicional y/o tecnologia invertida en el
terreno. Igualmente, el acceso al crédito permite que los agricultores realicen inversiones productivas
en presencia de restricciones de liquidez. La evidencia de la relacion positiva entre la asistencia
técnica, el crédito y la productividad ha sido proporcionada, para el caso del Ecuador, por el Banco
Mundial (2004e).

Tabla 5.10. La productividad agricola aumenta con la educacion, la posesion del titulo de propiedad y el
acceso a electricidad, asistencia técnica y crédito

Menos de 1 Entrely5 Mas de 5
Todo rural hecta ; .
ectarea hectareas hectareas
Prod. % de la Prod. % de Prod. % de Prod. % de
pob. la pob. la pob. la pob.

Total 2.046 1.078 2.346 5.606
Educacion (jefe de hogar)
Primaria incompleta 0 menos 1.773 15,6 750 15,7 2.767 15,1 4.045 14,0
Primaria completa 1.888 60,0 947 62,6 2.136 63,3 5.356 64,7
Secundaria incompleta 2.280 18,7 1.886 19,3 2.096 15,9 5.449 14,9
Secundaria completa o mas 2.948 5,6 1.014 2,6 3.667 5,6 11.433 6,2
Acceso a asistencia técnica
Si 2.333 19,5
No 2.034 80,5
Acceso a electricidad
Si 2.125 56,2 1.288 54,5 2.377 60,2 4.837 74,1
No 1.991 43,8 1.011 45,5 2.299 39,8 7.889 25,8
Acceso a crédito en los Gltimos 12
meses
Si 3.118 59
No 1.969 94,1
Acceso a titulo de propiedad
Si 2.625 30,0
No 2.020 70,0
NUmero de observaciones 1.092 100,0 346 31,6 514 47,0 232 21,2

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de la ENNIV 2000 (Cuanto).

5.39 A pesar de que las cifras presentadas son meras diferencias promedio y que podrian deberse a
factores distintos a las variables de interés, estas ilustran el punto de una manera simple. Escobal (2001b)
confirma la significancia de estas relaciones en un contexto de regresion, donde otros factores son
controlados.

5.40  Los principales determinantes de los retornos del empleo asalariado agricola y no agricola son:*’

Sector de empleo. Los salarios por hora son mas altos en el sector no agricola que en el sector
agricola, y dentro del primero los salarios son mas altos en el sector manufacturero con personal
altamente calificado y en el sector comercial, y mas bajos en el sector manufacturero con personal
menos calificado y en el sector de transporte atn después de controlar por otras caracteristicas
observables de los trabajadores (Sosa-Escudero y Lucchetti 2004). Los trabajadores asalariados en el
sector no agricola ganaron entre 18 (personal menos calificado del sector manufacturero) y 36 (sector
comercial) por ciento mas que sus contrapartes del sector agricola. Estas diferencias pueden reflejar,
entre otros factores, una variacion en la productividad laboral entre sectores.

" Los estimados provienen de una ecuacién de ganancia utilizando (log) salarios por hora como variable
dependiente y una serie de controles, incluyendo: (i) caracteristicas del trabajador (género, educacion, edad y edad al
cuadrado); (ii) informacion sobre sector y tipo de empleo; (iii) controles regionales. El modelo fue estimado por
separado para las areas urbana y rural, y por jefe de hogar y otros miembros.
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Caracteristicas de los hogares. Los salarios por horas aumentan con el capital humano. A los
trabajadores con mayor nivel de educacion se les paga salarios mas altos (véase el grafico 5.5). Los
individuos con primaria completa y los que tienen educacion secundaria reciben salarios que son 15y
30 por ciento mas altos respectivamente que los de aquellos trabajadores que no han terminado la
primaria (Sosa-Escudero y Lucchetti 2004). Ademas, el premio salarial por educacion es mas alto en
el sector no agricola, especialmente para aquellos trabajadores que han completado la educacion
secundaria (véase el grafico 5.5). La experiencia, aproximada por edad y edad al cuadrado, también
tiene una correlacion positiva con los salarios.

Las trabajadoras reciben salarios mas bajos que sus contrapartes varones y la brecha de género es
mayor para los jefes de hogar que para los otros trabajadores. Este resultado contrasta con el hecho de
que el género no tiene un papel importante en la explicacion de la participacion en diferentes sectores
econodmicos.

Gréfico 5.5. Los retornos del empleo asalariado se incrementan con la educacion

= - -

Primaria incompleta o menos. Primaria incompleta o menos

Secundaria incompleta.

Secundaria incompleta

Secundaria completa o mas Secundaria completa 0 més

Densidad
2
|
Densidad

Ingreso agricola por hora (escala logaritmica) Ingreso per cépita por hora no agricola (escala logaritmica)

Fuente: céalculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.

5.41 Los patrones descritos hasta ahora generalmente se mantienen en todo el pais, pero existen
variaciones sustanciales en los niveles de productividad agricola y en la importancia y retorno del empleo
asalariado entre las regiones. La productividad agricola promedio es mas elevada en la costa que en la
sierra y en la selva (véase el grafico 5.6). La parcela promedio en la costa rinde 3.699 soles por hectarea,
comparado con 1.834 y 1.469 soles en la sierra y la selva. Lo mismo se puede decir sobre la prevalencia y
los retornos del empleo asalariado. En la costa, 45 por ciento de todas las horas trabajadas son dedicadas a
actividades asalariadas, comparado con 20 y 25 horas en la sierra y la selva respectivamente (véase la
tabla 5.11). En forma similar, los retornos del empleo asalariado, medidos en términos de salario por hora,
también son mas altos en la costa que en otras regiones, tanto en el sector agricola como en el no agricola
(véase el grafico 5.7).
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Gréfico 5.6. La productividad agricola es mayor en la costa que en la sierra y la selva
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Fuente: calculos de los autores utilizando informacion de la ENNIV 2000 (Cuanto).

Tabla 5.11. El empleo asalariado prevalece en la costa frente a la sierra y la selva
Costa Sierra Selva Todo rural
% de horas semanales trabajadas

Agricola

Asalariado 28,5 7,6 13,0 11,9
Autoempleado 39,1 66,7 58,6 60,9
No agricola

Asalariado 13,1 12,1 12,4 12,3
Autoempleado 19,2 13,6 16,0 14,9

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

Grafico 5.7. Los salarios por hora son mayores en la costa que en la sierray la selva

= -
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Sierra
Selva
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-6 -4 -2 0 2 4 3 o
Ingreso agricola por hora Ingreso per cépita por hora no agricola
(escala logaritmica) (escala logaritmica)

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

5.42  Esta variacion es el resultado de las diferencias regionales tanto en las dotaciones de capital como
en los retornos de este capital. Para mencionar algunos ejemplos: con relacion a los atributos, el tamafio
promedio de una parcela es mayor y la proporcion de tierras irrigadas es superior, el trabajador promedio
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tiene mayor nivel de educacion, y el acceso a la infraestructura es mas frecuente en la costa que en la
sierra y la selva; con relacion a los retornos de este capital, los retornos de la educacion, tanto en las
actividades agricolas como las asalariadas, son mas elevados en la costa que en las otras regiones (véanse
las tablas 5.12 y 5.13).

Tabla 5.12. Los retornos a la educacion en el sector agricola son mayores en la costa que en la sierray en la

selva
Todo rural Costa Sierra Selva
Prod. %dela Prod. % de Prod. % de Prod. % de
pob. la pob. la pob. la pob.
Educacion (jefe de hogar)
Primaria incompleta o menos 1.773 15,6 3.028 14,0 1.399 15,8 1.517 16,0
Primaria completa 1.888 60,0 2.761 60,2 2.067 59,6 1.377 61,2
Secundaria incompleta 2.280 18,7 5.600 18,6 1.576 19,0 1.585 17,9
Secundaria completa 0 mas 2.948 5,6 5.295 7,2 3.003 5,6 1.397 4.8

Nota: la productividad agricola esta medida como valor del producto por hectarea.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

Tabla 5.13. Los retornos a la educacion en las actividades asalariadas son mayores en la costa que en la sierra

y en la selva
Todo rural Costa Sierra Selva

Mediana 9% de Mediana 9%de Mediana 9%de Mediana 9% de

del ing. la del ing. la del ing. la del ing. la

por hora pob.  porhora pob. porhora pob. porhora pob.
Educacion (jefe de hogar)
Primaria incompleta o menos 1,29 49,7 1,87 499 1,09 53,1 1,29 46,2
Primaria completa 1,61 23,8 2,30 18,7 1,24 25,3 1,61 24,1
Secundaria incompleta 1,78 12,2 2,15 12,8 1,46 9,6 1,77 14,6
Secundaria completa 0 mas 2,43 14,2 2,82 18,5 2,17 12,0 2,43 15,0

Nota: el ingreso por hora esta medido en soles y valorado a precios constantes de Lima Metropolitana de 1998.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

5.43  Dada su correlacion con el ingreso del hogar, las diferencias regionales en la productividad
agricola y los retornos de las actividades asalariadas se traducen, a su vez, en diferencias de ingresos. En
2002, el ingreso promedio per capita en la sierra, de 146 soles mensuales, fue el 60 por ciento de la cifra
de la costa y el 72 por ciento del de la selva (véase la tabla 5.14).

Tabla 5.14. Las diferencias de los ingresos regionales pueden ser explicadas por las diferencias en el capital y
en el retorno de ese capital

Diferencias en retorno Diferencias en capital Total
Costa Vs. sierra 69,7 30,3 100,0
Costa Vvs. selva 13,1 89,9 100,0
Sierra vs. selva 127,1 27,1 100,0

Ingreso per capita promedio (2002) — Soles mensuales

Costa 238,7
Sierra 146,4
Selva 173,1

Fuente: céalculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2002.1V.

5.44  Entonces surge la siguiente pregunta: ;qué tanto de las diferencias observadas en el ingreso
regional se puede atribuir a la variacion en el capital frente a la variacion en los retornos de este capital?
Esto se explora efectuando comparaciones de par en par y se encuentra que las diferencias entre la sierra 'y
las otras dos regiones son principalmente explicadas por las variaciones en los retornos del capital,
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mientras que las diferencias entre la costa y la selva son en su mayor parte debido a las variaciones en el
capital (véase la tabla 5.14).

5.45 Mientras que las diferencias regionales en el capital estdin en funcién de diversos factores,
incluyendo las preferencias de los hogares, intervenciones publicas y geograficas, las diferencias
regionales en los retornos son en parte el resultado de la profundidad y dinamismo de los mercados
regionales y de la productividad. La densidad poblacional y el acceso a infraestructura son mayores en la
costa que en otras areas, a pesar de las mejoras importantes durante la década de 1990 en la sierra y en la
selva, y ambos factores podrian contribuir potencialmente a crear mercados mas dindmicos e integrados
en las areas rurales, asi como establecer una mejor conexion entre las area rural y urbana.

546 A fin de superar las diferencias regionales, es preciso realizar inversiones importantes dirigidas a
mejorar el acceso a activos, servicios y mercados en las areas que estan rezagadas (véase el recuadro 5.1).
La naturaleza de estas inversiones dependera de las caracteristicas del area y, mas importante aun, de su
potencial para una productividad futura y crecimiento econémico condicionados a dichas inversiones. Las
inversiones en activos moviles como educacion y salud, que permiten que los individuos migren y se
beneficien de las oportunidades econdmicas en cualquier otra parte son preferibles en areas con bajo
potencial de crecimiento, mientras que las inversiones en activos productivos fijos como servicios basicos
e infraestructura, pueden ayudar a reducir la pobreza en areas con alto potencial de crecimiento. En la
siguiente seccion se evaluia el impacto que una serie de estas inversiones en activos moviles y fijos puede
tener en los ingresos del hogar y en la pobreza.

Recuadro 5.1. Los caminos rurales amplian las oportunidades de ingresos para los pobres

En el Pert, los caminos rurales son de gran importancia en la medida en que sirven para la integracion de la
topografia irregular del pais, su diversa ecologia y su clima. La geografia del Peri hace que la construccion,
rehabilitacion y mantenimiento de carreteras sea un esfuerzo particularmente desafiante, y aunque la importancia de
buenas carreteras rurales que permitan el acceso a servicios de salud, educacion y oportunidades de empleo no es
subestimada, los altos costos de construccion impuestos por el terreno irregular, junto con la dispersion y escasez de
poblaciones que se benefician de los caminos rurales, hacen que estas inversiones sean menos atractivas que otros
proyectos que brindan retornos politicos mas altos.

El Banco Mundial financid, en 1995 y 2001, dos Proyectos de Mantenimiento y Rehabilitacion de Caminos
Rurales. Escobal y Ponce (2002) analizaron el impacto de los proyectos sobre un numero de indicadores de bienestar
basicos, incluyendo el nivel de ingresos y gastos en el consumo per cépita. El estudio compard hogares ubicados en
las areas que se beneficiaban del programa de rehabilitacion de carreteras con hogares que no estaban cubiertos por
el programa, controlando por condiciones iniciales y por caracteristicas del hogar. Para estimar el efecto de la
rehabilitacion, utilizaron el propensity score matching con algunas variaciones para hacer esta metodologia
compatible con la base de datos usada. El estudio se centr6 en dos tipos de caminos: “caminos vecinales” y
“caminos de herradura”. Los “caminos vecinales” son caminos de tierra que conectan las ciudades y los pueblos por
medio de servicios publicos o camiones de carga; por lo comun, se conectan a caminos secundarios y permiten el
acceso de las poblaciones rurales a las areas urbanas. Por su parte, los “caminos de herradura” son vias utilizadas
para el transporte de mercancias; generalmente estan ubicados en areas de terreno irregular, son de baja calidad y se
utilizan con poca frecuencia.

Los resultados muestran que el mejoramiento de los caminos rurales tuvo un impacto muy positivo en la
vida de las personas que viven en las areas beneficiadas por el programa. En especial, una de las consecuencias mas
positivas de la rehabilitacion fue el acceso a nuevas fuentes de ingresos fuera de la agricultura. El estudio también
encontrd que el mejoramiento de las carreteras rurales generdé un aumento en el ingreso del hogar, aunque este no
necesariamente se tradujo en una expansion del gasto, sino, mds bien, fue utilizado para incrementar los ahorros, en
muchos casos adquiriendo ganado adicional. Para Escobal y Ponce, este resultado podria sugerir que las mejoras en
la calidad de las carreteras no son percibidas como permanentes, ya sea debido al poco o ningiin mantenimiento de
las carreteras rehabilitadas, o porque, aun si el mantenimiento regular fuera un componente permanente del
programa de rehabilitacion, los hogares no consideran estas acciones sostenibles en el largo plazo y eligen ahorrar lo
que consideran ganancias temporales de una infraestructura temporalmente mejor. Los autores argumentan que si los
retornos de las inversiones del mejoramiento de carreteras son maximizadas, debe garantizarse el mantenimiento
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regular de las carreteras tanto para justificar estas inversiones como para proveer a los hogares una imagen mas clara
para facilitar una toma de decisiones informada sobre consumo e inversion.

Ademas, Escobal y Ponce encontraron que los hogares proximos a los “caminos vecinales” tendieron a
beneficiarse mas de la rehabilitacion que aquellos cercanos a los“caminos de herradura”, lo que puede estar
relacionado a las muy diferentes condiciones iniciales observadas en los hogares proximos a cada tipo de camino. La
informacion disponible indica que los hogares con acceso a “caminos vecinales” mejorados tienen niveles de
educacion mas altos, extensiones mas grandes de tierra cultivable y mayor acceso a infraestructura publica que los
hogares ubicados en los “caminos de herradura” mejorados. Debido a las limitaciones de la informacion, no fue
posible llevar a cabo un estudio comparativo de como el programa beneficio a los hogares ubicados cerca a cada tipo
de camino. Para disefiar programas publicos en areas rurales seria Util una comprension mas amplia de las

complementariedades entre las condiciones iniciales y el acceso a caminos de calidad adecuada.
Fuente: Escobal y Ponce 2002.

EL IMPACTO DE LAS INTERVENCIONES PUBLICAS EN LA POBREZA

5.47  Se consideraron una serie de intervenciones diferentes dirigidas a incrementar los niveles de
capital humano (acceso a la educacion primaria y secundaria o acceso al sistema de alcantarillado) y/o
aumentar del capital fisico local (acceso a la telefonia ptiblica) y el acceso a los mercados (acceso a una
via principal). Se examind el impacto que tales intervenciones tendrian en los ingresos del hogar y en la
pobreza con base en las simulaciones de Escobal (2002), y Escobal y Torero (2000).

5.48  Los autores simularon la implementacion de una o mas intervenciones utilizando datos de la
ENNIV. Cuando dos o mas intervenciones se realizan en forma simultanea permiten la existencia de una
complementariedad entre ellas; es decir, que su efecto conjunto sea mayor que la suma de sus efectos
separados. El uso de la informaciéon en el nivel de hogar es motivado por la abundancia de datos
contenidos en la ENNIV, pero tiene el problema de forzarlos a basar sus resultados en una sola muestra
transversal que puede producir estimados enddgenos; por ejemplo, en el caso de una correlacion positiva
entre acceso a la telefonia publica y niveles de ingreso del hogar, no se puede distinguir entre las dos
siguientes explicaciones que compiten entre si: (i) el acceso a un teléfono realmente aumenta el ingreso, o
(i1) la personas ricas tienen mas probabilidad de vivir cerca a un teléfono o tener acceso a €l. Para poder
recomendar politicas a partir de los resultados de este ejercicio, este estudio se apoya en un analisis
complementario realizado por Escobal y Torero (2002), quienes muestran que el acceso a los servicios
bésicos e infraestructura tiene un efecto causal positivo en el ingreso del hogar.*

5.49  Los resultados principales asociados a la implementacion de una intervencion Unica se pueden
resumir como sigue. Primero, todas las intervenciones consideradas (acceso a teléfono publico, acceso a
educacion primaria y secundaria, acceso a desagiie, y acceso a una ruta principal) tienen un impacto
positivo en los gastos del hogar, a pesar de que la magnitud promedio del impacto difiere entre las
intervenciones (véase la tabla 5.15).

* Los autores utilizaron informacion de los censos de poblacion y la ENNIV para elaborar los siguientes

indicadores: niimero de escuelas y centros de salud en el area (en términos per capita); necesidades basicas
insatisfechas; nivel de urbanizacion, y distancia a la capital de la provincia. Estos resultados son presentados y
discutidos en detalle en el capitulo 3.
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Tabla 5.15. Las inversiones publicas en infraestructura tienen un impacto positivo en el gasto de los hogares

Quintiles de ingreso de los hogares
1 2 3 4 5
Aumento porcentual del ingreso del hogar

Acceso a teléfono publico 1,72 3,75 5,45 6,10 12,04
Acceso a educacion primaria y secundaria 3,27 3,45 4,47 5,87 6,97
Acceso a desagiie 3,41 3,53 4,11 4,07 7,57
Acceso a rutas principales (una hora de reduccion en el 0,95 1,04 1,30 1,17 1,52
tiempo de viaje)

Acceso a rutas principales (dos horas de reduccion en el 1,90 2,09 2,61 2,36 3,06
tiempo de viaje)

Fuente: Escobal y Torero 2000.

5.50  Segundo, la magnitud promedio del impacto asociado a cada intervencion aumenta con el gasto.
Por ejemplo, el acceso a teléfono publico aumenta el gasto en 12 y 1,7 por ciento entre los hogares en el
quinto y el primer quintil respectivamente. Esto podria explicarse si los hogares mas ricos tienen acceso a
mejores oportunidades econdémicas alli donde los retornos de estas intervenciones son mayores en
promedio, por ejemplo, el estar mas conectado a los mercados.

5.51  Tercero, la intervencion mas efectiva para los quintiles mas pobres no necesariamente lo es para
los quintiles més ricos. El acceso a educacion primaria y secundaria y el acceso al sistema de desagiie
producen los mayores aumentos porcentuales en el gasto entre los hogares en el primer quintil (3,27 y
3,41 por ciento respectivamente), mientras que el acceso a teléfono publico produce el mayor aumento
para los hogares en el quinto quintil (12 por ciento). Esto podria explicarse si los retornos de estas
intervenciones varian por actividad econdmica o por sector, y los pobres estin concentrados en
actividades o sectores que son diferentes de aquellos en que los ricos se concentran, lo que ya se ha
documentado anteriormente. También podria ser explicado por el hecho de que los pobres tienden a
concentrarse en areas con baja productividad y crecimiento potencial, y asi tienen mas probabilidad de
beneficiarse de las inversiones en activos moviles y menos probabilidad de beneficiarse de las inversiones
en activos productivos pero fijos.

5.52  Cuarto, como resultado de su impacto diferencial entre la distribucion del gasto, estas
intervenciones tienden a beneficiar al no pobre mas que al pobre (véase la tabla 5.16) y, dentro de los
pobres, al pobre no extremo mas que al pobre extremo. Sin embargo, es importante notar que el impacto
potencial del bienestar de solo un pequefio aumento porcentual en el gasto del hogar es significativamente
mayor entre los hogares pobres que en los no pobres.

Tabla 5.16. El impacto de las inversiones publicas en infraestructura es mayor para los hogares no pobres
que para los pobres

No pobre Pobre
Aumento porcentual del ingreso del hogar

Acceso a teléfono publico 8,26 3,87
Acceso a educacion primaria y secundaria 6,24 3,75
Acceso a desagiie 6,04 3,43
Acceso a rutas principales (una hora de reduccién en el tiempo de 1,37 1,06
viaje)

Acceso a rutas principales (dos horas de reduccion en el tiempo de 2,76 2,14
viaje)

Fuente: Escobal y Torero 2000.

5.53  Ahora se considera el impacto asociado a la implementacion simultdnea de dos o mas
intervenciones. Los resultados principales se pueden resumir como sigue. Primero, las conclusiones
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acerca de la implementacion de una intervencion Unica se mantienen cuando dos o mas intervenciones se
implementan al mismo tiempo y su impacto en el gasto es positivo, y varia con la naturaleza de las
intervenciones y el nivel de gasto del hogar (véase la tabla 5.17).

Tabla 5.17. La mayoria de intervenciones publicas parecen ser complementarias

1: Acceso a teléfono publico

2: Acceso a educacion primaria y secundaria

3: Acceso a desagiie

4: Acceso a rutas principales (una hora de reduccion en el tiempo de viaje)
5: Acceso a rutas principales (dos horas de reduccion en el tiempo de viaje)

Quintiles de ingreso de los hogares

1 2 3 4 5
Aumento porcentual del ingreso del hogar
1+2 5,06 7,34 10,17 12,33 19,85
1+3 33,44 36,05 37,70 39,18 42,49
1+4 4,25 6,33 8,07 8,74 14,82
1+5 6,84 8,97 10,75 11,43 17,67
2+3 6,79 7,10 8,77 10,18 15,06
2+4 4,25 4,53 5,83 7,11 8,59
2+5 5,24 5,62 7,20 8,37 10,24
3+4 0,95 1,04 1,30 1,17 1,52
3+5 1,90 2,09 2,61 2,36 3,06
1+2+3 37,81 40,75 43,86 47,35 52,42
1+2+4 8,38 10,83 13,99 16,08 23,93
1+2+5 11,81 14,43 17,93 19,96 28,16
1+3+4 37,66 40,47 42,47 43,82 47,35
1+3+5 42,02 45,04 47,40 48,63 52,38
2+3+4 7,80 8,22 10,17 11,47 16,81
2+3+5 8,82 9,34 11,60 12,77 18,59
1+2+3+4 42,17 45,32 48,84 52,27 57,62
1+2+3+5 46,67 50,05 53,99 57,35 62,99
1. Fuente: Escobal y Torero (2000).

5.54  Segundo, el impacto de las intervenciones simultaneas, en la mayoria de los casos, sobrepasa la
suma del impacto de las individuales, proporcionando evidencia de complementariedades potenciales
entre las diferentes intervenciones (véase la tabla 5.18).

5.55  Tercero, a pesar de que los hogares no pobres contintian beneficidndose de cualquier intervencion
(individual o conjunta) mas que los hogares pobres, las complementariedades entre las intervenciones
tienden a reducir la brecha en el impacto diferencial entre los hogares ricos y pobres, en especial cuando
se consideran tres 0 mas intervenciones. Por ejemplo, el aumento en el gasto generado por tener acceso a
telefonia publica entre los hogares no pobres es mas del doble que el de entre los hogares pobres (8.27
versus 3.87 por ciento), mientras que las combinaciones de esta y cualquier otra intervencion rinden
menores diferenciales (por ejemplo, el acceso a teléfono publico y a una ruta principal aumentan el gasto
en 13,70 y 9,09 por ciento para los hogares no pobres y pobres respectivamente).
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Tabla 5.18. Las complementariedades entre intervenciones contribuyen a cerrar la brecha en el diferencial
del impacto entre hogares ricos y pobres

1: Acceso a teléfono publico

2: Acceso a educacion primaria y secundaria

3: Acceso a desagiie

4: Acceso a rutas principales (una hora de reduccion en el tiempo de viaje)
5: Acceso a rutas principales (dos horas de reduccion en el tiempo de viaje)

No pobre Pobre
Aumento porcentual del ingreso del hogar

1+3 39,05 36,11
1+5 13,70 9,09
1+2 15,02 7,76
2+3 12,66 7,31
1+4 10,95 6,45
2+5 9,18 5,96
2+4 7,70 4,85
3+5 2,76 2,14
3+4 1,37 1,06
1+3+5 49,47 45,19
1+2+3 48,58 41,21
1+3+4 44,58 40,58
1+2+5 22,93 14,95
1+2+4 18,91 11,30
2+3+5 15,77 9,60
2+3+4 14,21 8,45
1+42+3+5 58,80 50,63
1+42+3+4 53,61 45,84

Fuente: Escobal y Torero (2000).

5.56  Escobal (2002) lleva este analisis un paso mas adelante y explora los canales que estan detras del
impacto de las intervenciones publicas o grupo de intervenciones para el ingreso/gasto del hogar. En
especial, descompone los cambios en los ingresos del hogar en cambios en la oferta laboral entre sectores,
medidos como participacion en el sector, cambios en el ingreso promedio obtenidos de cada sector, y
analiza como ambos factores son afectados por el tipo de intervenciones consideradas hasta ahora. La
conclusion principal del ejercicio es que el acceso a la infraestructura incrementa la participacion e
ingreso promedio en el sector no agricola, en particular en las actividades no asalariadas.

5.57  Ciertamente, estas simulaciones son muy utiles, sin embargo, se podria concluir esta seccién con
unas palabras de advertencia. Los resultados presentados dan cuenta solo del lado del beneficio (directo),
mientras que una evaluacion completa de la rentabilidad o de una intervencion en particular o serie de
intervenciones deberian idealmente dar cuenta de sus costos.
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PROMOVIENDO EL CRECIMIENTO RURAL COMPARTIDO

5.58  Con base en la evidencia presentada en este capitulo es posible identificar cuatro areas clave que
requieren la accion del gobierno para que los pobres de las areas rurales se beneficien de las
oportunidades economicas generadas por el crecimiento econdémico en general.” Estas areas son:
promocioén del crecimiento rural a través de una mayor integracion de las areas rurales en los mercados
nacionales; aumento en los niveles de capital humano; acceso mejorado al crédito y mercados financieros;
e inversion en infraestructura. Se propone una serie de intervenciones de politica que podrian ser llevadas
adelante en cada una de las areas indicadas a continuacion.

5.59  Promover el crecimiento rural y aumentar la integracion de las areas rurales en los mercados
nacionales requerira, entre otras acciones:

o EI fortalecimiento de las conexiones econémicas entre las areas rural y urbana. Esto se puede
lograr desarrollando adecuadas vias de comunicacion para facilitar los contactos entre los agentes y el
transporte de la mercaderia entre las areas rural y urbana. También se puede lograr facilitando la
transmision de conocimientos y tecnologia desde las areas urbanas a las rurales, y contribuyendo a
desarrollar relaciones econdémicas estables que aseguren una demanda constante de productos
agricolas y no agricolas para el procesamiento industrial o para la exportacion, y crear incentivos para
producir en grandes cantidades.

o El desarrollo de mercados mayoristas y mercados locales. La falta de puntos de venta accesibles
para la produccion, en la forma de mercados mayoristas, es una de las mayores limitaciones para el
aumento de la produccion en las areas rurales. En el pasado, la baja calidad de la infraestructura rural,
especialmente en la sierra y la selva, ha dificultado el desarrollo de mercados mayoristas porque el
costo del transporte y manipulacion frecuentemente exceden las ganancias de la venta.

5.60  Incrementar los niveles de capital humano en las areas rurales requerira, entre otros factores:

e Un aumento en la cobertura y calidad de la educacion rural. Es factible mejorar los niveles y
estandares educacionales en las areas rurales con una serie de intervenciones que incluyen: (i) la
expansion de la educacion bilingiie mediante una ensefianza adecuada y la provision de materiales de
aprendizaje apropiados ademads del reclutamiento y entrenamiento de profesores quechuahablantes;
(i1) la expansion de la educacion secundaria, ya sea a través de la educacion tradicional o mediante la
educacion a distancia; y (iii) la creacion de incentivos para que los niflos asistan a la escuela, como
transferencias en efectivo condicionadas o mejoras en los programas de alimentaciéon y nutricion
ofrecidos en los centros educativos.

e Un aumento en el acceso a la asistencia técnica. Gran parte del Pert rural tiene poco o no tiene
acceso a asistencia técnica o servicios de extension. El sistema de servicios de extension publica fue
desmantelado esencialmente en la década de 1990 y ha sido reemplazado por un mercado privado de
servicios técnicos. A pesar de que INCAGRO, PRA y FONCODES proporcionan acceso subsidiado a
estos servicios, un gran numero de pequefios agricultores y pobres de las areas rurales estan atin
excluidos debido a sus altos costos. Entonces, es necesario realizar mayores esfuerzos para apoyar la
provision de asistencia técnica conducida por la demanda, junto con asistencia administrativa y de
mercadeo.

4 Para una extensa discusion sobre el desarrollo rural en la sierra constltese Banco Mundial 2003d.
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5.61  Incrementar el acceso al crédito entre los productores rurales requerird, entre otras acciones:

o El fortalecimiento de las instituciones financieras rurales. El crédito rural esta restringido por las
dificultades de muchos productores, particularmente de aquellos con pequenas parcelas, para cumplir
con los requerimientos administrativos y garantias de las instituciones financieras.”® Como resultado,
muchos de los créditos existentes son informales, o son proporcionados por cooperativas de ahorro
que otorgan pequefios préstamos. Estas cooperativas necesitan fortalecerse asi como también otras
instituciones con similares objetivos, como las asociaciones de créditos manejadas por mujeres.

e La modificacion de las regulaciones sobre garantias. Se requiere modificar las regulaciones de
crédito para permitir que otros activos familiares, como la tierra y el ganado, puedan ser utilizados
como garantia. Al mismo tiempo, deberian continuar los esfuerzos para aumentar el otorgamiento de
los titulos de propiedad (de vivienda y, especialmente, de tierras). También se deberia crear
provisiones que contemplen la alta prevalencia de la propiedad comunal de la tierra entre la poblacion
indigena, y el impacto negativo que esto puede tener en la capacidad de los individuos de estas
comunidades para acceder al crédito.

5.62  Mejorar el acceso y la calidad de la infraestructura requerird, entre otros factores, el aumento en
los recursos publicos y asociaciones con el sector privado seglin lo discutido en el capitulo 2.

5.63  Laevidencia presentada en este capitulo ha ayudado a identificar puntos importantes con relacion
a la implementacion de intervenciones de politica dirigidas al desarrollo rural. Primero, se ha
argumentado que la naturaleza de la pobreza rural es heterogénea y que varia significativamente en cada
region, de modo que las intervenciones y proyectos necesitan considerar las caracteristicas especificas
locales para asegurar una efectividad maxima. Por ejemplo, en areas con un ambiente natural hostil y/o
pobre, sera necesario invertir en activos moviles y aptitudes, como educacion y salud, que puedan revertir
sobre el individuo, mientras que en areas con abundantes recursos locales sera importante promover
intervenciones que maximicen los retornos de estos recursos.

5.64  Segundo, se ha mostrado que, debido a que la tierra es escasa con relacion a la poblacion que
tiene que sustentar, muchos de los que estan actualmente empleados en actividades agricolas tendran que
mejorar notablemente su productividad o abandonar la agricultura para poder salir de la pobreza. Esto
implica que una estrategia de desarrollo rural para el Perd debe ser multisectorial y considerar la
interaccion entre las actividades agricolas y no agricolas. La migracion hacia areas urbanas o a otros
paises puede constituir una excelente estrategia de adaptacion en areas donde el potencial de
productividad y crecimiento econémico es bajo.

5.65  Tercero, se ha proporcionado pruebas de la existencia de complementariedades entre las
diferentes intervenciones de politica, lo que implica que un enfoque espacial integral del desarrollo rural
puede rendir altos retornos en la reduccion de la pobreza. Sin embargo, esto debe realizarse considerando
aspectos de costos y equidad. La introduccion simultanea de servicios multiples puede implicar un costo
demasiado alto para los hogares pobres, de tal modo que en algunas instancias seria preferible hacerlo por
etapas. De igual forma, cuando los recursos son escasos se puede decidir dispersarlos en lugar de
concentrarlos, para que una fraccién mas grande de la poblacion pueda beneficiarse de ellos.

5.66  Finalmente, es importante sefialar que ya existen diversos programas en areas rurales que apoyan
las intervenciones en las areas identificadas y que brindan una estructura a través de la cual el Gobierno

0" Por ejemplo, el Fondo de Garantia de Préstamo para la Pequefia Industria (FOGAPI) no ha podido extender sus

servicios a las microempresas y pequefias empresas del sector agricola.
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peruano puede trabajar hacia la meta del crecimiento rural inclusivo. Sin embargo, estos programas tienen
algunos problemas de implementacion, ya identificados en parrafos anteriores, que necesitan ser
abordados para que las proximas intervenciones puedan ser efectivas. Escobal y Valdivia (2004) han
realizado una evaluacion critica de los programas mas importantes, cuyas conclusiones centrales se
resumen en el recuadro 5.2.

Recuadro 5.2. Una vision general de los programas de desarrollo rural en el Pert

Escobal y Valdivia (2004) examinan los objetivos y el impacto de los programas de desarrollo de mayor
presupuesto, en total 18 programas con un presupuesto anual de 460 millones de ddlares 6 0,9 por ciento del PBI.
Ellos clasifican los programas de acuerdo con su objetivo principal en cinco categorias: (i) desarrollo de mercados;
(i1) infraestructura social; (iii) inversion en capital humano; (iv) asistencia temporal (o proteccion social); y, (V)
manejo de recursos naturales (véase la tabla B5.2.1). En el ambito nacional, la mayor parte de los programas vy,
consecuentemente, la mayoria de los recursos esta dedicada a la inversion en desarrollo humano. Sin embargo, la
distribucion de recursos varia por regiones. En la sierra, por ejemplo, donde se recibe el 50 por ciento de los recursos
presupuestados para estos programas, se brinda relativamente mas atenciéon al manejo de los recursos naturales,
principalmente a través del Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de Suelos
(PRONAMACHCS). Los programas estan dirigidos de diferentes maneras de acuerdo con sus metas y poblacion
objetivo. Los programas de las categorias (ii) y (iii) se dirigen utilizando el Mapa de Pobreza, mientras que los
programas de la categoria (iv) se autodirigen en el nivel individual.

Tabla B5.2.1. Principales programas publicos para el desarrollo focalizados en &reas rurales segiin categoria

Ppto anual
Programa Tipo de programa (Millones de
ddlares)

PETT Desarrollo de mercados de produccion (unimercados) 7,6
PRA Desarrollo de mercados de produccion (multimercados) 33
Corredor Puno-Cusco Desarrollo de mercados de produccion (multimercados) 2,9
Mejorando Tu Vida Infraestructura social 42,0
Provias Rural Infraestructura social 31,9
FITEL Infraestructura social 5,7
Salud Basica Para Todos Apoyo en inversion de capital humano 55,3
Vaso de Leche Apoyo en inversion de capital humano 90,2
Alimentacion Infantil Apoyo en inversion de capital humano 11,2
Wawa-Wasi Apoyo en inversion de capital humano 2,1
PANFAR Apoyo en inversion de capital humano 17,9
PACFO Apoyo en inversion de capital humano 20,7
Desayunos Escolares Apoyo en inversion de capital humano 48,3
A Trabajar Rural Apoyo temporal 26,7
Apoyo Alimentario a Comedores | Apoyo temporal 32,5
Programa de Asistencia Rural | Apoyo temporal — Transferencia de activos y produccion 0,4
MARENASS Manejo sostenible de recursos naturales 2,1
PRONAMACHCS Manejo sostenible de recursos naturales 57,1
Total 458,2

Fuente: Escobal y Valdivia 2004

Los autores concluyen lo siguiente:

e FEl disefio y la implementacion de la mayoria de programas aun estan enfocados en acciones y metas aisladas y
no responden a una vision espacial de desarrollo, donde son posibles las complementariedades entre
intervenciones. Solo en algunas intervenciones se puede encontrar un enfoque integrado, especialmente en
aquellas financiadas por donantes internacionales.

e La medida en que los programas fortalecen a los beneficiarios durante el proceso de toma de decisiones varia
entre programas. En algunos casos las metas del proyecto son conducidas por la demanda, mientras que en otros
la demanda es “inducida” utilizando algunos mecanismos de validacion (en otras palabras, reuniones de la
comunidad en las que la oferta propuesta por algin mecanismo de planificacion central se transforma en una
demanda local). Ademas, aun cuando se hayan implementado los mecanismos de fortalecimiento, el grado de
participacion de las autoridades centrales es alto y deja poco margen para la toma de decisiones directa con
relacion a la distribucion de recursos por los futuros beneficiarios.
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e Finalmente, los proyectos no son evaluados sistematicamente, hecho que dificulta medir su impacto o su
viabilidad en diferentes areas y/o tamafios de proyectos. Muy pocas veces son recogidas las lineas de base, asi
como son escasos los modelos de proyecto probados utilizando proyectos pilotos antes de llevarse a cabo.

Fuente: Escobal y Valdivia 2004.

CONCLUSIONES

5.67  En este capitulo se ha argumentado que los estandares de vida y pobreza en las areas rurales son
producto de las estrategias generadoras de ingreso puestas en practica por los hogares pobres y no pobres.
La participacidn y los retornos de estas estrategias estan en funcion de las caracteristicas y las dotaciones
de capital de los hogares, del acceso a los mercados, de los servicios basicos e infraestructura y de las
politicas de apoyo.

5.68  También se ha mostrado que los hogares no pobres se benefician mas de las inversiones publicas
en los servicios basicos y la infraestructura vial porque tienen mejores dotaciones de capital y gozan de
altos grados de integracion del mercado. Sin embargo, las diferencias entre los hogares tienden a
desaparecer cuando dos o mas intervenciones publicas son realizadas simultaneamente debido a la
existencia de complementariedades entre las intervenciones.

5.69  Por estas razones, una estrategia orientada a promover el crecimiento rural inclusivo debe
considerar politicas dirigidas a aumentar la dotacion de capital de los pobres de las areas rurales y mejorar
el acceso a los mercados, a los servicios basicos y a la infraestructura. Esta estrategia debe ser sensible a
la heterogeneidad regional, ser integral a fin de incluir tanto al sector agricola como al no agricola, y estar
espacialmente integrada para explicar las complementariedades entre las intervenciones. Pero, sobre todo,
debe adaptar la naturaleza de sus intervenciones a la productividad y crecimiento econdmico potencial del
area en consideracion, invirtiendo en activos moéviles cuando este potencial es bajo y en activos fijos
productivos cuando su potencial es alto.
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CAPITULO 6 ,
VULNERABILIDAD Y EXCLUSION®'

6.1 La discusion presentada en los capitulos 4 y 5 se centré en el rol de las oportunidades
econdmicas, o la falta de estas, como factor determinante de la pobreza. Sin embargo, la baja
productividad y los bajos ingresos no son las unicas barreras que deben superar los pobres. La limitada
capacidad de ahorro y acceso a los mercados financieros y a las redes de seguridad hacen a los pobres
mas vulnerables a los shocks. De manera similar, la baja movilidad social y la concentracion en areas
pobremente dotadas, con un acceso deficiente a los servicios publicos, contribuyen a excluir a los pobres
no solo de los beneficios del crecimiento econdmico actual sino también de las oportunidades sociales y
econdmicas futuras.

6.2 Este capitulo aborda los temas de la vulnerabilidad y la exclusion. La primera seccion examina la
incidencia y naturaleza de los shocks, asi como las estrategias de adaptacion utilizadas por los hogares
pobres y no pobres, y su efectividad. Las secciones siguientes analizan la exclusion social desde dos
perspectivas diferentes. La segunda seccion ve el problema a través de los lentes del tiempo, enfocandose
en la movilidad social y estudidndola desde dos angulos diferentes pero relacionados: la movilidad
ocupacional y la movilidad educacional. La tercera seccion considera la exclusion de los servicios e
instituciones publicas.

6.3 Las principales conclusiones pueden resumirse de la siguiente manera:

O Tanto los hogares pobres como los no pobres estan sujetos a shocks y tienen posibilidades de perder
sus ingresos y activos como consecuencia de estos. Para hacer frente a los shocks, los hogares pobres
tienden a utilizar estrategias de comportamiento como incrementar la oferta laboral o reducir el gasto,
mientras que los hogares no pobres tienen mas posibilidades de confiar en estrategias basadas en
activos, como reducir los ahorros, o estrategias basadas en el mercado, como solicitar un préstamo o
hacer efectiva una poliza de seguro. Las estrategias empleadas por los pobres parecen ser menos
efectivas que aquellas de los no pobres en ayudar a los hogares a superar el impacto de los shocks.

0 La movilidad social, medida como la relacion entre las caracteristicas de los padres e hijos y
representada por la educacion y la movilidad ocupacional, es baja en el Perti. Asimismo, los recientes
incrementos en la movilidad social han sido el resultado de progresos generales en el logro educativo
y cambios en la estructura productiva de la economia, mas que el resultado de una mayor igualdad de
oportunidades educativas y economicas, y se han concentrado en el medio de la distribucion (de
ingresos).

o El acceso a los servicios publicos, a los que se dedica la mayor parte del gasto social, es bajo en las
areas pobres y rurales. También existen diferencias importantes y persistentes entre las poblaciones
indigenas y no indigenas con relacion al acceso. Ademas, los pobres tienen menos posibilidades que
los no pobres de entrar en contacto con varias instituciones publicas, desde oficinas gubernamentales
centrales y locales a bancos publicos y el sistema judicial. Estas diferencias entre los hogares pobres y
no pobres, hogares indigenas y no indigenas y areas rurales y urbanas representan retos importantes
para los sectores sociales, principalmente en el contexto del actual proceso de descentralizacion.

Shocks y estrategias de adaptacion
6.4 Tanto los hogares pobres como los no pobres se encuentran sujetos a shocks econdémicos,

demograficos y de otros tipos. Sin embargo, los pobres son generalmente mas vulnerables frente al
impacto y duracion de estos shocks que los no pobres. En esta seccion se utiliza informacion de la

>l Este capitulo se basa en el trabajo realizado por el equipo del informe, y en Benavides y Valdivia 2004,

Pasquier-Doumer 2002 y Benavides 2002.
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ENAHO 2003 para analizar la incidencia y el impacto de los diferentes tipos de shocks, asi como las
estrategias de adaptacion utilizadas por los hogares pobres y no pobres y la medida en que estas
estrategias son exitosas.

Naturaleza e incidencia de los shocks

6.5 Se consideran cuatro tipos diferentes de shocks: econémico, demografico, los causados por
desastres naturales o accidentes, y otros shocks. Los shocks economicos capturan la pérdida de empleo de
los jefes o cualquier otro miembro del hogar. Los shocks demograficos se refieren a la enfermedad o
muerte de uno o mas miembros del hogar, asi como a los cambios en la composicion del hogar (por
ejemplo, abandono del jefe de hogar). Los desastres naturales comrenden los shocks relacionados al
clima, mientras que los accidentes incluyen tanto los eventos no intencionados (por ejemplo, lesiones
laborales), como delitos (por ejemplo, robo).

6.6 No existen diferencias significativas con relacion a la incidencia general de los shocks en los
hogares pobres y no pobres (véase la tabla 6.1). Aproximadamente 20 por ciento de los hogares declara
haber sufrido al menos un shock en el ano pasado. Los desastres naturales y accidentes son los shocks que
prevalecen, los que afectan al 13 por ciento de los hogares, seguidos por shocks economicos y
demograficos, los que afectan a 4,7 y 1,6 por ciento de hogares respectivamente.

Tabla 6.1. La naturaleza e incidencia de los shocks varia con el ingreso y dependiendo del area

Nacional Lima Otro urbano Rural
No No No No
Total Pobre pobre Total Pobre pobre Total Pobre pobre Total Pobre pobre
Porcentaje de hogares en el grupo

Al menos un shock 194 20,7 184 182 16,0 190 17,5 194 164 222 228 21,2
Econémico™ 4,7 39 5,4 8,1 8,1 8,1 6,0 6,9 5,4 1,1 1,0 1,2
Demografico™ 1,6 1,3 1,8 1,3 1,3 1,3 2,1 1,9 2,2 1,2 1,0 1,6
Desastres o accidentes” 13,1 153 11,5 9,6 72 10,5 92 10,0 88 19,7 20,7 18,0
Otro 0,5 0,5 0,5 0,2 0,2 0,1 0,8 1,0 0,7 0,5 0,4 0,8

A Shocks econdmicos: pérdida de empleo o cambio en el tipo/sector de empleo; shocks demograficos: cambios en la
composicion del hogar (nacimiento, muerte, matrimonio, divorcio); desastres o accidentes: shocks relacionados con el clima
y/o accidentes (p. e. accidente laboral, crimen).

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

6.7 Sin embargo, una vez que se toma en cuenta la naturaleza de los shocks, existen algunas
diferencias entre las areas y entre los hogares pobres y no pobres. Los shocks econémicos prevalecen en
las areas urbanas, mientras que los desastres naturales son mas frecuentes en las areas rurales. Esto se
debe a que los hogares urbanos dependen relativamente mas de los mercados laborales y los hogares
rurales dependen relativamente mas de las actividades agricolas para vivir.

6.8 Ademas, en las areas urbanas y rurales los hogares no pobres tienen mas posibilidades de sufrir
shocks econdémicos, mientras que los hogares pobres tienen mas posibilidades de experimentar desastres
naturales y accidentes. Esto se debe a dos factores. Primero, los hogares no pobres tienden a concentrarse
en el sector formal de la economia y, por lo tanto, son susceptibles a las temporadas de desempleo y a la
pérdida de beneficios laborales que esto implica, mientras que los hogares pobres generalmente confian
en fuentes de ingreso informales (véase la tabla 6.1). Segundo, los pobres tienden a residir en areas que
son mas propensas a estos tipos de shocks o, lo que es mas probable, en areas que no cuentan con la
infraestructura apropiada para hacer frente a los shocks. Por ejemplo, las barriadas en las areas urbanas
son altamente susceptibles de inundacion en el caso de una lluvia fuerte, debido a la falta de un adecuado
sistema de alcantarillado y desagiie. Esto se ilustra por la gran incidencia de este tipo de shocks entre los
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hogares pobres en las areas marginales de Lima o conos (véase la tabla 6.2). De manera similar, los
pobres en las areas rurales son vulnerables a pérdidas causadas por erosion o deslizamientos de tierra
debido a que, por lo general, sus propiedades estan ubicadas en lugares con mayor desventaja y divididas
en pequefios terrenos independientes, lo que hace dificil emprender inversiones preventivas como
construir terrazas y muros de contencion.

Tabla 6.2. La incidencia de los shocks es mayor entre los hogares pobres en las areas urbano marginales y
entre aquellos que el jefe de hogar es mujer

Lima - Centro Lima - Conos Jefe de hogar mujer
Pobre No pobre Pobre No pobre Pobre No pobre

Porcentaje de hogares en el grupo

Al menos un shock 13,3 18,6 19.8 18,3 253 20,4
Econémico™ 8,2 9,4 5,7 8,0 5,0 5,7
Demografico® 0,0 1,2 1,7 2,4 5,7 54
Desastres o accidentes” 5,5 8,9 13,5 8,6 15,0 9,6
Otro 0,0 0,2 0,0 0,4 0,5 0,3

A Shocks econémicos: pérdida de empleo o cambio en el tipo/sector de empleo; shocks demograficos: cambios en la
composicion del hogar (nacimiento, muerte, matrimonio, divorcio); desastres o accidentes: shocks relacionados con el clima
y/o accidentes (p. e. accidente laboral, crimen).

Fuente: célculos de los autores utilizando informacién del INEI, ENAHO 2003.

6.9 De manera mas formal, el rol que el sector de empleo y el acceso a infraestructura juegan en la
explicacion sobre la variacion en la susceptibilidad a los shocks se confirma cuando se estima la
probabilidad de sufrir un shock particular en funcion de las caracteristicas de los hogares utilizando el
analisis regresivo. Las tasas de informalidad de los hogares estdn negativamente correlacionadas con la
probabilidad de sufrir un shock econémico, mientras que el acceso a los servicios de agua, electricidad y
saneamiento reduce la probabilidad de sufrir un shock causado por un desastre natural.

6.10  Finalmente, tanto los hogares pobres y no pobres que tienen como jefe de hogar a una mujer
parecen ser mas vulnerables a los shocks que los que tienen a un hombre como jefe de hogar,
independientemente del estado de sus ingresos. Sin embargo, surge la pregunta de si podria haber sido un
shock el que ocasiond que el hogar sea dirigido por una mujer y no al revés. Esto es particularmente
plausible en el caso de los shocks demograficos, que podrian explicar la ausencia o incluso la muerte del
anterior jefe (hombre) del hogar. Debido a que no se cuenta con informacion con relacion a la situacion
de los hogares al momento del shock, no se puede descartar esta posibilidad.

El impacto de los shocks

6.11  Los shocks pueden tener un impacto negativo en los ingresos, el patrimonio y los bienes, o en
ambos, dependiendo de su naturaleza y severidad. Tanto en las areas urbanas como rurales, las pérdidas
de ingresos son mas frecuentes después de shocks econdmicos, mientras que las pérdidas de patrimonio y
bienes son mas comunes después de un desastre natural o un accidente (véase la tabla 6.3).

6.12  Porcentajes similares de hogares pobres y no pobres declaran haber sufrido pérdidas de ingresos y
patrimonio después de un shock. Sin embargo, esto no es una indicacion de que el impacto de estos
shocks es el mismo para ambos tipos de hogares, ya que no se cuenta con informacién sobre los montos
reales perdidos, e incluso si las pérdidas fueran similares en magnitud, su impacto sobre los hogares
pobres seria relativamente mas severo dado que sus ingresos son mas cercanos a los niveles de
subsistencia y que tienen pocos bienes. Esto se reafirma con la evidencia presentada en el capitulo 3 sobre
los determinantes de flujos de entrada y salida de la pobreza y, en particular, sobre el rol que jugaron los
shocks econémicos y demograficos en explicar la entrada a la pobreza (transitoria).
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Enfrentando los shocks: estrategias y efectividad

6.13  La mayoria de los hogares que sufren un shock que da como resultado la pérdida de ingresos o
patrimonio tratan activamente de hacerle frente utilizando ahorros y activos, solicitando un préstamo o
haciendo efectiva una poliza de seguros, incrementando la oferta laboral o reduciendo los gastos. La
eleccion de una estrategia particular depende de diversos factores, que van desde la capacidad de ahorro
de los hogares antes del shock hasta su capacidad para acceder a mercados financieros o reducir los
gastos. A su vez, estos factores se relacionan tanto con los niveles de ingreso como con el area de
residencia, por lo que se observan diferencias significativas entre las estrategias utilizadas por los hogares
pobres y los no pobres en las areas urbanas y rurales.

Tabla 6.3. Las pérdidas de ingreso son mas frecuentes después de shocks econémicos y las pérdidas de riqueza
son mas comunes después de un desastre natural

Econdémico Demografico Desastres/Accidentes Otro
Pobre Nopobre Pobre Nopobre Pobre Nopobre Pobre No pobre
Porcentaje de hogares en el grupo (condicional a haber sufrido un shock)

Nacional
Pérdida de ingreso 89,0 86,1 71,5 65,5 50,2 52,1 64,5 66,1
Pérdida de riqueza/activos 2,5 1,7 43 5,2 26,0 25,5 49 16,4
Ambas 7,5 10,5 10,4 15,0 19,1 13,9 18,2 8,8
Ninguna 0,9 1,8 13,9 14,3 4,7 8,5 12,4 8,7
Area urbana
Pérdida de ingreso 88,1 86,3 74,9 65,6 61,0 52,8 78,4 68,1
Pérdida de riqueza/activos 2.8 1,7 2,6 4,1 23,1 24,5 0,8 22,4
Ambas 8,4 10,2 11,2 13,9 9,0 11,8 8,7 3,5
Ninguna 0,8 1,9 11,3 16,4 6,9 10,9 12,1 6,0
Area rural
Pérdida de ingreso 94,6 82,2 66,3 65,2 46,2 50,9 41,1 62,5
Pérdida de riqueza/activos 1,2 1,8 6,8 9.4 27,0 27,2 11,8 5,1
Ambas 2,4 16,1 9,1 19,3 22,9 17,7 34,0 18,8
Ninguna 1,8 0,0 17,8 6,1 3,9 4,3 13,1 13,7

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

6.14  Los hogares pobres tienen mas posibilidades de gastar todos sus ingresos y, por consiguiente,
ahorrar menos que los hogares no pobres. Por el contrario, los hogares no pobres hacen uso mas frecuente
de sus propios ahorros y de préstamos para financiar y disminuir sus gastos con el tiempo (véase la tabla
6.4).

Tabla 6.4. Los hogares pobres ahorran menos y tienen un acceso mas limitado a los mercados financieros que
los no pobres

Pobre extremo Pobre no extremo No pobre Total
Porcentaje de hogares en el grupo
Logra ahorrar 2,0 3,0 6,3 42
Gasta todo su ingreso 77,5 68,5 64,8 69,1
Necesita gastar sus ahorros 5,1 5,2 8,2 6,5
Financia consumo con préstamos 15,4 23,2 20,7 20,2

Nota: las celdas sombreadas indican que los niveles son significativamente diferentes al 5 por ciento de los del grupo
inmediatamente superior en ingresos.
Fuente: Herrera 2002.
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6.15  Por lo tanto, los hogares pobres tienden a incrementar la oferta laboral y reducir los gastos luego
de sufrir un shock, mientras que los hogares no pobres tienen mas posibilidades de utilizar sus activos
existentes o recurrir a mercados financieros, ya sea solicitando un préstamo o haciendo efectiva una
poéliza de seguro. Ademads, los pobres tienen una probabilidad ligeramente mas alta de recibir asistencia,
especialmente en el caso de un desastre natural, a diferencia de los no pobres, aunque la importancia
relativa de esta estrategia es muy pequefla comparada con aquellas basadas en respuestas de
comportamiento en el nivel de hogares (véase la tabla 6.5).

6.16 Las diferencias entre las estrategias utilizadas por los hogares pobres y los no pobres se
encuentran mas marcadas en las areas urbanas que en las rurales. Ello se debe al hecho de que los
mercados financieros, a los que recurren los no pobres de manera mas frecuente que los pobres, se
desarrollan mas en el primer caso. La existencia de mercados financieros mas desarrollados podria
también explicar por qué el uso de préstamos y seguros es mas frecuente en las areas urbanas, tanto entre
los hogares pobres como en los no pobres, mientras que los cambios en la oferta laboral y el gasto son
mas comunes en las areas rurales (véase la tabla 6.5).

Tabla 6.5. Las estrategias de adaptacion varian con el ingreso y el area de residencia

Econdmico Demografico  Desastres/Accidentes Otro
Pobre No pobre Pobre Nopobre Pobre No pobre Pobre No pobre
Porcentaje de hogares en el grupo (condicional a haber sufrido un shock)

Nacional
Redujo ahorros/vendi6 activos 20,3 27,6 18,9 24,8 14,7 18,1 29,1 14,9
Recibid préstamo/seguro 16,7 20,3 20,7 31,2 10,6 17,8 23,7 24,0
Increment6 oferta laboral del
hogar 442 37,0 50,3 39,1 22,9 25,2 34,6 26,1
Recibid asistencia 0,6 0,8 0,0 0,0 3,2 1,9 1,8 0,0
Redujo consumo 20,4 17,1 5,6 9,9 11,9 8,2 14,6 16,2
Otro 5,2 7,8 5,0 6,6 5,1 8,0 164 12,9
Nada 9,0 10,4 11,3 14,8 42,0 31,9 10,3 22,6
Urbana
Redujo ahorros/vendi6 activos 18,5 28,7 19,8 26,5 17,2 17,1 35,8 12,9
Recibid préstamo/seguro 27,1 16,6 16,9 23,2 23,5 24,1 16,8 17,3
Increment6 oferta laboral del
hogar 43,1 37,0 55,3 39,7 24,2 22,8 31,8 21,1
Recibid asistencia 0,0 0,3 0,0 0,4 3,0 1,7 3,4 0,0
Redujo consumo 14,8 19,6 14,1 11,3 8,4 84 12,6 18,7
Otro 6,0 6,2 42 7,9 7,7 9,0 20,6 10,3
Nada 10,9 9,3 6,7 14,2 28,8 27,7 19,0 25,0
Rural
Redujo ahorros/vendi6 activos 19,6 17,3 27,7 18,6 13,8 19,5 41,9 9,6
Recibid préstamo/seguro 6,0 22,2 26,3 18,0 6,0 9,2 10,6 19,0
Incremento oferta laboral del
hogar 46,6 42,7 34,0 38,1 22.4 27,3 29,2 24,3
Recibid asistencia 4,1 0,0 0,0 0,0 33 1,6 4.8 0,0
Redujo consumo 21,3 13,1 7,6 8,6 13,2 9,2 10,8 19,3
Otro 6,2 4,5 3,3 10,1 4,1 7,7 245 6,5
Nada 16,0 15,6 13,4 12,7 46,6 369 26,9 24.8

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

6.17  Dadas estas diferencias, surge entonces la siguiente pregunta: ;cuan efectivas son las estrategias
puestas en practica por los hogares pobres y los no pobres para hacer frente al impacto de los shocks? La
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informacion sugiere que, independientemente de la naturaleza del shock, los hogares no pobres parecen
ser mas efectivos en superar sus consecuencias que los hogares pobres. Un porcentaje mas elevado de
hogares no pobres declara haber superado ya el shock o espera superarlo en los proximos seis meses. Por
el contrario, relativamente mas hogares pobres informan que les tomara mas de doce meses volver a los
niveles de bienestar de antes del shock o, mas dramaticamente, que nunca podran recuperarse del shock
(véase la tabla 6.6).

Tabla 6.6. Los hogares pobres son menos efectivos en superar el impacto de los shocks

Menosde6  Entre6y 12 Mas de 12

meses meses meses Nunca No sabe  Estaba 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 42 7.3 16,3 33,7 24.4 14,1
Otro ND 24,0 18,2 20,6 26,0 11,2
No pobre
Econdémico 19,1 16,7 14,4 10,8 234 15,7
Demografico 10,1 9.4 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.

6.18  Las diferencias en efectividad se encuentran particularmente marcadas en el periodo subsiguiente
a un desastre natural, sugiriendo que la pérdida de patrimonio y activos tiene un caracter irreversible para
los pobres, una idea que es compatible con la casi nula capacidad de ahorro de estos ultimos.

6.19  Las diferencias en la efectividad de las estrategias de adaptacion seleccionadas por los hogares
pobres y no pobres son el resultado de dos factores. Primero, la naturaleza de las estrategias utilizadas por
ambos grupos es diferente. Los hogares pobres tienden a confiar mas en estrategias que requieren cambios
de conducta inmediatos (trabajo y gasto), mientras que los hogares no pobres minimizan tales cambios
utilizando mercados financieros y activos. Segundo, existen limites para la efectividad de las estrategias
de conducta utilizadas por los pobres, ya que los individuos solo pueden trabajar un ntimero determinado
de horas y es dificil llevar el gasto a niveles por debajo de la subsistencia. Los hogares mas cercanos a
estos limites al momento del shock encontraran mas dificil superar sus efectos. Debido a que estos
hogares tienden a ser los mas necesitados, esto crea un circulo vicioso de pobreza y vulnerabilidad.

6.20  Finalmente, es importante notar que si bien el analisis de los shocks y las estrategias de
adaptacion se ha centrado en el impacto de los shocks sobre las variables monetarias (ingresos y activos)
y en las estrategias de adaptacion basadas en los hogares, los shocks pueden tener y de hecho tienen un
efecto en otros resultados, como resultados en educacion y salud. Las siguientes dos secciones exploran el
impacto de los shocks en los resultados no monetarios, prestando particular atencioén a las diferencias
entre personas indigenas y no indigenas, y el rol del capital social en brindar seguros contra shocks.

Impacto no monetario de los shocks econémicos
6.21  Esta seccion resume las conclusiones de tres estudios recientes sobre el impacto de la crisis

econdmica en los resultados de capital humano (Schady 2004, y Paxson y Schady 2004) y las diferencias
de este impacto entre los grupos indigenas y los no indigenas (Benavides y Valdivia 2004).
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6.22  Impacto de la crisis economica en la educacion. Schady (2004) utiliza informacion de la
Encuesta Nacional de Niveles de Vida en el Peru (ENNIV) para analizar el efecto de la crisis econdomica
del periodo 1988-1992 en la educacion de los nifios, medida como asistencia a la escuela. La informacion
cubre las areas urbanas (se limito la cobertura de las areas rurales en 1991 debido al terrorismo) y se
expande al periodo antes de la crisis (1985-86), la crisis (1991) y el periodo subsiguiente (1997). La
ENNIV incluye informacion detallada sobre las caracteristicas de los hogares, logro educativo, afios de
estudios escolares completados y situacion de empleo actual.

6.23  Schady (2004) encuentra que la asistencia se mantuvo estable entre los diferentes grupos de
ingreso y que la fraccion de nifios que combind el colegio con el trabajo se redujo significativamente
durante la crisis, en particular entre los nifios mayores. El porcentaje de nifios de 12 a 17 afos que
trabajaban y asistian al colegio en 1991 fue de 12 por ciento, comparado con el 31 por ciento en 1985-86
y 20 por ciento en 1997. Ademas, el autor halla que las tasas mas bajas de empleo de menores se traducen
en niveles mas altos de educacion con el tiempo. Los nifios expuestos a la crisis tienen un promedio de
entre 0,1 y 0,2 mas afios de escolaridad, y el nimero promedio de afios de estudio para una edad
determinada se incrementaba con el numero de afios de exposicion a la crisis.

6.24  ;Cual es la explicacion para estos patrones? Schady (2004) sostiene que la disminucion
observada en el trabajo de nifios y jovenes es el resultado de una disminucion en el costo de oportunidad
de escolaridad para estos grupos, asociada con la caida de salarios reales generada por la crisis. La
evidencia que presenta sugiere que los nifios alternan entre el empleo y los estudios en respuesta a los
cambios en los salarios: aquellos que no combinaron el trabajo con el estudio durante los afios de crisis
pueden haber tenido mas posibilidades de centrar sus esfuerzos en el colegio y, consecuentemente,
realizar adecuados progresos en sus calificaciones.

6.25  Schady (2004) concluye que si bien las crisis macroecondmicas tienen serias consecuencias para
el bienestar del hogar, en el caso del Perti se demuestra que no siempre afectan negativamente a la
educacion. Estas conclusiones muestran la necesidad de realizar otras investigaciones para entender por
qué la crisis macroeconomica lleva a un deterioro en los resultados educativos en algunos paises y no en
otros, asi como su impacto en la calidad de la escolaridad.

6.26  Impacto de la crisis econémica en la salud infantil. Para examinar el efecto de la crisis peruana
en la salud infantil y en la mortalidad infantil, Christina Paxson y Norbert Schady (2004) utilizan
informacion de la Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES) de 1986, 1991-92, 1996 y 2000.
Las ENDES son representativas del ambito nacional y las mujeres de la muestra van desde los 15 a los 49
afios de edad. Las encuestas incluyen preguntas sobre la fecha de nacimiento, estado civil actual y la
fecha de defuncién (en caso de fallecimiento) de todos los nifios alguna vez nacidos de las encuestadas.
Asimismo, contienen informacidn sobre las circunstancias que rodean los nacimientos de nifios de 59
meses de edad o menos y, para los nifios vivos, altura y peso, asi como informacion sobre el rango de las
caracteristicas sociodemograficas de los hogares, incluyendo estatus urbano, educaciéon materna,
caracteristicas de las viviendas y posesion de bienes duraderos. Los autores complementan las ENDES
con informacion administrativa sobre los gastos de salud e informacion de gastos desde 1985-86 y 1991.

6.27 Paxson y Schady (2004) muestran que la mortalidad infantil se increment6 en forma brusca
aproximadamente en 1990 en todo el pais. Este incremento empieza con niflos nacidos en la segunda
mitad de 1989 y alcanza su nivel mas alto con nifios nacidos en la primera mitad de 1990, subiendo en
casi 2,5 puntos porcentuales (en otras palabras, de 50 a 75 por cada 1.000 nacimientos), o
aproximadamente 17.184 muertes infantiles. Los autores estiman también la elasticidad de la mortalidad
infantil con relacion al PBI per capita en -0,973 (t=2,92), sugiriendo que la mortalidad y el PBI per capita
estuvieron inversamente relacionados al momento de la crisis.
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6.28  Si bien la informacion disponible no permite una identificacion detallada de las causas del
incremento observado en la mortalidad, los autores documentan un colapso en los gastos publicos en
salud durante el periodo de crisis, lo que posiblemente condujo a las importantes disminuciones en la
utilizacion de la atencion médica observadas durante los afios en los que la crisis fue mas profunda. Al
mismo tiempo, aparentemente los hogares protegieron mas los gastos en alimentacion, posiblemente
sacrificando otros gastos en articulos importantes para la salud infantil, como la atenciéon médica y los
medicamentos. Paxson y Schady (2004) no encuentran ninguna evidencia de que el incremento en la
mortalidad infantil se haya debido a cambios en la composicion de las mujeres que daban a luz (en otras
palabras, su edad, el nivel de educacion y urbanizacion), brotes de enfermedades contagiosas o
terrorismo.

6.29  Los autores concluyen que seria importante realizar estudios sobre la fiabilidad de diferentes
fuentes de informacion de mortalidad y sobre la importancia de los cambios en los ingresos y gastos del
hogar con relacion a los cambios en los gastos publicos en salud y otros servicios, a fin de disefiar
politicas orientadas a proteger a los nifios durante las crisis macroeconomicas.

6.30 Impacto diferencial de la crisis sobre los resultados de capital humano entre grupos
indigenas y no indigenas. Benavides y Valdivia (2004) reproducen el analisis de Shady y Paxson de
manera separada para los grupos indigenas y no indigenas y encuentran que el impacto de la crisis en los
resultados de salud infantil fue significativamente mas fuerte entre los hogares quechuahablantes y
aimarahablantes, sugiriendo que estos grupos son mas vulnerables a los shocks.

Capital social como una estrategia de adaptacion

6.31  La discusion sobre shocks y estrategias de adaptacion se ha centrado en el rol de los ingresos y el
patrimonio como instrumentos potenciales que los hogares pueden utilizar para superar el impacto de los
shocks. Ahora se centra en el rol que la relacion social, o capital social, puede jugar tanto como una
estrategia de adaptacion como un peldafio para salir de la pobreza.

6.32  La literatura sobre este tema ha identificado dos tipos diferentes de relaciones sociales: cercanas y
lejanas (o fuertes y débiles). El primer tipo se refiere a las relaciones construidas alrededor de las
asociaciones vecinales y/o programas sociales de base en el ambito local (por ejemplo, Comedores
Populares en el Pert). Los hogares que se comprometen en estas relaciones tienden a tener caracteristicas
similares y residir uno al lado del otro. Como resultado, sus niveles de ingreso estan correlacionados y
tienen mas posibilidades de sufrir crisis comunes, las que pueden debilitar su capacidad de ayudarse uno
al otro en presencia de una crisis. Por lo tanto, se cree que estas relaciones brindan un apoyo cotidiano en
lugar de brindar un seguro contra shocks no idiosincrasicos. Por el contrario, el segundo tipo de relaciones
se refiere a asociaciones con una membresia mas mixta, como clubes deportivos o partidos politicos. La
heterogeneidad mas alta minimiza la probabilidad de shocks correlacionados, y se espera que genere
nuevas y mas amplias oportunidades para la diversificacion.

6.33 Al menos 50 por ciento de todos los hogares peruanos declaran tener miembros que pertenecen al
menos a una asociacion. Ademas, las denominadas relaciones de capital social “fuertes” son mas comunes
que las “débiles”. El 40 por ciento de todos los hogares informa estar asociado a una organizacidon
“fuerte”, comparado con el 26 por ciento que declara estar asociado a una “débil” (véase la tabla 6.7).
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Tabla 6.7. Es mas probable que los pobres participen en relaciones sociales “fuertes” de capital que los no pobres

Nacional Urbana Rural
Total Pobre No pobre Total Pobre No pobre Total Pobre  No pobre
Porcentaje de hogares en el grupo

Participantes en:

Al menos una asociacion 50,3 60,3 42.6 44,6 49,6 41,8 70,7 74,0 64,6
Cultura y deportes 7,6 5,1 9,6 9,2 6,6 10,6 6,5 5,2 8,9
Vecindad 14,9 18,1 12,3 10,7 10,6 10,8 26,1 25,8 26,7
Profesional / Sindicatos 6,0 2,3 8,9 9,9 4,7 13,0 2,1 1,1 4,0
Programas sociales 27,0 40,7 16,3 18,7 30,5 11,9 452 50,9 34,7
Otro 10,9 16,3 6,8 6,6 8,6 55 22.3 255 16,5
Naturaleza de la

asociacion:

Fuerte 41,9 58,9 28,6 29,4 41,1 22,7 71,3 76,7 61,4
Débil 24,6 23,7 25,3 25,7 19,9 29,1 30,9 31,8 29,4

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

6.34  Sin embargo, existen diferencias importantes entre las areas urbanas y rurales y entre los hogares
pobres y no pobres. El nivel de asociacion es por lo general mas alto en las areas rurales, particularmente
en organizaciones “fuertes”. De manera similar, los hogares pobres muestran tasas de participacion
generales mas altas en organizaciones sociales que los ricos, particularmente en organizaciones “fuertes”
y en areas urbanas (véase la tabla 6.7).

6.35  En resumen, parece haber mas capital social representado por asociacion de varios grupos entre
los hogares pobres que entre los hogares no pobres. Estos grupos pueden ser capaces de brindar apoyo en
el caso de un shock especifico para un hogar como un episodio de enfermedad, una muerte o la pérdida de
empleo. Sin embargo, no pueden brindar apoyo o seguro frente a un shock comin como un desastre
natural o una desaceleracion economica.

Implicancias de politica

6.36  En esta seccion se ha dicho que los pobres son mas vulnerables a los shocks y menos eficaces
para superarlos que los no pobres debido a su limitada capacidad para ahorrar y para acceder a mercados
financieros y redes de seguridad. En consecuencia, las intervenciones dirigidas a disipar estas limitaciones
pueden ser de gran beneficio para romper el circulo vicioso de gran pobreza y gran vulnerabilidad. Estas
intervenciones deben tomar en cuenta la naturaleza de los shocks a los que estan expuestos los pobres,
particularmente si son idiosincrasicos o comunes a un area o grupo especifico, y las implicancias que esto
tiene para las oportunidades de cobertura conjunta de riesgos. También deben designarse de manera que
apoyen a los pobres sin hacerlos dependientes. Mas adelante se propone una serie de intervenciones de
ese tipo que pueden aplicarse tanto en las areas urbanas como rurales.

Aumentar la capacidad de ahorro de los pobres

6.37  Ahorrar es dificil para los hogares pobres en razon de sus necesidades diarias y sus escasos
recursos. Ademas, sus patrones de acumulaciéon por lo comun no son 6ptimos, debido a su limitado
acceso a los mercados financieros y la naturaleza a menudo inapropiada de los instrumentos financieros
disponibles para ellos. Por lo tanto, permitir a los pobres que se ayuden a si mismos requerira
intervenciones dirigidas a: (i) ampliar su base de activos y (ii) incrementar el acceso a los servicios e
instrumentos financieros entre los pobres.
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6.38  Ayudar a los pobres a ampliar su base de activos requerira, entre otros factores:

¢ Unincremento en el ingreso disponible de los hogares. La acumulacion de cualquier tipo exige que
los ingresos excedan las necesidades basicas del hogar. Un primer paso hacia el incremento de los
ahorros es aumentar el ingreso, sea en la forma de mayor ingreso laboral o en la forma de
transferencias. Ya se ha presentado en los capitulos 4 y 5 una serie de intervenciones dirigidas a
incrementar la productividad y ganancias de los pobres de las areas urbanas y los pobres de las areas
rurales respectivamente.
En materia de transferencias, es posible utilizar los programas vigentes o desarrollar otros nuevos mas
apropiados para la meta especifica que se tiene en mente. Las transferencias publicas actuales son
insuficientes para brindar un alivio significativo de la pobreza debido a su bajo nivel y distribucion
regresiva.’> Una opcidn alternativa es seguir los pasos de otros paises de dentro y fuera de la region
que han tenido experiencias muy positivas con programas de transferencia de efectivo condicional
(por ejemplo, México con Oportunidades; Brasil con Bolsa Escola; Argentina con Jefes y Jefas;
Ecuador con el Bono de Desarrollo Humano). Estos programas cumplen el doble objetivo de aliviar la
pobreza a corto plazo y promover inversiones de capital humano a mediano plazo. El Gobierno del
Peru actualmente estd considerando la creacion de un Programa de Transferencia Condicional de
Efectivo, Pro-Peru (véase el recuadro 6.1).

e Un incremento en la comercializacion de viviendas y tierras. La vivienda y la tierra son los bienes
mas valiosos que poseen los pobres, pero por lo general son de poco uso en el caso de un shock
debido a sus bajos niveles de comercializacion. Un incremento en el acceso a viviendas adecuadas en
las areas urbanas y promover la adjudicacion de titulos de propiedad de viviendas y tierras tanto en
las areas urbanas como rurales permitiria que los hogares pobres los utilicen como garantia para
créditos en caso de ser necesario. La adjudicacion de titulos de propiedad también sera de gran
beneficio para activar lo que son actualmente mercados de viviendas y tierras muy poco activos,
especialmente en las areas rurales, y por lo tanto, para incrementar el valor de estos bienes cuando se
requiera liquidez.

Recuadro 6.1. ;Se encuentra listo el Perd para un programa de transferencia condicional de efectivo?
Algunas observaciones sobre Juntos

El Gobierno del Pert ha propuesto recientemente la creacion de un nuevo Programa de Transferencia Condicional
de Efectivo (TCE), conocido como Pro-Pert. Las TCE han sido utilizadas ampliamente y con éxito en otros paises
de dentro y fuera de la region para promover el alivio de la pobreza a corto plazo y la acumulacion de capital
humano a largo plazo. Dos buenos ejemplos de estos programas son Oportunidades en México y Bolsa Escola en
Brasil.

El programa pagara a los hogares beneficiarios aproximadamente 100 soles (o cerca de 30 dolares
estadounidenses) mensuales condicionados a la asistencia de los hijos a la escuela, a los centros de salud para
chequeos periddicos y/o el cumplimiento de un adecuado consumo y uso de complementos nutricionales. El
programa atenderd a las familias con nifios menores de 14 afios de edad que residen en las comunidades rurales
pobres en 110 distritos seleccionados (que se incrementara a 320 durante 2006). Se identificara a las comunidades
pobres utilizando informacion sobre pobreza, necesidades basicas insatisfechas, malnutricion crénica y violencia
social. A continuacion se discuten algunos temas importantes que el Gobierno del Pert debe considerar sobre la
posibilidad y oportunidad de implementar Juntos. En particular, se pone énfasis en los temas de cobertura y sectores
objetivo, objetivos y financiamiento del programa.

52 El INEI (2002b) informa que en 2001 la pobreza se habria incrementado de 54,8 a 55,4 por ciento en ausencia

de transferencias publicas de efectivo. De manera similar, Tesliuc (2005) argumenta que en 2003 la pobreza se
habria incrementado de 54,7 a 55,2 por ciento en ausencia de transferencias ptblicas en forma de programas de
alimentacion y nutricion.
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Cobertura y seleccion del sector objetivo. Se espera que el programa atienda a 2,5 millones de personas
en todo el pais. En 2003, de una poblacion de aproximadamente 27 millones, 6 millones de peruanos vivian en
extrema pobreza y otros 9 millones en pobreza aunque no extrema. Esto implicaba que el programa, en caso de tener
clara su poblacion objetivo, cubriria al 30 por ciento de los que viven en extrema pobreza y 15 por ciento de todos
los pobres.

Objetivos. Los principales objetivos de Juntos serian el alivio de la pobreza a corto plazo y la acumulacion
de capital humano a largo plazo a través de una mayor escolaridad y acceso a atencién médica basica. El primer
objetivo parece ser relevante en vista de que el acceso a la proteccion social es muy limitado y distribuido de modo
desigual. Pero el segundo objetivo presenta algunas dificultades. Con relacion a la educacion primaria, el problema
es la calidad mas que la cobertura y el programa haria poco para resolverlo. Asimismo, ya existen otros programas
sociales que promocionan la asistencia al colegio, como el Desayuno Escolar. Finalmente, si bien la cobertura es un
problema en educacion inicial y secundaria, incrementarla requeriria intervenciones importantes en la forma de
construccion de colegios y disposicion de maestros, que no se han presupuestado.

Lo mismo se puede decir respecto a la salud, pues la distancia al centro de salud mas cercano y la
deficiencia de los servicios brindados, méas que la falta de demanda, parecen ser las principales limitaciones al
acceso (véase una discusion sobre el punto mas adelante en este capitulo). Ademas, las tasas de vacunacion no
constituyen un problema y, al igual que en el caso de la educacion, existen otros programas para incrementar la
demanda de atencion médica basica del hogar, como PACFO.

Con esto no se quiere decir que el programa no sea necesario, sino que sus objetivos deben ser claramente
definidos de acuerdo con las necesidades sectoriales vigentes y en coordinacion con los programas existentes, y que,
cuando estos objetivos requieran intervenciones de apoyo suplementario, deben presupuestarse recursos adicionales.

Financiamiento. El gasto social en el Pera —5 por ciento del PBI— es bajo comparado con el promedio
de la region, y la proteccion social para los pobres es casi inexistente. En ese sentido, un programa como Juntos
podria llenar un importante vacio. Lamentablemente, la disponibilidad fiscal para financiar esta iniciativa es
pequeiia. Otorgar cobertura a 100 mil hogares durante la primera fase del programa costaria 10 millones de nuevos
soles por mes, es decir, 120 millones de nuevos soles o 40 millones de dolares estadounidenses por afio. De manera
similar, dar cobertura a 2,5 millones de personas, o 532 mil hogares, costaria 53 millones de nuevos soles por mes,
es decir, 636 millones de nuevos soles o 212 millones de dolares estadounidenses por afio. Estas cifras son
equivalentes a 8 y 44 por ciento del presupuesto de proteccion social de 2004 respectivamente, y a 1 y 5 por ciento
del presupuesto general del sector social. A esto es necesario afiadirle los costos de organizacion y administracion,
asi como del desarrollo y mantenimiento apropiado de herramientas para la seleccion del objetivo.

El presupuesto de Juntos para el afio 2006 es de 300 millones de nuevos soles, 30 por ciento de los cuales
seran transferidos a los sectores educacion y salud para asegurar una adecuada provision del servicio a los
beneficiarios del programa. Dado que los objetivos del programa coinciden en parte con los de otros programas
vigentes, seria importante reconocer que llevar adelante Juntos puede implicar que otros programas disminuyan a
escala o sean redirigidos para evitar coincidencias e ineficiencias.

Otros riesgos. Finalmente, es preciso sefialar que el desarrollo de un programa de TCE requiere un
planeamiento cuidadoso y amplias discusiones sobre su cobertura y objetivos, asi como de las reglas para elegir a los
beneficiarios. Si el Gobierno del Peru estd comprometido con la implementacion de Juntos no debe permitir que la
proximidad de las elecciones nacionales y la presion acumulada por mas medidas populistas pongan en peligro este
proceso. Para ello, debera poner a discusion una propuesta que describa las caracteristicas y la estrategia de
implementacion de Juntos de manera clara, y asegure que la seleccion de beneficiarios y el programa funcionen de
manera transparente y de acuerdo con el criterio mas aceptado.

6.39  Incrementar el acceso a servicios e instrumentos financieros entre los pobres requerira, entre otros
factores:

e Superar la brecha existente entre los pobres y el sistema bancario. Esta brecha se podria eliminar
incrementando los servicios de cajeros automaticos en las areas pobres y brindando programas de
educacion financiera a los hogares pobres. También podria lograrse un mayor contacto entre los
hogares pobres y los sistemas bancarios canalizando los pagos de los programas sociales a través de
los bancos, como se hace en el Ecuador con el Bono de Desarrollo Humano, por ejemplo.
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e Crear instrumentos financieros que atiendan a los pobres. Se podrian ofrecer cuentas de ahorro
que generen menos rentabilidad pero que no requieran un saldo minimo, o desarrollar instrumentos
basados en la comunidad como esquemas de ahorro y crédito rotativos.

6.40 Al momento de diseflar y poner en practica las intervenciones aqui discutidas hay que tener
presente que sus beneficios pueden variar entre los grupos, e incluso entre los hogares pobres. Por
ejemplo, dada su capacidad limitada de ahorro, quienes viven en extrema pobreza tienen mas
posibilidades de beneficiarse de las intervenciones dirigidas a incrementar su base de activos que de
aquellas orientadas a incrementar el acceso a los sistemas bancarios y financieros. Por el contrario, los
pobres que no viven en extrema pobreza tienen mds posibilidades de beneficiarse de los accesos a
herramientas financieras que les permitan ahorrar de manera rentable y al mismo tiempo mantener cierto
grado de liquidez.

Incremento en el acceso a seguros y créditos entre los pobres

6.41  Los pobres estdn mas expuestos al riesgo que los no pobres debido a que tienen un acceso muy
limitado o no tienen acceso a seguros o créditos. Por ello, tienden a ahorrar en activos liquidos que
pueden ser rapidamente recuperados en caso de un shock pero que dejan muy poco rendimiento.
Incrementar el acceso a los seguros y créditos entre los pobres, asi como brindarles oportunidades de
ahorro rentables, puede ser una manera efectiva de ayudarlos a sobrellevar los shocks.

6.42  Este apartado se centrard en el tema del seguro, pues en los capitulos 4 y 5 se discutieron las
opciones de politica dirigidas a incrementar el acceso a créditos entre los pobres de areas urbanas y
rurales. Al hacerlo, se distingue entre intervenciones que tienen por objetivo garantizar un nivel minimo
de ingreso para los hogares pobres (seguro de ingreso), e intervenciones dirigidas a sobrellevar las
pérdidas de activos asociadas con desastres naturales (seguro catastrofico).

6.43  El mejor acceso a seguros requerira, entre otros factores:

e Incrementar el acceso al seguro de ingresos. El seguro de ingreso puede darse en forma de
programas asistenciales de trabajo para el gobierno —A Trabajar es un ejemplo en el Pert—, o como
pensiones no contributivas en el caso de individuos mayores o discapacitados, una opcion cuya
sostenibilidad fiscal tendria que ser examinada cuidadosamente antes de su implementacion. La
participacion de compaiiias de seguro en la provision de este servicio a los pobres puede resultar
engorrosa, en la medida en que requiere una evaluacion cuidadosa de los riesgos especificos que los
pobres enfrentan y de su voluntad de pagar, pero no imposible.

e Seguro contra catastrofes. Los hogares pobres pueden acceder a seguros contra catastrofes a través

del gobierno o a través de proveedores privados. En el primer caso, los gobiernos pueden buscar
seguros en mercados internacionales y, si ocurre un shock, canalizar los fondos brindados por la
poliza de seguro a las areas afectadas.
Si bien la provision de seguros por desastre por parte del sector privado es bastante comin en los
paises desarrollados y entre los hogares adinerados, los acuerdos irregulares, la falta de vivienda y de
titulos de propiedad y las viviendas en condiciones desfavorables hacen dificil que los pobres puedan
asegurarse. Sin embargo, existen experiencias exitosas al respecto en areas urbanas, como la de
Manizales en Colombia,™ que pueden dar lecciones interesantes.

3 Las autoridades locales han firmado un contrato con una compaiiia de seguros que permite a cualquier residente

comprar una cobertura de seguro a través del sistema de recoleccion de impuestos municipales. El contrato de
seguro tiene un precio competitivo y estd disefiado para que la compaiiia de seguros tenga una relacion directa
contractual con los contribuyentes que desean participar en el programa. La autoridad municipal actfia solo como un
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6.44  Mientras que su costo puede minimizarse brindando seguros catastroficos, el riesgo de un
desastre puede mitigarse tomando medidas preventivas. Algunos peligros, como inundaciones y
deslizamientos de tierra, pueden reducirse con soluciones de ingenieria, aunque otros no. Sin embargo, la
prevencion puede ser util incluso en estos casos. Es importante evitar areas de asentamiento vulnerables y
peligrosas. En las areas urbanas, una adecuada vivienda e infraestructura, junto con programas de mejoras
de las barriadas, puede ayudar a mitigar el impacto de los desastres naturales. La infraestructura juega
también un rol importante en las areas rurales, como lo hacen las medidas dirigidas a minimizar la
erosion, como construir terrazas y reforestar.

Construccion de redes de seguridad mas efectivas para los pobres

6.45  Los programas de proteccion social pueden ayudar a prevenir y mitigar el impacto de los shocks y
reducir la aversion al riesgo entre los pobres. Sin embargo, para que estos programas sean efectivos,
deben estar bien dirigidos y tener la capacidad de proporcionar alivio en corto plazo después de que
ocurran los shocks. También deben tomar en cuenta los mecanismos de proteccion social informal
vigentes.

6.46  Incrementar el acceso a redes de seguridad efectivas entre los pobres de las areas urbanas
requerira, entre otros factores:

e La implementacion de programas que brinden proteccion contra los shocks que afecten los
ingresos. Ya se ha discutido dos tipos de programas que podrian atender este proposito: las cuentas
individuales de desempleo y los programas asistenciales de trabajo, como A Trabajar Urbano. El
primer reto es adaptar estos programas a la especificidad de las areas urbanas en lo que respecta a los
beneficios que ofrecen, sus medios objetivos y sus normas de entrada y graduacion, de manera que
actiien verdaderamente como mecanismos anticiclicos. El ultimo punto es particularmente importante
dada la discusion del capitulo 3 sobre flujos de entrada y salida de la pobreza y el gran volumen de
hogares que entran y salen de la pobreza cada afio.

e La implementacion de programas que tengan como objetivo a grupos vulnerables. Los adultos
mayores y los jovenes se encuentran particularmente en riesgo en las areas urbanas. La cobertura del
sistema formal de pensiones es extremadamente baja entre los mayores, mientras que los programas
vigentes dirigidos a los jovenes no tienen un enfoque sobre prevencion. La implementacion de un
sistema minimo de pensiones no contributivo para los mayores necesitados, sujeto a la limitacién
fiscal, podria ayudar a prevenir el riesgo de pobreza en la vejez. El trabajo de Gill, Packard y Yermo
(2004) propone como hacerlo de forma que se minimice tantos los costos fiscales como la falta de
incentivos potenciales para ahorrar o trabajar en la vejez. De manera similar, los programas que
entienden los determinantes de riesgo de la juventud (caracteristicas individuales, antecedentes
familiares, efectos de los pares y la vecindad) y enfatizan la prevencion (por ejemplo, minimizando el
riesgo del ingreso futuro, brindando incentivos para terminar la educacion secundaria) pueden ayudar
a reducir la vulnerabilidad y el riesgo entre los jovenes.

e La implementacidén de programas que faciliten el acceso a la fuerza laboral y la diversificacion
del empleo. Las intervenciones que ayudan a que los pobres de las areas urbanas tomen la mayor
ventaja posible de los trabajos disponibles en las ciudades son muy importantes ya que, como se
discutid en el capitulo 4, los pobres de las areas urbanas obtenian la mayor parte de sus ingresos en
forma de salarios. Ademas de las intervenciones dirigidas a incrementar el nivel promedio de

recolector de primas y no es responsable de reclamo alguno segun el plan, el cual permanece en todo momento bajo
responsabilidad de la compaiiia (Banco Mundial 2004c¢).
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educacion, los programas de capacitacion y los programas directamente dirigidos a la integracion del
mercado laboral, como trabajos de servicios de busqueda y colocacion, y servicios de cuidado diario
para las madres pobres, pueden incrementar la participacion y compromiso del mercado laboral entre
los hogares pobres y, de este modo, contribuir a la diversificacion de los ingresos.

6.47 Incrementar el acceso a redes de seguridad efectivas entre los pobres rurales requerira, entre otros
factores:

e La implementacion de programas que brinden proteccién contra los shocks que afectan los
ingresos. Al igual que en las areas urbanas, los programas asistenciales de trabajo para el gobierno,
como A Trabajar Rural, y los programas de transferencia condicional de efectivo son dos
herramientas utiles en la proteccion contra los shocks que afectan los ingresos.

e La implementacion de programas que facilitan la diversificacion agricola y el acceso al sector
no agricola. Los pobres rurales tienden a confiar en las actividades agricolas para vivir y tienen
menos posibilidades que los hogares no pobres de diversificar sus fuentes de ingreso, como se sefiala
en el capitulo 5. Las intervenciones que pueden ayudar a mejorar la agricultura de subsistencia no
sacaran a los hogares de la pobreza, pero pueden mejorar la seguridad alimentaria y los niveles
nutricionales en tiempos de crisis. Tal paquete podria incluir la introduccion de nuevas semillas y
variedades y métodos de pastoreo, y capacitacion para reducir las pérdidas postcosecha y mejorar las
técnicas de conservacion de alimentos. De manera similar, las intervenciones que permiten que los
pobres participen en el sector no agricola pueden ayudar a incrementar los niveles promedio de
ingreso de los hogares, al mismo tiempo que reducen el riesgo que afecta los ingresos. Ya se ha
discutido en el capitulo 5 que la participacion en el sector no agricola estd positivamente
correlacionada con los niveles de capital humano, el acceso a crédito y el acceso a servicios basicos e
infraestructura vial. Ademas, los programas asistenciales de trabajo y trabajo publico pueden ser
utilizados para estimular el empleo y para establecer relaciones con el sector no agricola entre los
hogares pobres.

Movilidad social

6.48 En los capitulos 4 y 5 se identifica un sector de trabajadores y el tipo de empleo y nivel de
educacion como determinantes clave del ingreso personal y del hogar. Sin embargo, al hacerlo, se dan por
sentado estos factores, particularmente el nivel de educacion.

6.49  En esta seccion la atencion se dirige hacia el impacto que tiene la cultura de los padres y los
antecedentes socioecondémicos, mas que las caracteristicas individuales y de los hogares, sobre la eleccion
ocupacional de los trabajadores y el nivel de educacion. Se investiga hasta qué punto el antecedente de los
padres se correlaciona con los resultados de los hijos, y si esta correlacion ha cambiado con el tiempo.

6.50  ;Por qué es importante? El Peru, como el resto de Latinoamérica, es un pais bastante desigual
tanto en términos de ingresos como de capital. Una alta correlacion entre los antecedentes de los padres y
los resultados de los hijos, o baja movilidad social, tendera a perpetuar estas desigualdades (De Ferranti y
otros 2004), mientras que una baja correlacion hara posible que los individuos que proceden de ambientes
poco favorecidos salgan de la pobreza.

6.51 Luego se examinan los cambios en la movilidad social utilizando dos medidas diferentes: la
movilidad econdémica, medida en funcion de la movilidad ocupacional, y la movilidad educacional. En el
caso de la movilidad econdémica nos basamos en extractos del trabajo realizado por Benavides (2002) y en
el caso de la movilidad educacional en Pasquier-Doumer (2002).
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Movilidad econémica

6.52  Benavides (2002) examina los patrones de la movilidad ocupacional a través de las generaciones,
en las que las elecciones ocupacionales, se presume, se dan en funcion de: (i) el antecedente
socioeconomico, la capacidad y el esfuerzo del individuo, (ii) el crecimiento econdmico global y la
transformacion de la estructura productiva que genera y, (iii) las tendencias seculares, como los
incrementos en los niveles promedio de educacion y urbanizacion.

6.53  Para propositos del analisis, el autor define tres cohortes y nueve categorias ocupacionales. Las
tres cohortes consideradas son: personas entre 50 y 65 afios de edad que ingresaron al mercado laboral
entre 1960 y 1975, un tiempo de rapida industrializacion; individuos entre 35 y 49 afios de edad que
ingresaron al mercado laboral entre 1975 y 1990, un periodo de crecimiento negativo; y, finalmente,
individuos entre 25 y 34 afios de edad que ingresaron al mercado laboral a inicios de la década de 1990,
cuando el crecimiento econdmico era fuerte otra vez. La eleccion de categorias ocupacionales responde a
las diferencias en los requerimientos de capital humano, sector de empleo (por ejemplo, servicios) y tipo
de empleo, formal o informal (véase la tabla 6.8). Por ejemplo, la primera categoria incluye profesionales
altamente calificados y administradores de gobierno, que tienen en promedio 15,6 afios de educaciéon y
ganaron en 2001 un sueldo mensual de 1.989 soles. Las categorias ocupacionales son luego agrupadas por
estratos de ingreso mas amplios: alto-mediano o A, mediano o B y bajo-medio o C.

Tabla 6.8. Los trabajadores pueden ser clasificados en categorias ocupacionales de acuerdo con su sector y
tipo de empleo y su nivel de educacién

~ Ingreso
Anos Q? mensual Nivel de ingreso
educacion
(Soles)
1 Profesionales y administradores de gobierno (alto) 15,6 1.989 Alto-medio (A)
2 Profesionales y administradores de gobierno (bajo) 15,5 1.277 Alto-medio (A)
3a  Pequefios empresarios 10,8 1.270 Medio (B)
3b  Autoempleados 9,4 735 Medio (B)
4 Trabajadores asalariados 12,5 1.032 Medio (B)
5  Técnicos y otros trabajadores calificados (alto) 12,2 941 Medio (B)
6  Trabajadores calificados (medio) 9,8 748 Bajo-medio (C)
7  Trabajadores no calificados 9,2 622 Bajo-medio (C)
8  Trabajadores rurales 7,7 631 Bajo-medio (C)
Fuente: Benavides 2002.

6.54  Una simple revision de los patrones promedio de movilidad en el tiempo muestra que mientras
que la movilidad ascendente es importante, la movilidad horizontal y descendente cuenta para la mayor
parte de la movilidad ocupacional observada. La movilidad ascendente (que se mueve de CaB o de B a
A) representa el 40 por ciento de toda la movilidad, mientras que la movilidad horizontal (que se mueve
dentro de A, B o C) y la movilidad descendente (que se mueve de A a B o de B a C) representan el 35 y
25 por ciento de toda la movilidad respectivamente. Ademas, los patrones de movilidad no difieren
significativamente por cohorte.

6.55  Un analisis mas detallado revela que los patrones generales ocultan diferencias importantes en las
experiencias de varios grupos ocupacionales en cuanto a su probabilidad para experimentar una movilidad

> El autor utiliza informacion de las ENNIV 2000 y 2001 y restringe la muestra a hombres empleados entre 25 y

65 afios de edad que residen en las areas urbanas.

130



ascendente, horizontal o descendente.” En la tabla 6.9 se presenta una descripcion de los patrones de
movilidad entre grupos: las celdas mas oscuras (numeradas 1 y 2) indican un alto nimero o densidad de
observaciones, mientras que las celdas mas claras (4 y 5) indican lo contrario.

6.56  La movilidad es relativamente mas baja (en otras palabras, la correlacion intergeneracional es
relativamente mas alta) para aquellos en los grupos A y C que para aquellos en el grupo B (véase la tabla
6.9).° Esto implica que la movilidad social puede ser considerada, en gran medida, por movimientos
dentro de las categorias en el grupo B, y por movimientos entre el B, por un lado, y A y C por el otro
lado. Es decir, la movilidad econdmica es el resultado de un incremento en la que se considera,
generalmente, clase media baja.

Tabla 6.9. La movilidad econémica es dirigida por la movilidad de aquellos que estan en categorias
ocupacionales intermedias

Destino (Nifios)

Origen (Padres) 1 2 3a 3b 4 5 6 7 8
1 F 2 4 4 4 2 4 4 5
2 2 2 4 3 3 3 4 4 5
3a 4 3 4 3 4 4 3 3 5
3b 5 3 3l 3 I
4 4 3 4 3 3 3 3 3 5
5 4 3 4 4 4 3 3 4 5
6 5 4 4 2 4 31 2 4
7 5 4 5 3 4 4 3 2 4
8 5 5 3 DN 4 |
Fuente: Benavides 2002

6.57  Este patron podria ser consistente con constantes incrementos en los niveles de educacion
promedio y cambios seculares en la estructura productiva del pais (en otras palabras, disminucion en la
parte de agricultura e incremento en la parte de manufactura y servicios), y/o con mejoras en la igualdad
de oportunidades econdomicas. Con la finalidad de distinguir entre estos dos conjuntos de factores, el autor
examina cambios en la movilidad entre las cohortes y encuentra patrones intra cohortes e inter cohortes
muy estables, consistentes con los cambios seculares en los niveles de educacion y empleo sectorial,
argumentando que el incremento observado en la movilidad ocupacional se debe al primer conjunto de
factores. Esta conclusion es respaldada por los resultados en la movilidad educacional, o mas bien la falta
de esta, asunto que se aborda mas adelante.

Movilidad educativa

6.58  Los niveles promedio de educacion, medidos segin el nimero promedio de afios de escolaridad,
se han incrementado de manera constante en el Perii desde inicios del siglo XX como resultado de la
expansion del sistema educativo (véase el grafico 6.1). La educacion primaria se ha vuelto universal en
las areas urbanas, la brecha educacional entre hombres y mujeres ha descendido significativamente y las
diferencias en el acceso a la educacion primaria entre las personas indigenas y no indigenas han
disminuido.

> El autor utiliza modelos logaritmicos lineales y multiplicativos para explorar las diferencias en la movilidad

entre grupos ocupacionales.
6 Estos resultados se confirman una vez que el autor cuantifica estas diferencias comparando la probabilidad
relativa de pasar a través de las categorias, condicionada a la ocupacion de los padres.
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Gréfico 6.1. Aumento en los afos de educacion
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Fuente: Pasquier-Doumer 2002.

6.59  Sin embargo, ciertos grupos no se han podido beneficiar con estos desarrollos. Las mejoras en el
nivel de educacion de la poblacion rural han sido menos pronunciadas, especialmente entre las mujeres,
mientras que la desigualdad en el acceso a la educacion secundaria y superior se increment6 entre los
hogares indigenas y no indigenas.

6.60  Este incremento en el nivel promedio de educacion ha estado acompanado de mejoras en la
movilidad educacional, medidas como un efecto debilitador de la correlacion entre el nivel de educacion
de los hijos y sus padres. En otras palabras, la posibilidad de que los hijos reciban mas educaciéon que sus
padres se ha incrementado con el tiempo. La movilidad educacional ha crecido constantemente entre los
hogares urbanos desde el periodo 1913-22, mientras que ha seguido un patrébn mas irregular en los
hogares rurales: mejordo durante 1913 y 1932, se paralizd hasta 1952 y se incremento otra vez
posteriormente. En ambas areas, los hombres y mujeres han tenido experiencias similares.

6.61 La movilidad educacional se ha concebido como el resultado tanto de incrementos generales en
(acceso a) educacion como de cambios en la probabilidad relativa de éxito educativo para un grupo
determinado de caracteristicas socioecondmicas y culturales (igualdad de oportunidades). Es decir, el
nivel promedio de educacion de la poblacion puede incrementarse debido a que todos completan dos afios
mas de educacion que sus padres y/o porque el impacto causal de los antecedentes de los padres en la
educacion de sus hijos disminuye.

6.62  Pasquier-Doumer (2002)’” argumenta que la mayor parte del crecimiento observado en los
niveles promedio de educacion y movilidad educacional se debe a las mejoras generalizadas en el acceso
a la educacion. Como resultado, si bien la porcién de nifios analfabetos con padres analfabetos ha
disminuido con el tiempo, la probabilidad de que un nifio no adquiera educacion debido a que sus padres
son analfabetos no ha cambiado. La tnica excepcion a este patrén han sido las mujeres en las areas
rurales, para quienes el progreso educacional ha respondido tanto a mejoras en el acceso en general como
a mas igualdad de oportunidades.

" El autor utiliza informacién de la Encuesta de Trabajo de 1974, 1990 y 1996 (Ministerio de Trabajo) y las

ENNIV del periodo 1985-86 y 2001 (Cuanto).
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¢Qué implican estos resultados? Intervenciones por el lado de la oferta versus intervenciones por el
lado de la demanda

6.63  El hecho de que la mayor parte de los progresos en niveles de educacion haya sido impulsada por
los incrementos generales en el acceso demuestra que las medidas de la oferta, como la construccion de
colegios y un mayor nimero de maestros, han sido efectivas en obtener y retener mas nifios en la escuela.
Por otro lado, la evidencia de que el poco progreso se ha obtenido con relacion a lo que autor llama
“democratizacion de la educacion”, indica que hay lugar para tipos alternativos de intervenciones que
intentan directamente transformar la relacion entre antecedentes socioeconomicos y culturales y logros
educativos, es decir, las intervenciones de la demanda, como becas basadas en ingresos, transferencia
condicional de efectivo, e intervenciones que abordan las diferencias culturales, como la educacion
bilingtie. En la siguiente seccion se aborda con mayor detalle tanto las intervenciones de la oferta como de
la demanda.

6.64  Enun pais en el que los niveles de desigualdad atin son altos y la exclusion social continua siendo
un problema para ciertos grupos, particularmente los indigenas, el abordaje directo del tema de la
movilidad social se convierte en una prioridad. El recuadro 6.2 presenta evidencia de que la brecha entre
las personas indigenas y no indigenas, medida desde el punto de vista de la pobreza y los resultados
sociales, no disminuyé durante la década de 1990 a pesar de las mejoras sostenidas en el acceso a los
servicios de educacion y salud en todos los grupos de la poblacion durante ese periodo.

Recuadro 6.2. El vacio en la pobreza y resultados sociales entre los grupos indigenas y no indigenas

Benavides y Valdivia (2004) utilizan informacion de las ENNIV 1992-94 y 2000 para evaluar el progreso en la pobreza y
otros indicadores sociales entre la poblacion indigena y no indigena durante la década de 1990.

Los autores sostienen que los grupos indigenas y no indigenas experimentaron importantes mejoras en las tasas de
pobreza y otros indicadores sociales durante el periodo: la pobreza y la pobreza extrema cayeron, la matricula en
educacion primaria se increment6 y diversos indicadores de mortalidad y salud materna e infantil mostraron mejoras
significativas (véase la tabla B6.2.1).

Sin embargo, estos cambios no se tradujeron en una reduccion de la brecha étnica en resultados de salud y educacion, ya
que las mejoras fueron similares en magnitud en ambos grupos. La tinica excepcion a esta regla fue el incremento
relativamente mas alto en nacimientos institucionales entre madres indigenas.

Tabla B.6.2.1. Pobreza e indicadores sociales, 1992/94-2000

Toda la poblacién Indigenas
1992/94 | 2000 | Cambio | 1992/94 | 2000 | Cambio

(%) (%)
Pobreza® 52,8 54,1 -5 70,4 69,6 -2
Pobreza extrema 18,7 14,8 -20 38,3 30,6 -20
Tasa neta de matricula en primaria 87,0 94,1 7 87,0 94 .4 7
Tasa de graduacion en primaria 94,0 93,0 -1 82,0 83,0 1
Ratio de matricula en primaria mujer/hombre 1,01 0,94 -6 1,02 0,98 -4
Ratio de matricula en secundaria 0,97 0,92 -5 0,91 0,99 9
mujer/hombre
Desnutricién aguda 11,4 7,2 -36 22,5 14,8 -40
Desnutricion crénica 33,6 25,4 -24 59,2 48,2 -18
Partos institucionales 50,4 59,3 18 13,6 21,6 53
Tasa de mortalidad infantil (por 1.000 nacidos 55,9 33,9 -40 89,2 53,9 -40
con vida)
Mortalidad materna (por 100.000 nacidos) 265 185 -30
Fuente: Benavides y Valdivia 2004
A Las cifras de pobreza para el 2000 medidas utilizando la ENNIV difieren de las reportadas en los capitulos
1 y 2 y las medidas con la ENAHO 1997-2003.

Fuente: Benavides y Valdivia 2004.
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Acceso a las transferencias, servicios e instituciones publicas

6.65 En las dos secciones anteriores se ha sefialado que los pobres son mas vulnerables y menos
moviles socialmente que los no pobres, debido, entre otros factores, a su falta de capital apropiado. En
esta seccion se explora el rol que puede jugar la politica publica para eliminar alguna de estas barreras, y
de este modo ayudar a los pobres a que se integren mejor tanto social como econdmicamente. Para este
fin, se considera el acceso a los servicios e instituciones publicas.

Acceso a los servicios publicos

6.66  Aqui se presenta una breve descripcion de las diferencias entre los niveles de ingreso, las regiones
y los grupos indigenas o no indigenas en funcion del acceso a la educacion, la salud, la infraestructura y
las instituciones publicas. El analisis detallado de los determinantes del acceso a los servicios e
instituciones publicas escapa a los fines de este estudio pues ya han recibido una importante atencion en
el contexto de la Revision del Gasto Publico preparado por el Banco Mundial (2003a) y, mas
recientemente, en los documentos de base elaborados por el estudio RECURSO (Banco Mundial, en
preparacion). El recuadro 6.3 discute las comparaciones internacionales entre las ganancias y educacion
de los indigenas y no indigenas.
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Recuadro 6.3. Diferenciales en educacion y ganancias entre los adultos indigenas y no indigenas: una comparacion
internacional

Este recuadro estudia las diferencias en los logros educativos y las ganancias en el mercado laboral entre las
poblaciones indigenas y no indigenas en diversos paises, incluyendo el Pert. En todos los paises la tasa de culminacion
de la educacion secundaria entre las personas indigenas es mas baja que entre las personas no indigenas, pero existe
una variacion significativa en el tamafio de la diferencia entre ambos grupos (véase la tabla B6.3.1). El Perti aparece en
una posicion intermedia, con diferencias en las tasas de culminacién que son menores que las de Bolivia, Ecuador o
México, pero mayores que las de los Estados Unidos o Canada.

Tabla B6.3.1. Las tasas de secundaria completa son mas bajas entre los indigenas que entre los grupos no indigenas

Pais Grupos Secundaria completa Ratio indigena/no
indigena
Bolivia (2000) Indigena 16 0,46
No indigena 35
Ecuador (1999) Indigena 9 0,32
No indigena 28
Guatemala (2000) Indigena 8 0,28
No indigena 29
México (2000) Indigena 8 0,33
No indigena 24
Peru (2003) Indigena 27 0,56
No indigena 48
Estados Unidos Indio-americano 66 0,88
(2000)
Resto de la poblacion 75
Canada (2000) Aborigen 52 0,75
Canadienses-nacidos blancos 69

Nota: en el caso de México, la categoria “indigena” alude a los residentes de las municipalidadesdonde mas del 70 por ciento de la poblacion
habla una lengua indigena, y la categoria “no indigena” se refiere a los residentes de las municipalidades donde menos del 10 por ciento de
la poblacion habla una lengua indigena.

Fuente: Banco Mundial 2004c

Tabla B6.3.2. Los retornos a la educacion son mas bajos para los indigenas que para los grupos no indigenas, ain
después de controlar por caracteristicas observables

Pais Grupos Retornosala Ratioindigena/ Diferencial de retornos
educacion (%0) no indigena no explicado (%)

Bolivia urbana (2000) Indigena 6 0,49 27
No indigena 9

Ecuador (1999) Indigena 8 0,64 45
No indigena 4

Guatemala (2000) Indigena 10 0,54 42
No indigena 11

México (2000) Indigena 9 0,26 42
No indigena 11

Pert (2003) Indigena 11 0,57 57
No indigena 11

Estados Unidos (2000) Indio-americano 7 0,75 36
Resto de la poblacion 6

Canada (2000) Aborigen 7 0,62 9
Canadienses-nacidos blancos 9

135




6.67  Los principales resultados con relacion al acceso a la educacion pueden resumirse de la siguiente
manera (véase la tablas 6.10a y 6.10b):

Tabla 6.10a. El acceso a los servicios varia con el ingreso y seglin las areas urbanas y rurales

Nacional Lima Otra urbana Rural
No No No No
Total pobre Pobre Total pobre Pobre Total pobre Pobre Total pobre Pobre

Porcentaje de la poblacion en el grupo
Educacion — % no matriculado

5-17 afios

Todos 110 84 127 97 96 98 82 7,1 92 142 9,1 156
Nifios 10,1 8,7 11,0 104 11,2 94 79 7,0 87 119 84 129
Nifias 119 81 143 89 81 10,1 86 7,2 98 167 98 184
5-11 afios

Todos 44 14 61 20 1,0 32 27 09 40 7,1 27 8,0
Nifios 44 14 59 26 1,5 38 27 07 43 65 25 74
Nifias 45 14 63 14 06 25 26 12 37 77 30 87
12-17 afios

Todos 19,1 15,6 21,7 18,5 188 182 143 13,1 155 244 16,0 27,1
Nifios 17,1 15,9 18,0 19,0 20,4 16,9 13,7 13,3 142 192 144 20,8
Nifias 21,2 152 25,5 18,0 17,0 19,5 149 12,9 16,7 304 17,8 342
Salud - Recibié tratamiento

Hospital publico/centro de salud 48,6 36,7 653 402 33,0 60,8 36,8 278 53,8 71,5 652 754
EsSalud/centro de salud 19,6 28,2 72 292 34,1 153 242 31,8 10,3 47 96 18
Hospital privado/centro de salud 11,0 154 48 17,1 203 84 11,7 147 6,1 50 88 27
Otro (farmacéuticos, curandero) 22,3 21,5 23,5 153 149 164 29,6 28,1 30,7 19,6 17,6 20,8
Salud - No recibi6 tratamiento 54,7 46,9 62,5 49,7 469 56,1 51,3 456 593 61,7 50,0 66,3

Salud — Razdén por la que no recibi6
tratamiento

No tenia dinero/seguro 25,3 16,0 32,8 16,3 11,7 255 234 16,0 32,1 32,2 23,0 35,0
Tenia dificultad para acceder al centro | 8,5 59 10,6 1,7 1,7 1,7 50 56 43 158 13,2 16,6
Prefiere otras opciones 52,3 50,9 53,5 47,1 47,7 458 499 51,5 48,0 57,7 544 58,7
Otro 94 11,3 78 83 91 6,7 11,5 134 93 78 97 172
Infraestructura

Agua 60,9 73,3 450 82,9 882 68,7 70,6 77,5 58,7 32,8 40,2 287
Electricidad 724 859 551 98,0 985 96,9 91,2 958 83,2 31,8 459 24,1
Servicios sanitarios 47,5 643 259 81,4 87,0 66,3 61,1 72,3 416 57 108 2,8
Gas 473 643 25,6 80,8 83,8 72,9 581 70,9 359 87 189 32
Teléfono 229 36,9 51 49,5 614 17,8 23,7 339 6,1 04 09 0,0
Distancia a la Municipalidad 450 225 738 14 12 20 36 26 54 1237 959 13838

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

e Pobres versus no pobres. Aproximadamente 13 por ciento de los nifios en hogares pobres no asisten
al colegio, comparado con 8 por ciento en los hogares no pobres. La diferencia entre los hogares
pobres y no pobres es mas marcada en las areas rurales y en los niveles mas altos de educacion.
También existen diferencias importantes entre los hogares pobres: los nifios en los hogares liderados
por mujeres muestran tasas de matricula mas bajas que aquellos hogares liderados por hombres en
todos los grupos de edad y niveles de educacion.

e Urbano versus rural. El porcentaje de nifios en edad escolar no matriculados actualmente en los
colegios es mas elevado en las areas rurales que en las urbanas (14 por ciento en areas rurales versus
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9,7 por ciento en Lima y 8,2 por ciento en otras areas urbanas). Esta diferencia es mas marcada para
los niveles mas bajos de educacion y entre los niflos mas pequefios. También existen diferencias
importantes dentro de las 4reas urbanas, donde la no matricula en el nivel primario es més alta en las
zonas marginales (“conos” en Lima) que en las mas ricas (no se muestra).

o Nifios versus nifias. Las tasas de matricula son mas altas entre los niflos, especialmente para los
grupos mayores y niveles mas altos de educacion. Estas diferencias son mas prominentes entre los
nifios de hogares pobres y entre aquellos que residen en areas rurales. Ademas, las nifias en hogares
liderados por mujeres tienen menos posibilidades que los nifios de matricularse en el colegio,
particularmente en educacion secundaria, comparadas con las nifias en hogares liderados por
hombres, independientemente del ingreso.

e Indigenas versus no indigenas. Las tasas de matricula son mas bajas entre los nifios indigenas pobres
que entre los no indigenas pobres. Lo mismo sucede con los nifios indigenas y no indigenas no pobres
en las areas rurales, pero no en las areas urbanas.

6.68  Otros factores que parecen estar correlacionados con la matricula, aun después de controlar por
las diferencias de ingresos y ubicacion, son el nivel de educacion de los jefes de hogar, que tiene un
efecto positivo en la matricula, y la edad del nifio, que tiene un impacto negativo en la matricula.”®

6.69  En resumen, los nifos de las areas rurales y de hogares pobres tienen menos posibilidades de ser
matriculados en el colegio, y estas posibilidades disminuyen aun mas en los niveles mas bajos de
educacion y entre nifias. Estos patrones son el resultado de diversos factores de oferta y demanda.
Primero, existen importantes diferencias en los niveles de ingreso y en la infraestructura escolar entre
areas y vecindarios. Segundo, el costo de oportunidad escolar es mayor en las areas urbanas donde los
mercados son mas dinamicos y la productividad laboral es mayor. Tercero, los hogares toman sus
decisiones sobre la asignacion de los recursos para la educacion de los nifios con base en sus expectativas
sobre la capacidad de los nifios y el costo de oportunidades, y en los rendimientos de su inversion en
educacion. Esto puede conducir a una desigualdad intrahogares en los resultados de educacion cuando los
recursos (o crédito) son limitados o cuando se perciben las oportunidades de inversion en competencia
como relativamente mas rentables.

6.70  Los principales resultados con relacion al acceso a los servicios de salud pueden resumirse de la
siguiente manera (véanse las tablas 6.10a y 6.10b):

e Pobres versus no pobres. Aunque no hay importantes diferencias en los informes de enfermedades
en los hogares pobres y no pobres (51 por ciento de los pobres declara haber sufrido una enfermedad
durante el periodo de la encuesta, comparado con 53 por ciento de los no pobres), existe una variacion
significativa en como se tratan estos episodios en los hogares pobres y no pobres, tanto en las
acciones tomadas como en el tipo de atencion que reciben. Los pobres tienen menos oportunidades de
buscar tratamiento a diferencia de los no pobres: 62 por ciento de los pobres informa no haber hecho
nada después de caer enfermos, comparado con 47 por ciento de los ricos, debido a la falta de dinero
o seguro médico y/o la dificultad para acceder a los centros de salud. Cuando deben buscar
tratamiento, los pobres, a diferencia de los ricos, hacen mayor uso de los hospitales publicos y menos
uso de los servicios de EsSalud y los hospitales privados.

¥ Los coeficientes asociados con estas variables son importantes en un modelo de regresion probit que identifica

los determinantes de la probabilidad de que un nifio esté matriculado en el colegio.
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e Urbanos versus rurales. Los hogares en las areas rurales utilizan las instalaciones médicas con
menos frecuencia que aquellos en las areas urbanas. Cuando se busca tratamiento, el uso de los
centros de EsSalud y proveedores privados es mas alto en las areas urbanas que en las areas rurales,
aunque existen diferencias significativas dentro de las areas urbanas en el uso de las instalaciones
publicas, siendo mayor en las zonas marginales que en las mas ricas.

Tabla 6.10b. El acceso a los servicios basicos entre los indigenas, particularmente los pobres, es bajo

Nacional Urbana Rural
Indigena No indigena Indigena No indigena Indigena No indigena
Pobre No Pobre No Pobre No Pobre No Pobre No Pobre No
pobre pobre pobre pobre pobre pobre
Porcentaje de la poblacion en el grupo

Educacion — % no matriculado
5-17 afios
Todos 13,6 8,0 10,2 8,4 10,0 7,6 7,1 8,5 18,0 9,8 11,7 8,2
Nifios 12,8 6,8 8,7 6,5 9,7 6,3 7,6 7,0 16,7 9,1 9,3 5,3
Nifias 14,3 9,2 1,7 10,4 103 8,9 6,7 10,2 19,4 10,6 142 11,0
5-11 afios
Todos 7,7 2,4 8,1 2,3 5,7 2,0 5,0 2,0 10,3 4,2 9,5 3,0
Nifios 7,6 2,6 8,1 1,3 5,5 2,3 5,4 0,6 10,3 4,4 9,5 3,2
Nifias 7,8 2,1 8,0 33 5,8 1,7 4,7 3,5 10,2 3,9 9,5 2,9
12-17 afios
Todos 21,4 13,9 13,1 13,7 156 13,5 9,8 139 28,7 16,1 14,8 13,0
Nifios 19,6 114 9,5 10,9 152 10,8 10,6 12,1 249 14,1 9,0 7,4
Nifias 232 164 17,1 16,5 16,0 16,0 9,1 15,8 32,9 184 22,0 18,1
Salud — Recibi6 tratamiento
Hospital publico/centro de salud 78,1 50,5 66,1 40,2 632 435 593 370 884 70,8 77,8 62,0
EsSalud/centro de salud 7,5 23,6 14,1 294 13,5 269 18,8 31,6 34 14,0 6,2 14,7
Hospital privado/centro de salud 4,2 11,0 6,2 16,8 7,9 120 7,0 17,5 1,7 7,8 4,8 12,2
Otro (farmacéuticos, curandero) 12,6 19,3 15,5 184 190 22,3 16,9 19,0 8,2 10,7 13,1 15,0
Salud — No recibio tratamiento 29,8 23,7 252 212 274 239 236 21,0 31,1 23,1 27,6 222
Salud — Razon por la que no
recibio tratamiento
No tenia dinero/seguro 38,0 240 38,7 207 397 212 41,1 20,1 374 30,7 362 23,9
CT:;‘; dificultad para acceder al 134 28 50 18 08 04 12 13 179 85 89 44
Prefiere otras opciones 529 38,1 38,1 268 41,0 30,2 27,0 23,5 57,1 56,7 49,6 43,7
Otro 22,0 452 352 573 299 547 39,5 604 192 23,0 30,8 41,8
Infraestructura
Agua 41,9 62,2 49,7 757 59,1 72,6 63,2 82,0 33,8 428 31,8 41,0
Electricidad 45,8 76,4 558 87,5 849 951 842 96,1 272 41,5 183 40,1
Servicios sanitarios 13,4 457 303 67,8 39,0 672 50,7 783 1,2 5,6 3,4 10,6
Gas 11,0 43,3 26,5 679 31,2 595 43,6 76,1 1,4 13,2 4,0 23,1
Teléfono 1,2 20,9 5,9 37,8 3,4 31,8 10,4 445 0,1 0,4 0,0 1,2
Distancia a la Municipalidad ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND ND

Nota: 2001 es el ultimo afio para el cual la informacion sobre la etnia fue recogida de la ENAHO.
Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2001.
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e Indigenas versus no indigenas. El acceso a tratamiento médico es menor entre la poblacion indigena
y esta diferencia es mas marcada en el caso de los hogares pobres. Las razones para no buscar o
recibir tratamiento varian en los hogares indigenas y no indigenas con distancia y mayor preferencia
por los métodos alternativos de tratamiento, siendo mas frecuente entre los primeros. Para aquellos
que reciben tratamiento, el uso de hospitales publicos y centros de salud es mas comun entre la
poblacién indigena.

6.71  En resumen, los pobres urbanos y rurales recurren a los proveedores de atencion médica con
menor frecuencia que los no pobres, y cuando lo hacen, tienden a utilizar los centros de salud publicos y
los hospitales en lugar de los privados. Estas diferencias responden a tres factores basicos. Primero, los
servicios publicos tienden a ser mas baratos que los privados, lo que los hace relativamente mas atractivos
para los pobres. Segundo, los pobres tienen mas posibilidades de acceder a los servicios publicos, que no
dependen de la afiliacion y contribuciones al sistema del Seguro Social, debido a que tienden a ser
empleados de manera informal. Tercero, el sector publico tiene mas oportunidades de atender
relativamente a las areas mas pobres y mas remotas, por lo que el acceso a los servicios publicos es menos
costoso para los pobres en estas areas, manteniendo todo lo demas constante.

6.72  Los principales resultados con relacion al acceso a infraestructura pueden resumirse de la
siguiente manera (véanse las tablas 6.10a 'y 6.10b):

o Pobres versus no pobres. Los hogares pobres, a diferencia de los no pobres, tienen menos acceso a
infraestructura y tienden a vivir mas lejos del centro de su municipalidad. Estas diferencias son mas
marcadas en las areas rurales.

e Urbanos versus rurales. El acceso a infraestructura es significativamente menor en las areas rurales
que en las areas urbanas, particularmente con relacion a los servicios sanitarios y los servicios de gas
y teléfono. Ademads, existen variaciones sustanciales en el acceso dentro de las areas urbanas, con
mayores tasas de acceso en Lima que en otras areas urbanas y con tasas menores en las zonas
marginales que en las ricas.

¢ Indigenas versus no indigenas. El acceso a infraestructura es menor entre los hogares indigenas que
en los no indigenas, independientemente de los niveles de ingreso y ubicacion.

6.73  En resumen, el acceso a infraestructura es mayor entre los hogares no pobres a diferencia de los
pobres, sobre todo como resultado de la ubicacion y, en un nivel menor, de los ingresos. Sin embargo, el
acceso representa solo una dimension de la provision de servicios. A menudo, los hogares pobres en las
areas urbanas, particularmente en las marginales, tienen acceso a los servicios, pero estos son poco
confiables (por ejemplo, el agua y la electricidad estan disponibles solo algunas horas al dia) y de calidad
deficiente (por ejemplo, el agua no es limpia). En otras palabras, los hogares pobres urbanos tienen acceso
a servicios “agobiados” (Banco Mundial 2004c).

Acceso a las instituciones publicas

6.74 La importancia de la ubicaciéon e infraestructura vial merece mayor consideracion como un
determinante del nivel al cual los hogares pobres han tenido acceso y la capacidad de interactuar con
instituciones publicas, ya que estas instituciones tienden a concentrarse en las areas urbanas y mas
prosperas. Para explorar este tema se utiliza informacion sobre la frecuencia de contactos con diversas
instituciones publicas (véase la tabla 6.11). Los pobres interactian de manera menos frecuente con
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instituciones que representan tanto los gobiernos centrales como locales, aunque el contacto con las
autoridades locales parece estar mas distribuido equitativamente en las areas rurales. El uso de las
instituciones financieras, incluso las mas accesibles como los bancos publicos y cooperativas de ahorro,
es menos comun entre los hogares pobres que los no pobres. Finalmente, los hogares pobres interactiian
con menor frecuencia con las instituciones judiciales, como el sistema judicial y la policia, a diferencia de
los no pobres.

Tabla 6.11. El contacto con las instituciones publicas es menos frecuente entre los hogares pobres

Nacional Lima Otra urbana Rural
No No No No
Total pobre Pobre Total pobre Pobre Total pobre Pobre Total pobre Pobre
Porcentaje de la poblacién en el grupo

Gobierno
Municipalidad 27,8 293 259 233 273 11,9 31,9 32,5 309 27,5 265 279
Ministerio de Agricultura | 2,5 22 2,8 0,1 0,1 0,0 2,9 29 2,7 43 5,2 3,9
Ministerio de Industria 0,3 0,4 0,1 0,3 0,4 0,0 0,4 0,6 0,2 0,1 0,1 0,1
Servicios financieros

Bancos publicos 198 257 122 19,1 22,5 94 269 326 174 122 172 98
Justicia y seguridad

Servicios judiciales 38 50 22 38 49 09 49 59 32 24 31 21
Policia 64 84 37 93 106 55 68 80 49 29 44 22

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.

6.75  Sin embargo, esto no quiere decir que la distancia a una institucion particular es el unico factor
que limita el acceso a esta. Los niveles de educacion, idioma y pasado socioecondmico son también
determinantes importantes de la voluntad y capacidad de los hogares para interactuar con las instituciones
publicas. En el recuadro 6.4 se trata el caso del sistema judicial.

Implicancias de politica

6.76  La evidencia presentada en esta seccion demuestra que aun existen diferencias importantes en el
acceso a la educacion, la salud y la infraestructura entre los hogares pobres y no pobres y entre los
hogares indigenas y no indigenas. Si bien durante la década de 1990 se han realizado importantes
esfuerzos para mejorar el acceso a estos servicios, el reto permanece. Este reto es particularmente
relevante por el rol que juegan estos factores como determinantes del ingreso, como se sefialdé en los
capitulos 4 y 5, y de movilidad social e integracion, como se sefiald anteriormente. En este sentido, la
disminucion en la inversion publica observada en los afios recientes no es una sefial prometedora para un
mayor progreso hacia la reduccion de la pobreza y la inclusion social.

6.77  Esta seccion se concentrara en la discusion de las intervenciones de politica dirigidas a
incrementar la cobertura y la calidad de los servicios de educacion y salud.

6.78  El principal reto con relacion a la implementacion de estas politicas sera hacerlo en un medio
cada vez mas descentralizado. El Peri avanza rapidamente hacia la descentralizaciéon de sus sectores
sociales: asistencia social, educacion y salud. Aun cuando una completa revision de las implicancias del
proceso de descentralizacion para los sectores sociales va mas alla del alcance de este capitulo, materia
que analiza extensamente el estudio RECURSO, es importante recordar cudles pueden ser los principales
obstaculos en adelante y lo hacemos brevemente luego de sefialar nuestras recomendaciones de politica.
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Recuadro 6.6. Mejorar el acceso al Poder Judicial entre los pobres en el Peru

Contar con instituciones so6lidas en el sector justicia es un aspecto decisivo para empoderar a los pobres, sin
embargo, el acceso a la justicia continua siendo muy limitado para una gran parte de la poblacion peruana. Las
deficiencias del sector judicial golpean fuertemente a los pobres y agravan las desigualdades en el acceso a la
justicia para aquellos que viven en las areas rurales, las mujeres y los grupos indigenas. Esto es especialmente
importante ya que los pobres enfrentan por lo general disputas que tienen que ver con sus necesidades mas basicas
(por ejemplo, alimentacion, vivienda, atencion médica, seguridad personal, violencia intrafamiliar o educacion),
pero no pueden utilizar el sistema judicial para resolverlas. El alto costo de los servicios es un elemento disuasivo
central para los grupos de bajos ingresos. La combinacion de costos legales, honorarios de abogados, gastos de
vivienda y transporte, y ocasionales sobornos, hacen que los servicios de justicia sean inalcanzables. Las debilidades
institucionales en este sector perjudican a los pobres ya que no cuentan con recursos para superar las fallas del
sistema.

La baja cantidad de los servicios de justicia y su desigual distribucion afecta a las poblaciones rurales e
indigenas en forma desmesurada. En las regiones mas pobres (en particular en la sierra), el acceso a la justicia es
mas dificil debido al aislamiento geografico de las comunidades y la poca cobertura del Poder Judicial. Si bien la
cobertura varia bastante entre los distritos judiciales, las areas rurales son generalmente desatendidas por las cortes,
concentradas en los centros urbanos, y relativamente pocos jueces de primera instancia en las areas rurales. El Pert
tiene una relacion de aproximadamente un juez por cada 16 mil ciudadanos, y el nimero de defensores publicos no
es suficiente para atender a todos los pobres, con solo 249 defensores publicos para atender a todo el pais. Ademas,
las barreras culturales y lingiiisticas hacen que los indigenas tengan menos posibilidades de utilizar la justicia formal
debido a que rara vez los abogados y jueces hablan las lenguas indigenas, y, lo que es mas importante, las decisiones
de los jueces no reflejan la realidad cultural en la que viven los indigenas.

Ciertos obstaculos hacen mas dificil para las mujeres el acceso a los servicios de justicia que para los
hombres. En general, mas hombres que mujeres utilizan los servicios de justicia, ya sean cortes especializadas (56,1
por ciento de hombres frente a 43,9 por ciento de mujeres) o juzgados de paz (58 por ciento de hombres frente a 42
por ciento de mujeres). Las debilidades institucionales de los Juzgados de Familia son particularmente importantes,
ya que tienden a incrementar las desigualdades de género. Las mujeres se ven afectadas por la poca respuesta de los
Juzgados de Familia en los casos de violencia familiar y la falta de ayuda legal adecuada para aquellas que buscan
pension alimenticia para sus hijos. En 1998, 73,3 por ciento de los casos por pension alimenticia presentados por
mujeres y 66,7 por ciento de aquellos presentados por hombres no recibieron sentencia en los Juzgados de Familia.
De manera similar, 67 por ciento de casos de violencia familiar en 1998 no recibieron sentencia. Muchos mas ni
siquiera llegaron a los juzgados, ya que es bastante comin que los jueces se resistan a calificar la violencia
doméstica como un delito grave y seguir los procedimientos prescritos. La mayor carga de las dificultades de los
Juzgados de Familia recae en las mujeres pobres.

El Proyecto de Mejora de Servicios de Justicia aprobado en marzo de 2004 busca igualar la demanda de
servicios con su disponibilidad y accesibilidad. A través del “Acceso Mejorado al Componente de Justicia,” el
Proyecto espera brindar asistencia técnica para fortalecer la capacidad institucional del Poder Judicial, el Ministerio
de Justicia, el Consejo Nacional de la Magistratura y la Academia de la Magistratura. El proyecto tiene también
como objetivo mejorar el rendimiento del sector en calidad y puntualidad asi como el acceso de los grupos mas
desaventajados econdmica y socialmente del pais.

Fuente: contribucion del equipo del Banco Mundial que trabaja en el Proyecto de Mejora de los Servicios de Justicia.

Incremento en la cobertura y calidad de la educacion

6.79  El acceso a una educacion de buena calidad es una funcion tanto de los factores de la oferta como
de la demanda. La presencia de una escuela de educacién secundaria en el pueblo hara que los jovenes
tengan mas posibilidades de continuar estudiando después de completar la educacidon primaria, pues el
costo de asistencia es menor mientras mas corta es la distancia al colegio. De manera similar, una
necesidad mayor de complementar el ingreso del hogar hard que los nifios tengan menos posibilidad de
continuar el colegio en los hogares pobres debido a que su trabajo es ahora mas valioso.
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6.80  El incremento de la cobertura y la calidad de la educacion requerira politicas por el lado de la
oferta y por el lado de la demanda. Esto podria incluir, entre otras cosas:

¢ Unincremento en la oferta de educacion inicial y educacion secundaria. Las tasas de matricula en
educacion inicial y secundaria son relativamente bajas en el Pert, particularmente en las areas rurales.
Las mejoras en la oferta de la educacion inicial pueden lograrse con modalidades de estudio no
formales, como centros educativos para nifios manejados por mujeres, las que reciben capacitacion y
apoyo financiero del gobierno a cambio de la disposicion de servicios basicos de educacion. Las
mejoras en la demanda de la educacion secundaria pueden obtenerse estableciendo modalidades de
estudio alternativas, mas flexibles, como aprendizaje a distancia.

e Una mejora en la colocacion y calidad de los maestros. Tradicionalmente, la distribucion de
maestros ha sido desigual y ha dado como resultado una mejor calidad de maestros en las areas
urbanas y un gran ausentismo en las areas rurales. Como consecuencia, la cobertura y calidad de la
educacion es sustancialmente menor en las areas rurales frente a las areas urbanas. Desde hace
algunos afnos se ha venido haciendo una revision exhaustiva de la planilla de maestros y se espera que
resulte en mejoras en su asignacion. Ademas, se han aplicado esquemas de incentivos dirigidos a
incrementar la asistencia de los maestros en forma piloto en las areas rurales. Estos esquemas
contemplan incentivos monetarios y no monetarios, incluyendo la capacitacion de los maestros.
Viendo hacia el futuro, estos esfuerzos deben consolidarse (en otras palabras, la aplicacion del
sistema de incentivos en el nivel nacional) y ser complementados con capacitacion para los maestros
y materiales, particularmente en las areas de educacion bilinglie y multigrado. También sera
importante asegurarse de que el proceso de descentralizacion no dificulte la capacidad de las
autoridades para manejar los recursos humanos del sector de manera efectiva y eficiente.

e Una mejora en la oferta y calidad de la educacion bilinglie. El acceso a la educacion es
particularmente bajo entre la poblacion indigena, en especial entre las nifias indigenas. Esto puede
remediarse parcialmente incrementando el numero de maestros capacitados en educacion bilingilie y
multigrado, y desarrollando y distribuyendo materiales escolares relevantes para este tipo de escuelas.
Proyectandonos hacia el futuro, el esfuerzo hacia la eliminacién de barreras culturales para acceder a
la educacion debe tomar ventaja de la mayor responsabilidad del sector para con las autoridades
locales y usuarios como resultado del proceso de descentralizacion.

e Unincremento en la demanda de la educacion. La demanda de educacion esta en funcion tanto del
costo directo como del costo de oportunidad escolar, asi como de su valor percibido, tanto en forma
de retornos en los mercados laborales como de valor social. Entonces, los incrementos en la demanda
de educacion pueden inducirse reduciendo efectivamente sus costos a través de los programas de
transferencia condicional de efectivo o becas, la implementacion de horarios flexibles de estudio que
permitan a los nifios y jovenes comprometerse en otras actividades durante el dia, o incrementando de
manera efectiva su valor a través de la mejora en la calidad de la educacion y relevancia cultural (por
ejemplo, educacion bilingiie para las personas indigenas).

Incremento en la cobertura y la calidad de los servicios de salud
6.81 Como en el caso de la educacion, un incremento en la oferta no es suficiente para asegurar que
los pobres, particularmente los de las areas rurales, accedan a los servicios de salud. Las barreras

econdmicas y culturales contribuyen a la persistencia de la desigualdad en el acceso.

6.82  El incremento de la cobertura y la calidad de los servicios de salud requerira, entonces, politicas
por el lado de la oferta y la demanda. Esto podria incluir, entre otras acciones:
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¢ Un incremento en la oferta de servicios de salud basica para los pobres. Hacer que los servicios
de salud sean mas accesibles para los pobres, particularmente para los que son mas vulnerables entre
ellos, como las madres, los bebés y los adultos mayores, debe ser una prioridad. La reciente creacion
del Seguro Integral de Salud (SIS) ha sido un paso importante en esta direccion. El SIS elimina el
pago de los usuarios, reembolsando a los proveedores publicos un pago por servicios por todos los
costos variables incurridos durante la disposicion de un paquete de beneficio bésico (principalmente
farmacos esenciales y suministros médicos). El nimero de madres y bebés que reciben atencion bajo
el SIS se ha incrementado de manera regular desde su creacion, y se espera mayores incrementos en
la cobertura en el futuro. Los principales retos futuros para el SIS son la mejora de la atencion
capacitada de nacimientos y el control de colocacion excesiva de recursos de atencidn terciaria.

e Un incremento en la eficiencia y coordinacion entre proveedores de salud publica. En el Perd,
diferentes proveedores brindan los servicios de salud, incluyendo el Ministerio de Salud y EsSalud,
asociados con la autoridad del Seguro Social, que cubre diferentes grupos de poblacion. La existencia
de proveedores multiples con mandos diferentes puede causar ineficiencias en la asignacion de
recursos y en el uso de la capacidad existente. Con el proposito de incrementar la eficiencia en el
sistema de salud, el Ministerio de Salud ha firmado una serie de contratos de gestion con las
autoridades regionales de salud. Estos contratos unen los recursos al rendimiento y los resultados.
Ademas, para maximizar el uso de la capacidad existente, el Ministerio esta buscando una mejor
coordinacion con EsSalud. Sin embargo, esto ha generado dificultades politicas. Los esfuerzos para
promocionar la coordinacidon entre ambas instituciones deben renovarse. Esto sera particularmente
importante en un medio cada vez mas descentralizado, en el cual el riesgo de fragmentaciéon en el
sistema puede aumentar en forma significativa.

e Una reduccion de barreras culturales. El acceso a los servicios de salud es particularmente bajo
entre la poblacion indigena debido a barreras culturales, entre otros factores. Tener en cuenta las
expectativas culturales y las creencias de las personas indigenas dentro del sistema de salud puede ser
muy beneficioso cuando se elimine, o al menos se mitigue, el impacto de estas barreras. La adopcion
del modelo CLAS en 1994, basado en la participacion de las comunidades locales en las actividades
de planeamiento y administracion de los centros de salud primaria, ha constituido un movimiento
importante en esta direccion. El Gobierno del Peru debe continuar trabajando para consolidar este
modelo. De manera mas general, fortalecer la receptividad de los servicios de salud a las necesidades
locales, asi como la capacidad de las comunidades de monitorear a los proveedores de salud, serd mas
importante en un medio descentralizado.

e Un incremento en la demanda de servicios de salud. La demanda de servicios de salud esta en
funcion de su costo y de su valor percibido. Los incrementos en la demanda de servicios de salud
pueden entonces inducirse a través de la disminucion efectiva de sus costos en servicios subsidiados,
como los provistos por el SIS; a través de programas de transferencia condicional de efectivo; o a
través del incremento de su valor en mejoras en relacion a la calidad y relevancia cultural del servicio
brindado.

6.83  Muchas de las reformas en los sectores educacion y salud descritas anteriormente han sido
respaldadas por una serie de operaciones técnicas y programaticas del Banco Mundial (PRSL I-1V).
Ademas, a medida que progrese la descentralizacion de los sectores sociales, se brindard mayor apoyo
financiero y técnico para otras reformas por medio del proyecto RECURSO y de una operacion dirigida a
incrementar la responsabilidad para la descentralizacion de los sectores sociales.
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Conclusiones

6.84  En este capitulo se ha demostrado que los pobres son mas vulnerables y tienden a tener menos
acceso a los servicios basicos que los ricos. En consecuencia, estan expuestos a riesgos (de ingresos) mas
altos y muestran niveles mas bajos de movilidad social.

6.85  Se ha sefialado que la razon de la vulnerabilidad mas alta entre los pobres es la falta de capacidad
de ahorro y su limitado acceso a los mercados financieros y redes de seguridad. Las politicas dirigidas a
eliminar algunas de estas barreras pueden ser de gran beneficio para reducir la vulnerabilidad y
exposicion a riesgos entre los hogares pobres en las areas urbanas y rurales.

6.86  También se ha establecido que los incrementos en la movilidad social y las oportunidades
dependeran de los incrementos en el acceso a los servicios basicos, como educacion y salud, y a las
instituciones publicas. Esto, a su vez, requerira mejoras en el nivel y calidad de los recursos, asi como en
la eficiencia y coordinacidn entre los diferentes actores en los sectores, todo lo cual tendrd que lograrse en
un entorno cada vez mas descentralizado.
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ANEXO 1
METODOLOGIA RELACIONADA A LA MEDICION DE LA POBREZA EN EL PERU, 1997-2003

Existen dos tipos diferentes de encuestas de hogares en el Perti: la Encuesta Nacional de Niveles de Vida
(ENNIV) administrada por Cuanto, y la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) administrada por el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI). Debido a que las dos encuestas difieren en formato
y a que ambas instituciones aplican distintas metodologias para medir la pobreza, existen también dos
series de cifras sobre pobreza (véase la tabla A.1.1).

Tabla A.1.1. Proporcidn de la poblacion que es pobre segin la ENNIV y la ENAHO

Nacional Urbana Rural
ENNIV ENAHO ENNIV ENAHO ENNIV ENAHO
1991 57,4 49,9 52,2 36,0 70,8 74,0
1994 53,4 46,4 50,4 34,7 65,6 68,6
1997 50,7 42,7 48,9 29,7 64,8 66,3
2000 54,1 48,4 47,9 36,9 66,1 70,0

Fuentes: Anuario Estadistico (Cuanto, 2003) ¢ INEI.
Nota: las cifras de la ENAHO para los afios 1991 y 1994 no son del todo comparables con las de los afios 1997 y 2000.

A pesar de que el analisis presentado en la anterior Evaluacion a la Pobreza en el Pera (Banco Mundial)
se baso en la ENNIV, este estudio decidio utilizar la ENAHO para sus estimaciones sobre la pobreza por
dos razones. Primero, porque brinda una informacion mas actualizada (de 2003 en comparacion con la de
2000 de la ENNIV). Segundo, porque produce mediciones de gasto e ingreso mas detalladas y da como
resultado cifras de pobreza mas exactas.

Sin embargo, para preparar cifras de pobreza comparables y consistentes en el tiempo para el periodo
1997-2003, fue necesario manejar una serie de mejoras metodologicas en la encuesta aplicada durante ese
lapso. Con este fin, se confid sobre todo en el trabajo producido por el INEI, especificamente por el
equipo de Encuestas de Hogares.

Este anexo, entonces, tiene un doble proposito. Primero, describir brevemente los cambios metodoldgicos
aplicados en la ENAHO, asi como las estrategias utilizadas para abordarlos; y, segundo, revisar las
principales diferencias metodoldgicas entre la ENAHO y la ENNIV, poniendo especial atencion en el
efecto que estas diferencias tienen en la medicion del ingreso, el gasto y la pobreza.

Cambios en la ENAHO para el periodo 1997-2003>°

Durante el periodo 1997-2003, la ENAHO experimento una serie de mejoras metodologicas importantes y
revisiones con relacion al tamafio y composicion muestral y la definicion y elaboracion de la linea de
pobreza.

Cambios en el tamafio y composicion muestral

El tamafio muestral varié durante el periodo (véase la tabla A1.2): disminuy6 en forma significativa entre
los afios 1997 y 2000 y aument6 posteriormente. Por ello, el nivel de representatividad de la encuesta
también cambié entre los afios 1997 y 2000 a nivel de “dominio geografico”,” y desde el afio 2001 en

adelante a nivel departamental.

% Esta seccién se basa mayormente en informacion del INEI (2001, 2002a) y Herrera (2003). En estos

documentos el lector interesado puede hallar una discusion detallada de los temas aqui presentados.
80 Qe establecieron siete “dominios geograficos”: Lima Metropolitana, Sierra rural, Sierra urbana, Costa rural,
Costa urbana, Selva rural y Selva urbana.
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Tabla A.1.2. Tamafio de la muestra empleada en la encuesta, 1997-2003

Tamafio de muestra Tamafo de muestra
(sin ponderar) (ponderado)
1997 31.280 25.178.626
1998 35.509 27.319.804
1999 18.783 28.743.428
2000 17.177 26.732.023
2001 75.470 27.219.122
2002 83.807 27.483.404
2003 84.397 27.308.177

Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

Ademas, en 2001 el marco muestral fue modificado para responder a los cambios demograficos
documentados en el Pre-Censo de 1999. El nuevo marco muestral incluyd nuevas areas urbanas
(periféricas), especialmente alrededor de Lima, que se habian desarrollado durante la década de 1990 y no
habian sido cubiertas por el anterior marco muestral basado en el Censo de Poblacion de 1993 (véase la
tabla A1.3).

Tabla A.1.3. Cambios en el marco muestral de la ENAHO de 2001

Total Areas nuevas Areas antiguas
% de todos los hogares incorporados en la muestra
Nacional 100,0 18,3 81,7
Costa norte 100,0 30,4 69,6
Costa central 100,0 24,6 75,4
Costa sur 100,0 28,8 71,2
Sierra norte 100,0 9,9 90,1
Sierra central 100,0 13,5 86,5
Sierra sur 100,0 10,5 89,5
Selva 100,0 17,8 82,2
Lima Metropolitana 100,0 19,6 80,4

Fuente: INEI 2002a.

Cambios en la linea de pobreza

La linea de pobreza promedio es una funcion de la linea de pobreza extrema, la que, a su vez, es una
funcién de tres elementos diferentes: (i) la definicion de la norma calérica (o consumo caldrico minimo
diario); (ii) la poblacion de referencia de donde se obtiene la informaciéon sobre si la canasta basica
proporciona la norma calérica; y, (iii) la preparacion y valoracion de esta canasta de consumo. Estos tres
elementos han experimentado cambios durante el periodo 1997-2001.

Desde 1997 a 2000 la ENAHO ha utilizado una sola norma calorica para todos los individuos (2.318
calorias por persona por dia), independientemente de la edad, género y area de residencia; por lo tanto, no
considera las diferencias en las necesidades nutricionales entre grupos demograficos y entre diferentes
tipos de actividad econdémica. Esto cambio en el afio 2001, cuando se adoptdé un enfoque mas amplio.
Utilizando la Encuesta Nacional de Propodsitos Multiples de 1993-94, el INEI estim6 requerimientos
caléricos por “dominio” para un hogar representativo de cinco personas (dos adultos y tres nifios) y
atribuyo diferentes requerimientos de acuerdo a la edad y el género. A pesar de que la norma calérica
promedio vari6 a través de los “dominios”, reflejando las diferencias demograficas, estos “dominios”
podrian agruparse en tres categorias con tres normas caldricas diferentes: 2.232 calorias por persona por
dia en Lima Metropolitana; 2.194 calorias por persona por dia en la costa, la sierra urbana y la selva
urbana; 2.133 calorias por persona por dia en la sierra rural y la selva rural.
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También hubo cambios en la manera de definir a la poblacion de referencia. Mientras en el periodo 1997-
2000 los patrones de consumo fueron identificados por separado para cada region natural utilizando
poblaciones de referencia para regiones especificas, en 2001 el INEI adopt6é un enfoque de poblacion de
referencia Unica. Bajo la antigua metodologia, las diferencias en la linea de la pobreza (extrema) a lo
largo de las regiones capturaron las paridades en el nivel de los precios y las diferencias en los patrones
de consumo de alimentos, pero no tomaron en cuenta las diferencias de conducta causadas por la
variacion regional en los niveles de ingresos y de consumo; por ejemplo, los hogares pobres tienden a
gastar una gran parte de sus ingresos en alimentos en comparacion con los hogares mas ricos. Como
consecuencia, el coeficiente de Engel®' estimado para areas de bajos ingresos estuvo sistematicamente por
debajo de las areas de altos ingresos. Estos problemas se resolvieron adoptando una poblacion tinica de
referencia para el pais entero, junto con un deflactor regional de precios que hace comparables los
ingresos y el consumo en las regiones.

Finalmente, se modificé la composicion del consumo agregado y la forma en que el valor de la linea de la
pobreza fue actualizado a lo largo del tiempo. El conjunto de gastos que serian incluidos en el consumo
agregado se cambio6 a fin de hacerlo compatible con el Marco de las Cuentas Nacionales en 2001; por
ejemplo, se elimind la doble contabilidad asociada con las transferencias interhogares, se mejord el
método utilizado para computar el consumo de bienes durables, se excluyeron del consumo agregado los
impuestos indirectos no asociados directamente con la provision de un servicio particular. En forma
similar, el INEI hizo un cambio: pas6 de mantener la linea de pobreza extrema constante en términos
reales de afio a afo, a actualizar anualmente la linea de pobreza promedio utilizando coeficientes de Engel
anuales, de modo de mantenerla constante utilizando el indice de Precios del Consumidor (IPC) para las
principales ciudades. Este cambio elimind inconsistencias a través de los afios en la medicion de la
pobreza causadas por la correlacion negativa entre el nivel de gasto total y el nivel de gasto en alimentos.

Para los propositos de este informe se presenta dos series de cifras de pobreza. La primera serie incorpora
todos los cambios descritos anteriormente para el periodo 2001-03. La ventaja de este enfoque es que las
cifras sobre pobreza para el periodo 2001-03 consideran la poblacion residente en una nueva area
desarrollada y, por ende, son mas precisas y representativas. La desventaja es que estas cifras no son
comparables a las del periodo 1997-2000. La segunda serie recalcula el consumo agregado y la linea de la
pobreza para el periodo 2001-03 utilizando el marco muestral y la metodologia aplicada en el periodo
1997-2000, produciendo asi nimeros de pobreza comparables para el periodo 1997-2003. La tabla A.1.4
ilustra la importancia relativa que tienen los cambios en el muestreo y los cambios en la linea de pobreza
para explicar los cambios en las tasas de pobreza para el periodo 2000-01.

Tabla A.1.4. Variacion en las cifras de pobreza debido al cambio muestral y metodoldgico

Series comparables  Actual
2000 2001 2001 Variacion Variacion debido al Variacion debido a
total cambio en el marco los cambios en la linea
muestral de pobreza
Nacional 48,4 49,8 54,8 6,4 2,5 2.5
Urbana 36,9 35,7 42,0 5,1 42 2,1
Rural 70,0 75,9 78,4 8.4 -0,8 33

Fuente: INEI 2001.

' El coeficiente de Engel captura la relacion entre alimento y gasto total y se utiliza para elaborar la linea de

pobreza promedio a partir de la linea de pobreza extrema (en otras palabras, el ingreso requerido para pagar el costo
de una canasta basica de alimentos).
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Una comparacion entre la ENAHO y la ENNIV®

Existen tres causas potenciales para las discrepancias entre las cifras de pobreza producidas utilizando la
ENAHO vy aquellas producidas utilizando la ENNIV: (i) las diferencias muestrales en ambas encuestas;
(i) las diferencias metodoldgicas con relacion al calculo de la linea de pobreza; y, (iii) las diferencias en
la computacion del gasto de los hogares. Aqui se exploran brevemente las tres utilizando informacion de
la ENNIV 1997 y la ENAHO 1997; muchas de las conclusiones se pueden extrapolar para la ENNIV
2000 y la ENAHO 2000.

Tamafio y composicion de la muestra

A pesar de que el tamafo muestral varia significativamente en ambas encuestas, la composicion de la
muestra parece ser muy similar (véase la tabla A.1.5). En consecuencia, no es posible que explique las
diferencias en la incidencia de la pobreza entre la ENAHO y la ENNIV.

Tabla A.1.5. Composicion de la muestra segiin la ENNIV y la ENAHO, 1997

ENNIV ENAHO

Nacional 100,0 100,0
Urbana 64,6 64,9
Rural 35,4 35,1
Lima Metropolitana 28,5 28,5
Costa urbana 17,7 17,8
Costa rural 5,9 5,1
Sierra urbana 12,8 12,9
Sierra rural 21,9 23,0
Selva urbana 5,5 5,7
Selva rural 7,5 6,8

Fuente: INEI 2001

Lineas de pobreza total y pobreza extrema

Como se explico anteriormente, elaborar la linea de pobreza comprende los siguientes pasos: (i)
determinar las pautas caloricas (o ingesta calérica minima); (ii) determinar la composicion y costo de la
canasta basica de consumo (linea de pobreza extrema); y, (iii) determinar el costo de la canasta basica de
consumo (linea de pobreza total). Existen diferencias importantes entre la ENNIV y la ENAHO con
relacion a estos tres puntos.

Ambas encuestas basaron sus calculos de las normas caloricas per capita en un hogar representativo de
cinco miembros (dos adultos y tres nifios). Sin embargo, la ENAHO utilizé una norma caldrica per capita
Unica para el periodo 1997-2000, y una norma calorica per capita especifica para género y edad basada en
el afio 2001 y siguientes; mientras que la ENNIV utilizé normas caldricas per capita especificas por
regiones en 1997 y 2000. Ello condujo a diferencias significativas en el nivel de ingestas caldricas per

capita minimas estipuladas en cada encuesta, con mayores ingestas contempladas en la ENNIV que en la
ENAHO.”

Ademés, la ENAHO utiliza informacion basada en los patrones actuales de consumo de alimentos de la
Encuesta de Propositos Multiples (INEI) de 1993-94 para determinar la composicion de la canasta basica
de consumo que proporciona la ingesta caldrica per capita minima, mientras que la ENNIV usa una
canasta “normativa”, cuya composicion refleja los puntos de vista de los expertos en nutricion mas que la
informacion real de consumo.

62

La discusion en esta seccion sigue muy de cerca a la presentada en INEI 2001.
63

Para una discusion mas detallada de las diferencias de las normas caldricas entre la ENAHO y la ENNIV véase
INEI 2001.
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Finalmente, la ENAHO utiliza precios implicitos de alimentos por region, segin lo captado por la
encuesta, para costear la canasta basica de consumo de alimentos. En contraste, la ENNIV emplea varias
fuentes para determinar los precios de los alimentos: los precios del mercado en Lima, los precios del
mercado en ciudades seleccionadas para otras areas urbanas y los precios segln lo captado por la encuesta
para areas rurales.

Como resultado, se observa diferencias significativas en el nivel de la linea de pobreza extrema. Estas
diferencias varian por regiones y parecen ser mayores para la sierra y la selva, y menores para la costa
(véase la tabla A.1.6).

Tabla A.1.6. Linea de pobreza extrema en la ENAHO y en la ENNIV, 1997 y 2000

1997 2000
ENNIV ENAHO Diferencia ENNIV ENAHO Diferencia
Soles per capita (mensual)
Lima 98,53 117,52 19 101,41 125,91 24
Costa urbana * 86,06 90,12 5 90,55 97,72 8
Costa rural 76,46 84,88 11 79,33 91,81 16
Sierra urbana 72,20 90,17 25 75,38 97,37 29
Sierra rural 65,96 82,39 25 65,04 90,15 39
Selva urbana 76,88 93,98 22 78,8 102,81 30
Selva rural 73,35 84,16 15 70,48 91,96 30

Nota: las lineas de pobreza de la ENNIV estan expresadas en precios reales de octubre 1999, y las lineas de pobreza de la
ENAHO estan expresadas en precios reales de octubre-diciembre 1997. * Excluyendo a Lima.
Fuente: INEI 2001.

Gasto de los hogares

El médulo de gastos en el cuestionario de la ENAHO muestra mayor desagregacion que el de la ENNIV y
el consumo agregado utilizado por la ENAHO contiene 58 productos alimenticios y 113 no alimenticios,
comparado con 31 y 55 respectivamente en la ENNIV, lo que a su vez se traduce en una descripcion mas
exacta del nivel y composicion del gasto en los primeros que en los ultimos. Mas atn: las donaciones
recibidas de instituciones u otros hogares son tomadas en cuenta por la ENAHO pero no por la ENNIV.
Con todo, esto da como resultado niveles de gasto estimados mas altos cuando se utiliza la ENAHO. De
hecho, en 1997 el gasto promedio per cépita medido por la ENAHO fue igual a 286,56 soles,
significativamente superior a los 218,91 soles de la ENNIV.

Las diferencias metodologicas en ambas encuestas generan dos fuerzas opuestas. Las lineas de pobreza
mas altas utilizadas por la ENAHO tenderian a producir estimados de pobreza relativamente mas
elevados, mientras que el nivel de ingresos mas alto tenderia a producir lineas de pobrezas relativamente
mas bajas, si todo lo demas se mantiene constante. A fin de desenredar el efecto de estas dos fuerzas, el
INEI (2001) realiza una serie de calculos contrafactuales utilizando las lineas de pobreza de la ENNIV y
la ENAHO y los niveles de agregacion de gastos (véase la tabla A.1.7).

Tabla A.1.7. Efectos de las diferencias metodolégicas en los estimados de la incidencia de la pobreza

Linea de pobreza de la ENNIV Linea de pobreza de la ENAHO
Agregacion de la Agregacion de la Agregacion de la Agregacion de la
ENNIV ENAHO ENAHO ENNIV
ENAHO 1997 ENAHO 1997 ENAHO 1997 ENNIV 1997
Nacional 445 36,6 42,7 50,7
Urbana 33,1 25,5 29,7 43,0
Rural 65,0 56,6 66,3 64,8

Fuente: INEI 2001.
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ANEXO 2
CURVAS DE INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO. REVISION DEL NIVEL DE SIGNIFICATIVIDAD DEL
MODELO

Una pequefia introduccion tedrica®
Las curvas de incidencia del crecimiento (CIC) ilustran la distribucion del crecimiento y muestran tasas
de crecimiento por cuantiles ordenados por ingresos, Utiles para entender las tendencias de la pobreza y la

desigualdad.

Si y denota el ingreso del cuantil-p en la fecha t, entonces el ingreso para el cuantil p puede ser obtenido
si se invierte la funcidn de distribucion acumulativa (FDA) del ingreso del cuantil denominado por F(y):

ye(p) =F* (p)  donde (y'(p) > 0)

La tasa de crecimiento del ingreso en el cuantil p puede ser expresado como:
9t (P) = [yt (P) / Y1 (P)] -1
dejando que p varie de cero a uno, gt (p) traza el crecimiento de la curva de incidencia.

Dado que Fi; (p)= L’(p)i, donde L’ (p) es la curva de Lorenz, con una pendiente L’ (p) y un promedio
(Gastwirth 1971), las CIC también pueden ser definidas como:

L.(p)
L. (p)

gt(p): (7/t+1)_1

Donde y, =(u, / 14, ;) —1 es la tasa de crecimiento en g4, la que indica claramente que si la curva de

Lorenz no cambia, entonces §,(P) =y, para todo p. Adicionalmente, g,(P) >y, siy solo si Y (p)/

aumenta a lo largo del tiempo.

Cuando las CIC son positivas en todos los puntos percentiles (g (p) > 0) para todo p, hay una dominancia
de primer orden (DPO) de la distribucion en la fecha t sobre la de la fecha t — 1; esto es, hay una
disminuciéon no ambigua de la reduccion de la pobreza entre el periodo t — 1 y t. Si las CIC cambian de
signo no es posible inferir que una dominancia de orden mayor se mantiene simplemente mediante la
observacion de las CIC. Un desplazamiento hacia arriba de las CIC implica mayores niveles de reduccion
de la pobreza. Finalmente, una funcion g; (p) decreciente (creciente) para todo p indica una disminucion
(aumento) de la desigualdad a lo largo del tiempo.

Revision del nivel de significatividad del modelo

Como se menciond en el capitulo 1 y se encuentra explicado en el anexo 1, la ENAHO ha sufrido
cambios metodoldgicos significativos durante el periodo 1997-2003. Los mas importantes son: (i) la
incorporaciéon de un nuevo marco muestral en 2001, y (ii) la incorporaciéon de un nuevo deflactor de
precios (espacial) en 2001.

¢ Basada en Ravallion y Chen 2003.
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Como una manera de reducir el impacto de estos cambios en el calculo de incidencia del crecimiento, en
el capitulo 2 se presenta las curvas de incidencia del crecimiento para el periodo 1997-2000 y 2001-03
por separado. En este anexo se muestran algunas verificaciones de significatividad adicionales que buscan
analizar en qué medida los resultados del presente estudio dependen de estos cambios. Las verificaciones
del estudio utilizan datos de 2001 y 2002, porque en estos afios se puede utilizar ambos marcos
muestrales.

En primer lugar, es importante revisar, utilizando ambos marcos muestrales (el antiguo y el nuevo), como
ha cambiado el gasto promedio entre 1997 y 2003. Una comparacion de la informacion para el afio 2001 y
2002 (periodo en el que ambos marcos muestrales pueden ser superpuestos) revela una importante
diferencia en los niveles de gasto promedio y una pequefia diferencia en las tendencias de gasto promedio.
Esta segunda diferencia es la mas importante dado que las CIC muestran cambios en el gasto.

Tabla A.2.1. Cambios en el promedio de gasto bajo el antiguo y el nuevo marco muestral

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Marco muestral antiguo 1,53 1,54 1,46 1,34 1,34 1,42
Marco muestral nuevo 1,24 1,29 1,23

Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2003.

Luego se construye la CIC para los afios 2001 y 2002 utilizando ambos marcos muestrales. La figura que
se obtiene es bastante diferente. Cuando se utiliza el marco muestral antiguo, solo los hogares ubicados en
el 40 por ciento superior de la distribucion experimentan un crecimiento positivo (del gasto) entre los
afios 2001 y 2002. Por el contrario, si se emplea el nuevo marco muestral (el que es representativo a nivel
nacional) los hogares ubicados en la parte inferior de la distribucion también muestran un crecimiento
positivo. Dado que la principal diferencia entre ambos marcos muestrales es la inclusion en la muestra de
areas mayormente pobres recién desarrolladas, estos resultados sugieren que el crecimiento entre el afio
2001 y 2002 fue positivo en esas areas.

Gréfico A.2.1. La CIC bajo los marcos muestrales antiguo y nuevo

La CIC — (Antiguo) Marco muestral basado en la poblacion del censo de 1993
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La CIC — (Nuevo) Marco muestral basado en el pre-censo de poblacion de 2000
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Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2001-02.
Estos resultados también explican por qué, si se construye una CIC para los afios 1997 y 2000

utilizando el antiguo marco muestral, se obtiene una figura un poco mas deprimente en materia
de crecimiento del gasto.

Grafico A.2.2. Crecimiento de la incidencia en el periodo 1997-2000 bajo el antiguo marco muestral
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Fuente: calculo de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 1997-2002.
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ANEXO 3
COMPARACIONES INTERNACIONALES

Tabla A.3.1. Participacion de la fuerza laboral

Tasa de participacion de la fuerza

Tasa de participacion de la fuerza laboral

laboral femenina
1990 2003 1990 2003
Bolivia 72,1 72,8 36,9 38,1
Colombia 67,1 70,5 35,9 39,3
Ecuador 61,8 64,7 24,8 29,0
Pera 58,7 62,3 27,5 32,2
Venezuela 64,1 67,0 31,3 35,6

Fuente: célculo de los autores utilizando la informacion del Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2004.

Tabla A.3.2. Empleo por sector

Agricultura Manufactura Servicios
Total Masculino Femenino Total Masculino Femenino Total Masculino Femenino
Bolivia 1990 1,2 1,9 0,2 25,1 34,6 11,5 72,8 62,8 87,3
2000 | 4,9 6,1 33 28,2 39,2 14,2 66,8 54,6 82,3
Colombia 1990 1,4 1,9 0,6 30,9 34,7 25,0 67,7 63,4 74,3
2001 | 22,2 32,5 6,6 18,4 19,2 17,3 59,4 48,3 76,2
Ecuador 1990 | 6,9 10,3 2,5 26,8 30,0 16,5 66,3 59,7 81,0
2001 7,7 10,2 39 243 29,6 16,2 67,5 59,8 79,0
Pert 1990 1,2 1,7 0,6 273 32,2 19,7 71,5 66,1 79,7
2001 | 8,8 10,9 6,1 17,9 24,1 10,2 73,3 64,9 83,8
Venezuela 1990 | 13,4 18,5 2,2 253 29,6 15,5 61,2 51,7 82,2
2001 9,6 14,5 1,7 22,1 283 12,0 68,2 57,1 86,1
Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2004.
Tabla A.3.3. Linea de pobreza en la region andina
1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 Camb/io (%)
Bolivia 64,7 65,4 63,8 -1,4%
Colombia 48° 55° 14,6%
Ecuador 40,6° 44,1°¢ 8,5%
Pert 42,6° 47,4° 54,9% | 542% 27,2%
Venezuela 47,0° 44,8*° 50,0° 6,4%

A Entre los primeros y ltimos puntos de la tabla.
Fuentes: a) Social and Economic Development in Latin America and the Caribbean, (SEDLAC): moderado; b)
Evaluacion de la Pobreza (EP) en Colombia 2002; ¢) SEDLAC: USS$2.
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Tabla A.3.4. Nivel de pobreza extrema en la region andina

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 & 1999 | 2000 | 2001 | 2002 Cambio (%)*
Bolivia 34,0 453 42,0 23,43%
Colombia 48" 55° 14,6%
Ecuador 40,6 441 8,5%
Perti 34,6 35,8 39,5
Venezuela 32,5 31,2 34,0 4,68%

A Entre los primeros y tltimos puntos de la tabla.
Fuente: SEDLAC: US$2, excepto para b de EP Colombia 2002.

Tabla A.3.5 Tendencias del indice de desarrollo humano

1975 1980 1985 1990 | 1995 | 2000 2002
Bolivia 0,512 0,548 0,58 0,603 0,635 0,67 0,681
Colombia 0,661 0,689 0,706 0,727 0,751 0,771 0,773
Ecuador 0,63 0,674 0,696 0,71 0,719 . 0,735
Perti 0,642 0,672 0,696 0,706 0,733 . 0,752
Venezuela 0,716 0,73 0,739 0,759 0,768 0,776 0,778

Fuente: Informe de Desarrollo Humano 2004 del PNUD.

Graéfico A.3.1. PBI e inflacién para la region andina
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Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial 2004.
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ANEXO 4

PROGRESO HACIA LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Objetivos propuestos para los
primeros siete ODM

Posicién de ALC

Progreso alcanzado en el Per( en la década
de 1990

1. Reducir a la mitad, entre los
aflos 1990 y 2015, la
proporcion de personas que
viven en extrema pobreza y que
sufren hambre.

En 1998, 12 por ciento de la
poblacion de ALC vivia con menos
de un ddlar estadounidense por
persona por dia y 32 por ciento
vivia con menos de 2 délares diarios
(calculo del Banco Mundial
utilizando promedios de 1993 y la
informacion de la encuesta de
hogares).

La incidencia de la pobreza extrema en el Pera
ha aumentado de 23,0 por ciento en 1991 a 23,9
por ciento en 2002, aunque los indicadores
nacionales ocultan diferencias importantes entre
las regiones y entre las areas rural y urbana. Con
los esfuerzos actuales, es probable que no se
llegue a alcanzar el objetivo de 11,5 por ciento.
La desnutricion infantil (menores de 5 afios)
disminuy¢ de 10,8 por ciento en 1992 a 7 por
ciento en 2000.

2. Lograr, para el afio 2015,
que los nifios y las nifias de
todo el mundo completen la
educacion primaria, y que el 75
por ciento complete la
educacion secundaria.

En 1998, la ratio de matricula neta
en educacion primaria en ALC fue
de 97 por ciento y de 60 por ciento
en educacion secundaria (Banco
Mundial, IDM 2002).

Entre 1991 y 2002, la ratio de matricula neta
para la educacion basica disminuy6 de 90,6 a
89,5 por ciento. Con este ritmo de progreso, el
Perti podria alcanzar una tasa de 100 por ciento
de educacion primaria completa en 2015. En
2002, 84,1 por ciento de estudiantes llego a 5°
grado y 75,1 por ciento en 1991. El pais también
podria eliminar totalmente el analfabetismo, que
en 2002 fue 3,36 por ciento.

3. Eliminar las desigualdades
de género en la educacion
primaria y secundaria para el
afio 2005 y en todos los niveles
para el afio 2015.

La ratio de nifios y nifias que
asistieron a la escuela primaria y
secundaria en ALC en 1988 fue de
99:100 (Banco Mundial, IDM
2002).

Si bien las cifras en conjunto indican que este
objetivo fue alcanzado en 2002 para la
educacion primaria y secundaria, un analisis de
la informacion desagregada muestra que la
disparidad de género se estd elevando en las
areas de pobreza extrema y las areas rurales. La
proporcion nifio-nifia en la escuela secundaria
disminuy¢6 de un 94,5 por ciento en 1991 a un
90,28 por ciento en 2002. En el Pert, las
mujeres ganan 23 por ciento menos que los
hombres teniendo el mismo nivel de educacion
y experiencia.

4. Reducir la mortalidad
infantil y de la nifiez en dos
tercios en el periodo 1990-
2015.

La tasa de mortalidad de nifios
menores de 5 afios fue calculada en
37 por cada 1.000 nacidos vivos en
la region para el afio 2000 (Banco
Mundial, IDM 2002).

Entre 1992 y 2000, 1a mortalidad de nifios
menores de 5 afios se redujo de 92 a 60 por cada
1.000 nacidos vivos, mientras la mortalidad
infantil disminuy6 de 64 a 43 por cada 1.000
nifios. El Pert1 esta en vias de alcanzar su
objetivo.

5. Reducir la mortalidad
materna en tres cuartos entre
los afos 1990 y 2015.

En 1995 se registraron 188 muertes
maternas por cada 100 mil nacidos
vivos en ALC (estos calculos
dependen de los métodos utilizados;
PNUD).

La tasa de mortalidad maternal disminuy6 de
265 a 185 por cada 100 mil nacidos vivos entre
1996 y 2000 (ENDES 2000). El porcentaje de
partos institucionales aumento de 52,5 a 59,3
por ciento. Con los esfuerzos actuales, es
improbable que se pueda lograr el objetivo de
llegar a 66 muertes maternas por cada 100 mil
nacidos vivos para 2015.

6. Detener y luchar contra la
propagacion del sida, la malaria
y otras enfermedades para el
afio 2015.

En 2003, la tasa de prevalencia de
sida entre adultos de 15 a 49 afios
era de 0,5-0,7 por ciento en
América Latina y de 1,9-3,1 por
ciento en el Caribe (OMS 2003).

La tasa promedio de infeccion de sida
permaneci6 estable, alrededor de 0,25 por
ciento, en el periodo 1996-2000. El Peru
continua soportando una alta incidencia de
malaria y tuberculosis.
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Objetivos propuestos para los Posicion de ALC Progreso alcanzado en el Per( en la década
primeros siete ODM de 1990
7. Asegurar la sostenibilidad ~ |En 2000, aproximadamente 85 por |La poblacion urbana con acceso a agua potable
ambiental; un indicador, entre |ciento de la poblacion de ALC tenia [bajé de 88 a 87 por ciento, mientras que en las
otros, seria el acceso a una acceso al agua (Banco Mundial, areas rurales aument6 de 42 a 62 por ciento en
mejor provision de agua. IDM). el periodo 1990-2000. El acceso a servicios de
saneamiento se increment6 de 77 a 79 por ciento
(PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano).
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ANEXO 5
EL SECTOR MINERO Y LA REDUCCION DE LA POBREZA

La actividad minera actual en el Pert tiene una imagen controvertida y ambivalente entre los actores
locales. La mineria se ha desarrollado en areas rurales pobres y, algunas veces, en areas rurales
extremamente pobres, caracterizadas por el estancamiento econémico, la falta de oportunidades laborales
y por un débil y poco desarrollado capital social. Sin embargo, la presencia de actividades mineras
rentables no siempre se ha traducido en mejoras significativas en los estandares de vida locales; en otras
palabras, el elevado crecimiento econdémico registrado en los departamentos con grandes inversiones
mineras no necesariamente ha conducido a la disminucion de la pobreza (véase el grafico A.5.1). Por ello,
siempre se sostiene que no existe una conexion real entre los minerales extraidos y la riqueza generada en
un area especifica, lo que, con el paso de los afios, ha fortalecido el discutible argumento de que la
mineria no genera riqueza ni mejora la calidad de vida de las comunidades aledafias.

Grafico A.5.1. Un alto crecimiento econémico en las areas donde la mineria es fuerte no siempre se tradujo
en una disminucion de la pobreza en el periodo 2001-2002
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Nota: La eleccién de Moquegua, Tacna, Puno, Arequipa, Cajamarca y Ancash responde al hecho de que durante
el periodo 1996-2003 aproximadamente 80 por ciento de los recursos distribuidos por el canon minero
fueron dirigidos a estos departamentos.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2001-02 y Webb y Fernandez Baca
(2004).

Aqui se comentan cuatro aspectos basicos de la interaccion entre el sector minero y la comunidad local
que probablemente sufriria un impacto en los estandares de vida de sus miembros y en la pobreza: el
efecto redistributivo del canon, la capacidad del sector minero para generar empleo, el grado en que los
ingresos derivados de esta actividad revierten en beneficio de las comunidades locales, y el rol que
desempefian las empresas mineras y los inversionistas sociales.

El efecto redistributivo del canon. La creacion del canon ha dado como resultado un aumento
significativo en la cantidad de recursos transferidos a los gobiernos locales y regionales por el Gobierno
Central, aliviando algunos de los problemas antes mencionados. Estos efectos positivos se han
consolidado gracias al reciente aumento en el precio de los metales y minerales en los mercados
internacionales, y debido a los cambios en la ley dirigidos a aumentar la participacion de los gobiernos
local y regional en los ingresos del canon.
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Actividades mineras y generacion de empleo. La mayor parte de la actividad minera formal en el Pert
se lleva a cabo en areas remotas y economicamente deprimidas, donde las tasas de empleo son bajas, la
educacion es de inferior calidad y gran parte de la poblacion es indigena. Estos factores explican las
desproporcionadas expectativas que los habitantes locales tienen respecto de las grandes o medianas
inversiones mineras, pues esperan que no solo proporcionen empleo, sino también que mejoren el acceso
a los servicios publicos basicos.

La industria minera ha logrado satisfacer algunas de estas expectativas a través de sus programas
comunitarios; sin embargo, no se puede esperar que por si sola resuelva el problema del desempleo local.
Como es sabido, después de la fase de desarrollo, las mineras requieren solo un pequeiio nimero de
empleados especializados y la mayoria de los potenciales trabajadores locales no tienen la capacitacion ni
educacion adecuadas para ser considerados trabajadores mineros calificados.

Ademas de la limitada creacion de puestos de trabajos y la provision de algunos beneficios, la actividad
minera tiene el potencial de servir como catalizador para la creacion de servicios locales relacionados con
la mina. Esa es la fuente de la sostenibilidad futura. Alli deberian concentrarse los esfuerzos del gobierno
y los donantes con el fin de canalizar los beneficios de la minera para apoyar el desarrollo de capacidades
y la inversion de capital a nivel local y regional y poder crear sociedades comerciales entre la mina y los
pobladores locales.

Finalmente, deberian recibir mayor atencion algunos efectos secundarios indeseables de la mineria en las
economias locales poco expuestas a la economia monetaria (inflacion local de precios, aumentos
potenciales en la criminalidad e inmigracion). Una parte de estos problemas puede prevenirse con
politicas de empleo locales adecuadas, campaiias de educacion para las familias de los trabajadores sobre
la utilizacion del dinero en efectivo para mejorar su sustento y la creacion de programas de ahorro para
vivienda.

Distribucién de los recursos mineros. Resulta claro que las empresas mineras por si solas no pueden
resolver, ni deberia esperarse que lo hagan, el complejo problema de la sostenibilidad de los bienes y
servicios que proporcionan las comunidades locales como un tema de compensacion. La intervencion del
gobierno y su compromiso son cruciales en cualquier intento de sostenibilidad, pero debido a que los
recursos son siempre limitados, las regiones mas remotas han recibido histéricamente muy poco apoyo.
Sin embargo, esta tendencia ha comenzado a cambiar debido al derecho de vigencia y al canon minero y a
otras disposiciones legales que canalizan algunas inversiones a los municipios, distritos o provincias.

Los ingresos del canon representan 27 por ciento de todas las transferencias al gobierno local. Asimismo,
el volumen de los recursos del canon ha aumentado de 0,1 a 0,11 por ciento del PBI en el periodo 1996-
2003.

Por otro lado, cambios recientes en los criterios aplicados para la distribucion del canon conduciran los
fondos directamente a la satisfaccion de necesidades basicas y el déficit de infraestructura. La anterior
regla de asignacion se basaba en la densidad poblacional, razén por la cual algunas municipalidades
urbanas con altos ingresos normalmente no afectadas por la mineria recibieron una alto porcentaje del
canon.

Inversion social de las empresas mineras. No todas las inversiones hechas en las comunidades
provienen de los gobiernos locales y de transferencias. Las empresas mineras internacionales invierten
mas en las comunidades que las entidades nacionales; también hacen mayores esfuerzos que en el pasado
para el desarrollo sostenible de estas. Ello podria ser el resultado de que cuentan con mas recursos, tienen
mayor capacidad para relacionarse con la comunidad y el desarrollo local, y son mas cuidadosas de las
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evaluaciones que realizan los grupos de interés publico en la comunidad internacional. La gran y mediana
mineria nacional puede carecer de la capacidad mostrada por los lideres de la industria internacional.

En comparacion con otros sectores, se calcula que las empresas mineras tienen una alta tasa de inversion
social. Mas de la mitad de las empresas mineras participaron en este tipo de inversiones. La mayoria ha
apoyado la rehabilitacion de carreteras (93,3 por ciento), las actividades locales (70 por ciento), las
actividades deportivas locales (66,7 por ciento), el suministro de electricidad (63,3 por ciento), la
donacion de libros (60 por ciento), etcétera. Pero, por lo general, estos beneficios, tienden a ser
compensaciones econdmicas concretas basadas en acuerdos informales y no contribuyen a crear marcos
de desarrollo ni facultan a las comunidades aledafias a establecer sus propias prioridades. Este enfoque
bastante tipico de las empresas mineras no permite desarrollar una relacion mas balanceada entre las
partes interesadas.

Recomendaciones

Antes de establecer cualquier contacto entre una empresa minera y los pobladores locales, el gobierno
deberia llevar a cabo un proceso de comunicacion formal con las comunidades afectadas a fin de educar a
los residentes locales sobre aspectos basicos de la economia de la mineria: la limitada capacidad de
contratacion; el potencial de beneficiar a la comunidad a través de un proceso acordado de
compensaciones que pueda ocurrir dentro de un proceso de desarrollo local con la participacidn activa de
la poblacion afectada; el potencial para la creacion de servicios locales para la mineria; y la distribucion
de regalias y del canon.

La canalizacion de recursos hacia las comunidades a través del derecho de vigencia, el canon minero y las
recientemente aprobadas regalias debe continuar. Sin embargo, es preciso atender la preocupacion
referente a que estos recursos puedan terminar financiando los salarios de los burécratas locales en lugar
de las prioridades de desarrollo de las comunidades locales. Al respecto, el gobierno debe establecer
mecanismos fiscales para vigilar el uso del canon y las nuevas regalias, y asi asegurar que dichos fondos
sean utilizados para apoyar los planes de la comunidad de acuerdo con lo establecido en la ley del canon
minero. Es importante también modificar la ley del canon minero a fin de permitir que los recursos sean
utilizados en proyectos mas que en infraestructura; por ejemplo, el canon y las regalias pueden utilizarse
para financiar la adquisicion de capacidad de gestion local, para manejar en forma adecuada el comercio
local y la sostenibilidad a largo plazo de los beneficios de la mineria.

Finalmente, los operadores mineros deberian, en la medida de lo posible, evitar compensar a las
comunidades afectadas con pagos directos en efectivo y, en su lugar, apoyar el desarrollo de prioridades
de las comunidades locales. Los acuerdos de beneficio formal deberian tener un mecanismo de monitoreo
participativo en el lugar, para asegurar el cumplimiento y las intervenciones oportunas para mejorar su
ejecucion. Desde las primeras etapas de las operaciones mineras y a lo largo del ciclo de vida de la mina,
los trabajos de infraestructura fisica a corto plazo que beneficiaran a las comunidades locales, y los
proyectos de desarrollo local a largo plazo como la capacidad de produccion local, deberian
implementarse para promover el desarrollo sostenible. Estos programas son mutuamente beneficiosos
porque van a alentar a las minas a utilizar y comprar los bienes y servicios de sus areas de influencia para
sus operaciones y necesidades personales, lo que, a su vez, incrementard el desarrollo econémico y las
oportunidades de empleo para las comunidades locales.

Al respecto, el decreto supremo 042-2003-EM sobre “Compromisos previos” ha establecido los
principios guia para la compra de bienes y servicios y la contratacion de trabajadores locales; sin
embargo, a fin de hacer posibles estos principios, se debe desarrollar la capacidad de gestion que faculta a
las empresas locales a suscribir contratos de abastecimiento con las empresas mineras y suministrar
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productos de calidad, asi como programas de capacitacion para proporcionar a los trabajadores locales las
destrezas necesarias que les permitan trabajar en la empresa minera.
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ANEXO ESTADISTICO

Capitulo 1
Tabla AE.1. Estadisticas del ingreso per capita simulado por regiones.
Diferentes tasas de crecimiento anual en el ingreso total hasta 2015
Real 2002 g=1% 2=3% g=5% 2=8% 2=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 27,7 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 13,4 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 4,5 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 31,1
FGT(1) 45,5 41,5 33,8 26,3 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 27,6 21,4 16 9,6 6,5
FGT(2) 20,4 17,7 13 9,25 5,16 3,37
Pobreza (selva)
FGT(0) 76 71,4 60,8 47,5 31,7 23,7
FGT(1) 41,7 37,3 28,7 21,5 13,3 9,36
FGT(2) 27,5 23,9 17,7 12,8 7,52 5,15
Pobreza extrema (selva)
FGT(0) 57,4 50 38,2 28,7 17,8 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 and Luchetti (2004).

167



Tabla AE.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 9,09 428 1,55

Fuente: Sosa and Luchetti (2004).
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Capitulo 2

Tabla AE.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 11,5 4,7 0,37
Ancash 56,1 21,6 10,8 29, 9,2 4,1 0,38
Apurimac 67,2 24.8 11,2 33,1 7,1 23 0,36
Arequipa 37,0 11,3 5,0 10,6 2.8 1,1 0,37
Ayacucho 70,1 26,1 12,4 34,8 9,5 3,6 0,33
Cajamarca 73,3 29,2 14,6 41,5 11,5 4,6 0,37
Callao 37,5 10,6 43 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 30,8 15,7 0,38
Huanuco 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 70,0 252 11,8 40,5 10,9 4,1 0,35
Madre de Dios 32,4 6,3 1,9 7,4 1,1 0,2 0,30
Moquegua 34,0 10,0 43 6,6 2,1 0,9 0,32
Pasco 58,6 20,4 9,6 24,7 6,6 2,5 0,34
Piura 62,6 23,3 11,3 22,0 5,5 2,1 0,35
Puno 77,8 35,1 19,4 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 41,6 13,7 6,4 0,40

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.
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Tabla AE.4. Probabilidad de ser pobre (Probit)

Total Lima Urbana Rural
Efectos marginales

Caracteristicas del jefe de hogar
Demogréficas
25-55 afios de edad

Mayor de 55 afios
Mujer

Estado civil
Conviviente

Casado
Viudo / divorciado

Educacion
Primaria

Secundaria
Universitaria

Empleo
Empleador

Autoempleado

Obrero

Otro (familia / trabajador doméstico)
Sector informal'

Industria
Administracion publica

Construccion
Industria

Servicios

Caracteristicas del hogar
Tamatfio del hogar

% de miembros menores de 9 6 mayores de 60

170

0,026 0,059  -0,038 -0,063%*
(0,032) (0,066) (0,048) (0,032)
10,230%%%.0, 1 45%%%_(,200%**.0, 23§ %+
(0,031) (0,055) (0,042) (0,039)
0,044* 0,019 0,030 0,068%**
(0,023)  (0,048) (0,034) (0,025)

0,181%%% 0 264%%% (,123%* (,]29%%**
(0,033)  (0,085) (0,061) (0,032)
0,002%%% 0,173%%% 0,005 0,082%*
(0,033)  (0,065) (0,059) (0,036)
0,048  0,180* 0,003 0,016
(0,032) (0,096) (0,053) (0,035)

10,160%%*% 0,089 -0,075%* -0,147***
(0,021) (0,080) (0,037) (0,021)
[0,272%%% 0,195%% 0,171 %%%.0,28 ] *+*
(0,023)  (0,093) (0,038) (0,030)
0,401 %%%.0,282%+%_() 307%**_0, 406+ **
(0,020) (0,067) (0,031) (0,048)

0, 168%%%.0,122%%%_(, | 68%** _0,167**
(0,029) (0,033) (0,031) (0,068)
0,064** 0,021  0,067* 0,031
(0,030)  (0,045) (0,035) (0,059)
0,086*** 0,099%* 0,076** 0,019
(0,029) (0,046) (0,035) (0,053)
20,034 0,009 0,007 -0,150
(0,046)  (0,071) (0,052) (0,099)
0,178%%% (0,133%%% (,]28%%* (0, 246%%*
(0,027) (0,047) (0,034) (0,055)

0,068%  -0,050 -0,069 -0,033
(0,037)  (0,076) (0,043) (0,062)
0,007 -0,022 0,053  -0,09
(0,030)  (0,070) (0,038) (0,066)
-0,053%* -0,008 -0,064** -0,071
(0,025)  (0,071) (0,027) (0,049)
10,163%%% -0,107 -0,148%%%.0,]70%**
0,018) (0,074) (0,023) (0,031)

0,000%%% 0,069%** ,092%** (,072%**
(0,005)  (0,008) (0,007) (0,006)

0,352%%% (,357%** (,34]1%*%* (,25]%**



Total Lima Urbana Rural
Efectos marginales

Al menos un emigrante en el hogar

Proporcién de perceptores de ingreso mayores de 10 afios con
respecto a los adultos

Proporcién de empleados en el sector informal mayores de 10 afios
con respecto a los adultos

Infraestructura
Agua

Electricidad
Servicios de saneamiento

Propiedad
Alquilada

Propietario del hogar (con titulo)
Propietario del hogar (sin titulo)

Regiones
Urbana

Costa
Sierra

Selva

Observaciones
Pseudo R-2

(0,026) (0,063) (0,040) (0,028)
L0,162%%% 0,046 -0,137%%%-0,196%**
(0,025)  (0,076) (0,029) (0,034)

0,349%%%_(, 409 +% 0,302 %%%_() 204 %+
(0,026) (0,052) (0,037) (0,031)

0,000 0,144  -0,008 -0,095*
(0,045)  (0,107) (0,069) (0,052)

L0,057%%* -0,080  -0,028 -0,066***
(0,014) (0,056) (0,022) (0,016)
L0,139%%% 0,020 -0,207%%*.0,]25%**
(0,016) (0,063) (0,034) (0,016)
0,195%%% _0,138%* -0,199%%%.0,] 2%+
(0,017) (0,059) (0,021) (0,036)

0,019 0,077 -0,053 -0,148%*
(0,031) (0,053) (0,033) (0,064)
0,018 0,031 -0,066%** -0,018
(0,017) (0,030) (0,022) (0,022)
0,107*** 0,192%* 0,029  -0,032
(0,035) (0,081) (0,039) (0,060)

0,146+ %
(0,018)
10,092%%*
(0,020)
0,120%%* 0,124%%% (0 247%%*
(0,020) (0,020)  (0,022)
-0,041* 0,147%** 0,008
(0,022) (0,025)  (0,023)

16,117 1,516 7,203 7,398

0,35 0,34 0,33 0,27

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

al uno por ciento.

Fuente: calculos de los autores utilizando informacion del INEI, ENAHO 2003.
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Tabla AE.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%**  _0258*** 0 267***  _(,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%**  _(,282%**
(0,033) (0,036) (0,050) (0,067)
Empleo
Empleador -0,157***  .(,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 doméstico) 0,016 -0,121 0,074 -0,009
(0,070) (0,078) (0,103) (0,071)
Sector informal 0,152%**  (,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%***  .(,190***  -(,260%** -0,107
(0,031) (0,026) (0,035) (0,074)

Caracteristicas del hogar
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2003-2004

Costa Sierra Selva Lima
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%** () 447*** () 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%**
(0,0406) (0,035) (0,055) (0,052)
Proporcion 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 informacion del INEI, ENAHO 2003.

173



Capitulo 4

Tabla AE.6. Indices relevantes de pobreza rural, 2002

Costa rural Sierra rural Selva rural
es'?rte));?o Pobre p(l)\lbore Total e)ftorgmo Pobre p(’)\lbore Total e)ljtc;te)ﬁo Pobre p(l)\lbore

Caracteristicas del jefe de hogar
Edad (afios) 45,6 46,2 51,0 483 46,4 48,5 52,6 48,5 41,9 42,7 43,6
Sexo (%)

Mujer 9,2 12,9 17,3 14,3 14,9 18,9 22,7 17,9 7,1 8,1 15,0

Hombre 90,8 87,1 82,7 85,7 85,1 81,2 77,3 82,1 92,9 91,9 85,0
Nivel de educacion

Primaria / sin educacion formal 81,2 69,5 56,4 65,5 83,5 74,3 64,1 76,2 77,1 69,1 60,1

Secundaria 18,0 27,6 344 29,0 15,7 22,9 234 19,5 21,3 274 26,4

Superior 0,8 2,9 9,2 5,5 0,8 2,8 12,6 43 1,7 3,6 13,5
Caracteristicas del hogar 157,4 258,7 556,1 380,4 111,8 204,4 507,8 236,2 146,0 227,6 5233
Ingreso mensual per capita

(soles a precios de Lima) 6,2 5,1 3,6 4,6 5,2 4,1 3,1 4.4 5,7 4,7 3,5
Tamafio del hogar (#)

Miembros entre 0-13 2,7 1,7 0,8 1,5 2,3 1,4 0,7 1,7 2.8 1,9 1,1

Miembros entre 14-65 33 32 2,4 2,9 2,6 2,4 2,1 2,4 2,8 2,7 2,3

Miembros entre 66-99 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,3 0,1 0,2 0,2
Acceso a servicios publicos

Agua potable 13,1 28,0 38,1 30,0 32,0 39,3 47,2 37,7 13,1 15,4 27,6

Electricidad 18,0 37,6 55,2 42,2 20,5 34,8 47,8 31,1 13,6 17,3 33,1

Saneamiento 1,2 3,7 11,3 6,8 2,3 4,2 12,6 5,4 1,3 2,6 7,2
Valor de activos durables 278.,8 696,1 1377,2 939,9 2343 399,0 796,7 4194 174,3 325,7 722,3

(precios de Lima) 119,9 209,2 4743 317,9 114,8 214,4 4488 2252 122,3 2133 475,6

Fuente: INEI, ENAHO 2002.
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Tabla AE.7. Peru rural: caracteristicas estructurales

COSTA RURAL

SIERRA RURAL

SELVA RURAL

Pobre Pobre no No pobre Pobre Pobre no No pobre Pobre Pobre no No pobre
extremo extremo extremo extremo extremo extremo
Empleo en el sector publico 0,9% 0,9% 4,4% 2,1% 7,1% 12,5% 2,2% 3,0% 13,4%
Caminos pavimentados 4,0% 8,0% 9,2% 7,6% 9,1% 8,8% 8,1% 12,5% 14,4%
Acceso a teléfono publico 22,6% 33,7% 31,3% 11,3% 13,0% 12,5% 19,2% 27,8% 27,4%
Acceso a la policia 4,6% 3,2% 4,4% 3,3% 3,4% 3,7% 7,9% 12,8% 13,1%
Acceso a educacion secundaria 22,8% 42,9% 48,3% 23,0% 21,8% 21,5% 32,0% 41,3% 36,9%
Acceso a centros de salud 31,0% 52,0% 40,5% 27,3% 29,5% 30,5% 42,0% 50,7% 45,4%
Nuamero de activos 1,1 1,9 1,9 1,2 1,3 1,5 1,3 1,9 1,8
Calidad de recursos naturales (1 muy pobre, 6 excelente) 2,6 2,6 2,3 4,1 4,1 3,7 5,0 4,7 5,0
Area agricola (censo) 52.878 46.044 36.337 39.240 37.427 35.789 55.497 61.516 58.574
Porcentaje de tierra irrigada 90,7% 95,5% 98,5% 34,4% 36,3% 44,1% 10,3% 14,4% 9,7%
Parcelas por hectarea 61,2% 50,9% 37,8% 87,2% 85,7% 86,7% 29,9% 28,8% 27,5%
Area utilizada solo para el mercado 42,5% 50,8% 51,4% 9,2% 9,7% 14,5% 27,0% 25,2% 25,3%

Fuentes: INEI, ENAHO 2001 y Censo Agricola 1994.
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Tabla AE.8. Perfil de pobreza rural - incluyendo la variable etnia

(Efectos marginales de un probit)

@ 2) (3) )

Rural Costa rural Sierra rural Selva rural
Sexo (1=hombre) -0,02 0 -0,01 -0,06
(0,02) (0,14) (0,02) (0,06)
Edad del jefe de hogar 0,00087 0,0024 0,00076 0,00086
(0,0006) (0,00483) (0,00076) (0,00198)
Maximo de afios de educacion completos por un miembro del hogar -0,02 0,01 -0,01 -0,04
(0,00)*** (0,02) (0,00)*** (0,01)***
Numero de miembros del hogar 0,06 0,13 0,05 0,07
(0,01)*** (0,04)%** (0,01)*** (0,02)%**
Ratio de miembros menores de 14 afios 0,27 0,71 0,21 0,33
(0,05)*** (0,29)** (0,04)*** (0,14)**
Ratio de miembros mayores de 65 afios -0,03 0,35 -0,05 -0,07
(0,03) (0,30) (0,03) (0,14)
Grupo étnico (lengua nativa) 0,08 -0,08 0,06 0
(0,02)*** (0,15) (0,02)*** (0,06)
Numero de habitaciones -0,03 -0,05 -0,03 -0,03
(0,01 )*** (0,03)* (0,01)*** (0,02)

Tipo de suelo -0,15 -0,21 -0,11 -0,11
(0,03)*** (0,16) (0,04)*** (0,05)**
Techo precario 0,04 0,28 0 0,05
(0,02)** (0,09)*** (0,01) 0,11)
Agua potable dentro del hogar 0,04 0,02 0,17
(0,06) (0,06) (0,14)
Hogar con electricidad 0,02 0,29 -0,02 0,16
(0,02) (0,08)*** (0,02) (0,04)***
Recibid o envid remesas -0,07 -0,05 -0,05 -0,17
(0,02)*** (0,10) (0,01)*** (0,05)***
Activos duraderos -0,12 -0,23 -0,09 -0,18
Activos de transporte 0 0,01 0 0
(0,00) (0,01) (0,00) (0,01)
Ganado 0,03 -0,19 0,02 -0,09
(0,01)*** (0,11)* (0,01)** (0,04)**
Numero de observaciones 4.779 252 3.647 872
Likelihood (log) -1811,19 -105,73 -1227,42 385,00
LR chi2 16,00 15,00 16,00 16,00
Pseudo R2: 0,28 0,36 0,30 0,28

Errores estandar entre paréntesis; *: significativo al 10 por ciento; **:
significativo al 5 por ciento; ***: significativo al uno por ciento.

Fuente: estimaciones propias basadas en INEI, ENAHO 2001.
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Tabla AE.9.
Perfil del habitante rural segun fuentes de generacion de ingreso
(Probabilidad de escoger fuentes de ingreso especificas)

Ingreso Ingreso Ingreso no Ingreso no

salarial salarial no salarial salarial no

agricola agricola agricola agricola

dy/dx dy/dx dy/dx dy/dx

Edad del jefe de hogar -0,006 -0,015 0,005 -0,013

(0,001) b (0,001) ok (0,001) ok (0,001) ok
Edad del jefe de hogar al cuadrado 0,000 0,000 0,000 0,000

(0,000) ok (0,000) ok (0,000) ok (0,000) ok
Jefe de hogar hombre 0,002 -0,086 0,137 -0,087

(0,020) (0,017) ok (0,021) ok (0,021) ok
Afios de educacion del jefe de hogar -0,016 0,014 -0,009 0,002

(0,002) b (0,001) ook (0,001) ok (0,002)
Numero de habitaciones en el hogar 0,005 0,011 0,006 0,030

(0,005) (0,004) ok (0,003) ** (0,005) ok
% de miembros entre 14 y 65 afios 0,152 0,087 -0,049 0,086

(0,026) b (0,019) ook (0,015) ok (0,028) ok
Hogar con agua potable -0,054 0,033 0,005 0,032

(0,019) ok (0,013) * (0,011) (0,019) *
Hogar con red publica de desagiie dentro del hogar -0,048 0,091 -0,093 0,132

(0,038) (0,033) ok (0,029) ok (0,043) ok
Hogar con electricidad 0,034 0,062 -0,070 0,061

(0,020) * (0,015) ook (0,013) ok (0,020) ok
Hogar envi6 o recibié remesas -0,022 0,002 0,007 -0,024

(0,014) (0,011) (0,008) (0,015)
Poblacion en el pueblo -0,072 -0,143 0,112 0,118

(0,000) b (0,000) (0,000) ok (0,000) ok

Nota: *p>0,10; **p>0,05; ***p>0.01.
Fuente: estimaciones propias basadas en INEI, ENAHO XXXX IV trimestre.
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Tabla AE.10.

Caracteristicas del Peru rural seglin pobreza y fuente de ingresos

Ingreso salarial agricola

Ingreso no salarial agricola

Ingreso salarial no agricola

Ingreso no salarial no agricola

Transferencias

Pobre  Pobre no No Pobre  Pobre no No Pobre  Pobre no No Pobre Pobre no Pobre  Pobre no No
extremo extremo  Pobre | extremo extremo Pobre | extremo extremo Pobre extremo  extremo No Pobre] extremo extremo  Pobre

Caracteristicas del Jefe de Hogar

Edad (afios) 44,5 45,3 46,0 45,8 47,8 52,0 44,2 45,9 44,3 45,0 45,4 48,4 49,6 51,0 55,5

Sexo (%)

Mujer 13,1% 13,9% 19,2% 12,3% 14,5% 17,2% 10,0% 10,4% 18,2% 14,5% 15,2% 16,8% 19,7% 22,8% 26,4%
Hombre 86,9% 86,1% 80,8% 87,7% 85,5% 82,8% 90,0% 89,6% 81,8% 85,5% 84,8% 83,2% 80,3% 77,2% 73,6%

Nivel de educacion

[Afios de educacion del Jefe de Hogar 3,8 4.8 5,8 4,2 4.9 5,6 5,8 73 9,9 4,4 55 7.1 3,7 4.4 5,6

Primaria / sin educacion formal 85,5% 74,1% 64,3% 82, 7% 75,0% 68,1% 69,4% 52,1% 32,3% 81,0% 69,5% 55,2% 84, 7% 77,8% 68,7%

Secundaria 14,2% 23,9% 31,6% 16,5% 22,4% 25,2% 22,5% 31,1% 28,1% 17,5% 26,7% 31,2% 14,5% 19,5% 21,1%

Terciaria 0,2% 1,9% 4,1% 0,8% 2,6% 6,7% 8,1% 16,7% 39,6% 1,6% 3,9% 13,5% 0,9% 2,7% 10,2%

Caracteristicas del Hogar

Ingreso mensual per cépita 1445 234,5 426,9 109,7 199,1 415,6 168,7 252,8 702,4 127,7 219,5 497,7 119,8 210,5 462,4

(soles a precios de Lima)

Tamario del Hogar 5,8 51 3,7 54 4,4 3,5 6,6 5,9 4,1 5,8 5,0 4,1 5,0 4,2 3,2
Miembros entre 0y 13 afios 2,6 1,7 0,9 2,4 1,5 0,8 2,9 2,0 1,2 2,6 1,8 1,1 2,1 1,3 0,7
Miembros entre 14 y 65 afios 3,1 3,2 2,5 2,7 2,7 2,3 34 3,7 2,8 3,0 3,0 2,8 2,6 2,5 2,1
Miembros entre 66 y 99 afios 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,4 0,2 0,1 0,2 0,2 0,1 0,3 0,3 0,3 0,5

Acceso a servicios publicos
Agua 21,6% 26,9% 33,4% 28,0% 32,1% 38,8% 52,1% 46,6% 49,0% 30,8% 39,7% 53,6% 29,6% 34,9% 43,2%
Electricidad 19,0% 31,3% 42,4% 18,6% 29,4% 41,1% 40,8% 48,3% 63,0% 20,2% 36,8% 60,0% 21,5% 34,9% 48,3%
Saneamiento 1,8% 1,9% 6,2% 1,8% 3,3% 8,0% 6,5% 8,7% 21,2% 3,8% 5,9% 18,5% 2,2% 4,5% 11,2%

Valor de activos durables 257,9 506,9 705,3 227,0 410,3 774,3 350,8 703,7 1560,0 325,6 558,2 1458,0 223,0 422,4 881,3

Fuente: INEI, ENAHO 2002.
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Tabla AE.11

Caracteristicas del Peru rural segiin pobreza y estrategia de ingresos

nsa+ nsa+ Sélo nsa+ sa+
nsa+ nsa+ nsa+ sna + sa+ sa+ sa +sna+

nsa sha sa nsna+ nsna nsna+ otras sa+ sna+
nsna sa sha nsna nsna sna nsa+nsna

sha sa fuentes sha nsna

Caracteristicas del Jefe de Hogar

Edad (afios) 49,0 46,4 46,4 45,9 38,3 38,2 48,1 45,8 47,6 54,5 42,0 52,5 41,2 44,2 53,5 39,3

Sexo (%)

Muijer 15,1% 13,2% 14,3% 9,8% 29,7% 13,6% 9,1% 31,3% 15,2% 44,3% 10,3% 9,4% 29,6% 22,9% 12,3% 39,8%
Hombre 84,9% 86,8% 85,7% 90,2% 70,3% 86,4% 90,9% 68,7% 84,8% 55,7% 89,7% 90,6% 70,4% 77,1% 87,7% 60,2%

Nivel de educacién

Afios de educacion del Jefe de Hogar 4,4 5,2 4,2 75 11,5 5,8 7.4 6,6 4.0 4,5 10,9 4,2 6,2 9,2 4,6 7,1

Primaria / sin educacién formal 79,8% 72,1% 81,7% 51,4% 18,0% 58,2% 56,0% 59,9% 84,2% 70,9% 19,4% 81,3% 61,5% 29,4% 91,2% 59,7%

Secundaria 18,9% 24,9% 17,5% 30,0% 23,9% 38,4% 25,3% 29,1% 14,6% 25,4% 37,7% 17,6% 34,7% 48,2% 8,8% 31,2%

Terciaria 1,3% 3,0% 0,8% 18,6% 58,1% 3,4% 18,7% 11,0% 1,2% 3,7% 42,9% 1,1% 3,8% 22,4% 0,0% 9,1%

Caracteristicas del Hogar

Ingreso mensual per cépita 190,5 236,8 2131 320,1 954,3 334,7 389,7 438,4 219,4 390,1 561,5 286,1 321,9 4595 305,1 296,8

(soles a precios de Lima)

Tamafio del Hogar 4,2 4,9 50 53 3,0 3,5 6,2 3,5 6,2 2,2 4,4 71 4,8 4,8 8,0 58
Miembros entre 0y 13 afios 1,6 1,9 1,9 2,0 1,0 1.3 2,0 1.2 2.2 0,7 14 2,1 1.8 1,6 1,9 1,9
Miembros entre 14 y 65 afios 2,3 2,7 29 3,1 1,9 2,1 4,0 2,1 3,8 1,0 2,7 4,7 3,0 3,0 6,0 3,8
Miembros entre 66 y 99 afios 0,3 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,5 0,2 0,3 0,1 0,2 0,2 0,0

Acceso a servicios publicos
Agua 28,7% 38,5% 25,2% 48,9% 44,2% 21,4% 57,7% 53,2% 31,7% 36,9% 60,6% 41,7% 31,1% 27,9% 39,0% 29,0%
Electricidad 23,9% 32,5% 23,1% 46,4% 60,5% 39,4% 57,4% 56,5% 20,2% 41,6% 80,8% 36,1% 57,7% 59,5% 82,0% 60,8%
Saneamiento 2,7% 5,6% 1,5% 8,4% 22,9% 2,5% 18,8% 23,0% 4,4% 9,0% 28,3% 5,1% 8,9% 10,0% 22,2% 19,9%

Valor de activos durables 302 600 330 784 1140 508 1290 1169 509 452 2408 861 813 1450 1182 1303

Pobre extremo 50,0% 41,0% 48,6% 26,6% 7.2% 28,7% 23,2% 19,6% 44,3% 14,7% 3,8% 25,0% 31,5% 4,2% 27,2% 0,0%

Pobre no extremo 25,5% 30,4% 29,7% 30,2% 9,1% 31,3% 22,5% 22,1% 39,8% 27,9% 14,5% 35,9% 27,5% 35,3% 36,3% 63,1%

No pobre 24,5% 28,7% 21,7% 43,2% 83,7% 40,1% 54,3% 58,3% 16.0% 57,4% 81,7% 39,1% 41,0% 60,6% 36,5% 36,9%

Observaciones 3669 1159 825 359 220 264 124 239 181 197 87 39 58 20 20 7

Fuente: ENAHO 2002
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Tabla AE.12

Perfil del Poblador Rural seglin Estrategia de Generacion de Ingreso

(probabilidad de escoger una estrategia especifica de generacion de ingreso)

nsa + sa nsa nsa +nsna sa nsa+sna sna nsna

dy/dx dy/dx dy/dx dy/dx dy/dx dy/dx dy/dx

Edad del Jefe de Hogar -0,007 0,007 -0,012 -0,002 -0,009 -0,001 -0,002
(0,001) **  (0,002)  *** (0,001) % (0,001) (0,001) *¥% - (0,000) ** (0,000) =

Edad del Jefe de Hogar al cuadrado 0,0001 -0,0001 0,0001 0,0000 0,0001 0,0000 0,0000
(0,00001) *+* (0,00002) *++* (0,00001) *+* (0,00001) *+* (0,00001) *** (0,00000) *** (0,00000) ***

Jefe de Hogar hombre 0,015 0,111 -0,016 -0,003 -0,030 -0,020 -0,041
(0,013) (0,022) (0,016) (0,007) (0,012) ** - (0,006) ***  (0,012) =

Afios de educacion del Jefe de Hogar -0,012 -0,011 -0,003 -0,001 0,005 0,001 0,001
(0,002) **  (0,002) *** (0,002) (0,001) (0,001) ** (0,000) *** (0,000) **

Numero de habitaciones en el hogar 0,002 -0,029 0,015 -0,002 0,004 -0,001 -0,001

(0,004) (0,007)  *x* (0,004) **(0,001) (0,003) (0,001) *  (0,001)

% de miembros entre 14 y 65 afios 0,046 -0,188 -0,006 0,022 0,003 0,004 0,005

(0,020) **  (0,030) **+* (0,024) (0,007)  *** (0,013) (0,002) **  (0,005)

Hogar con agua potable -0,023 -0,024 0,023 -0,013 0,024 0,001 0,008
(0,013) * (0,022) (0,015) (0,005)  *** (0,010) ** (0,002) (0,004) *

Hogar con red publica de desagtie dentro del hogar -0,080 -0,119 -0,024 -0,012 -0,009 0,012 0,031
(0,017) **  (0,041) *** (0,027) (0,004)  *** (0,013) (0,007) * (0,011)  **

Hogar con electricidad -0,009 -0,108 0,012 0,017 0,012 0,004 0,010
(0,014) (0,022) (0,016) (0,007)  ** (0,009) (0,002) **  (0,004) **

Hogar envi6 o recibié remesas -0,017 0,037 -0,020 -0,005 0,003 -0,001 -0,007
(0,011) (0,017)  * (0,012) (0,004) (0,007) (0,001) (0,002)  **

Poblacion en el pueblo (millones) -0,021 -0,073 0,113 -0,035 0,004 -0,013 -0,026
(0,000) (0,000)  ** (0,000) % (0,000) (0,000) (0,000) ***  (0,000) ***

Nota: sa=Ingreso salarial agricola; nsa=Ingreso no-salarial agricola; sna=Ingreso salarial no-agricola; nsna=Ingreso no-salarial no-agricola

* p>0.10; **p>0.05; ***p>0.01
Fuente: Estimaciones propias basadas en la ENAHO IV.
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