V. Las politicas para enfrentar la pobreza

1. El problema

La formulacién de una politica para combatir la pobreza deberia basar-
se en un andlisis de sus causas. Este analisis deberia inscribirse de
manera explicita en una teoria o enfoque sobre la pobreza, tal como
se ha expuesto en el capitulo 1. Sobre esta base se puede contar con
una definicion de pobreza, una identificacion de la poblacién pobre
y de los indicadores para medir su magnitud y, sobre todo, una inter-
pretacion sobre sus causas a fin de actuar sobre ellas. Como se indico,
Ruggeri et al. (2003 senalan que:

El esclarecimiento de cémo se define la pobreza es extremadamente
importante puesto que diferentes definiciones de pobreza implican el uso
de indicadores diferentes para su medicién, pueden conducir a la
identificacion de diferentes individuos y grupos como pobres y requerir
diferentes propuestas de politica para la reduccion de la pobreza.

Noétese que en esta secuencia —definir, medir, identificar, politicas—
no se incluye el analisis de las causas.!

1. Ruggeri et al. (2003: 2) insisten en su planteamiento: “Es nuestra posicion que
claras y més transparentes definiciones de pobreza son prerrequisitos esenciales
de cualquier politica de desarrollo que tenga como centro la reduccion de la
pobreza”.
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Todo parece indicar que se proponen e implementan politicas
contra la pobreza sin contar con un minimo analisis de sus causas
estructurales o siquiera del empobrecimiento reciente, tal como se
ha esbozado en los capitulos III y IV. La falta de un analisis es reem-
plazado por propuestas de objetivos generales —recetas casi universales
para sectores, o en aspectos como educacion, salud y nutricion— por
parte de organismos internacionales de financiamiento. En este
estrecho marco los paises se limitan a la medicién periodica de la tasa
de pobreza y a tratar de mejorar la efectividad de sus principales accio-
nes contra la pobreza, con evaluaciones parciales de algunos programas
importantes para mejorar su focalizacion e impacto.

En todo caso, se puede elaborar —de manera muy preliminar en
el esquema 5.1— sobre cuil es la concepcion que subyace a la base de
las diferentes denominaciones que se ha dado a las propuestas de
politicas de lucha —término vago— contra la pobreza. Las politicas
pueden ir desde la propuesta de erradicar la pobreza, hasta la de evitar
que se incremente, pasando por una graduacion de objetivos y metas.
También se observa en los debates la mezcla de denominaciones.?

Las formas en que se enfrenta la pobreza permiten sefialar que en
las politicas al respecto: i. Se parte de —se tiene— una concepcién y una
vision implicitas, como las indicadas en el esquema 5.1; ii. Se busca
una definicion operativa de pobreza (ingresos, NBI) o varias; iii. Se
centra la atencion en los resultados de la mediciéon de la magnitud de
la pobreza y, en menor medida, de las caracteristicas —carencias— de la
poblacion pobre vy, iv. Finalmente, se considera su localizacion para
fines de focalizacion de los programas.

;Como es posible que se actiie de manera tan pragmatica o su-
perficial frente a un problema tan serio! No es que no exista prisa ni
urgencia, precisamente por ello y por su importancia, las medidas de
politica destinadas a combatir la pobreza deberian estar bien fun-
damentadas y deberian orientarse a lograr la erradicacidon efectiva y
permanente de la pobreza.

2. El término utilizado puede expresar la gravedad de la situacion de pobreza asi
como el grado de compromiso politico frente a ella.
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Esquema 5.1

245

DENOMINACIONES DE POLITICAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
Y CONCEPCIONES IMPLICITAS

DENOMINACION DE LA OBJETIVO/META CONCEPCION IMPLICITA
POLITICA

Erradicacion Eliminar la pobreza, que no No se puede tolerar que
existan pobres exista poblacion pobre./

Se debe a la estructura

econdmica y social. Es

responsabilidad del Estado
y la sociedad
Reduccion Alivio a grupos vulnerables. | La responsabilidad es de s6lo

Asistencia y apoyo que puede
ser permanente o temporal

atender a los grupos
vulnerables.
La pobreza se debe a los
atributos de esos grupos

Reduccion de
pobreza extrema

Eliminar la pobreza extrema

Lo grave y prioritario es
la pobreza extrema

Reduccion de la
pobreza extrema a la

Eliminar la pobreza extrema a

la mitad de la tasa del 2000

Los paises muy pobres
tienen limitaciones para

mitad en el 2015 reducir completamente
la pobreza extrema
Superacion Aumentar oportunidades Pobreza por falta de

mediante mayor acceso a
educacion, salud e
infraestructura

oportunidades de los
individuos para que
progresen

No aumento

Mantener o aumentar el gasto
publico social en periodos
de crisis

Papel responsable e
interventor del Estado con
politica fiscal contra-ciclica

Elaboraciéon propia.

a/ En el resto de propuestas se renuncia a erradicar la pobreza.

No es tampoco que no exista discusion o evaluaciones sobre el
cardcter de las politicas sociales. Al parecer lo que existe es mas bien
una falta de interés en escuchar las concepciones implicitas en las
politicas que se aplican, tanto en el diagnoéstico como en las propuestas

y programas.
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Se observa, ademas, que las politicas de lucha contra la pobreza
se formulan e implementan de manera aislada respecto de una estra-
tegia nacional de desarrollo, o si lo anterior parece demasiado, cuando
menos del programa econémico de un pais. La pobreza y la forma de
enfrentarla es tratada como un problema social, separable de la falta
de empleos e ingresos, del contexto mayor de falta de desarrollo, de
las tendencias de crecimiento y, especialmente de las politicas econd-
micas que generan o preservan la enorme desigualdad en la distri-
bucion del ingreso e, incluso, que aumentan la pobreza, como son la
politica de contencién salarial mediante el freno a la negociacion
colectiva, de salarios minimos reales fuertemente rezagados o de
reduccion del gasto publico social corriente.

En sintesis, las politicas de combate a la pobreza no parten de un
analisis de sus causas, encierran concepciones implicitas y se formulan
y aplican —como politicas sociales sectoriales— de manera aislada de
las estrategias de desarrollo o de las politicas economicas de los paises.
Detras de estos rasgos esta la confrontacion de dos paradigmas de la
politica social.

2. Dos paradigmas de la politica social

Las dos grandes concepciones sobre las causas de la pobreza, la patoldgi-
ca que responsabiliza a los individuos o familias —aisldndolos de la
estructura social— y la socioestructural (capitulo I), se convierten tam-
bién en la base para dos paradigmas o modelos de politica social.

En su balance de los estudios sobre politicas sociales para los
pobres recientes en paises latinoamericanos, Schteingart (1999: 337-
8) propone que,

Es posible distinguir dos grandes tendencias en el estudio (de las politicas de
reduccion, F.V.) de la pobreza: la que podria ubicarse dentro de la “ingenieria
social”, y la tendencia socioestructural. La primera estd mas vinculada con
cuestiones administrativas y de politica, y dentro de ella se encuentra la
medicion de la pobreza. Esta orientacion tiende a aislar la pobreza de la
estructura social mas amplia y a considerarla como un problema que puede
enfrentarse por medio de la politica social; la pobreza, entonces, resulta ser
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un concepto normativo, y tiene que ver con una condicién social que requiere
de algtin mejoramiento de los grupos implicados. La segunda orientacion,
en cambio, se interesa por las instituciones sociales y por los procesos a
través de los cuales se crea y reproduce la pobreza, con lo cual ella se ubica
en el contexto de la sociedad global. Desde el punto de vista de las cien-
cias sociales, el enfoque légico consiste en analizar la distribucion del ingre-
so o del bienestar como un continuo, tomando en cuenta una gradacién
de situaciones dentro de la estructura social (Mishra, 1996).

Mientras la primera orientaciéon —de ingenieria social— esta bien
caracterizada, la segunda tendencia —socioestructural— se formula en
términos un tanto vagos (instituciones, procesos, contexto global),
dificultando la elaboracion de una alternativa de politica para redu-
cir la pobreza desde una perspectiva estructural. Cabe destacar que
Schteingart (1999:354) reconoce al final de su balance que los anélisis
de caso que compara:

[...] no se han referido a la vinculacién entre pobreza y trabajo o empleo,
aun cuando existe cada vez mayor conciencia de la importancia de esa
relacién, y de que las politicas sociales para los pobres no solo deberian
atender el consumo de esos grupos de la sociedad, sino también, de manera
importante, la creaciéon de nuevas fuentes de trabajo e ingresos.

En efecto, no es posible elevar el consumo de manera permanente
sin crear nuevos empleos e ingresos. Como se sefiald en el capitulo
111, para entender la pobreza estructural se debe establecer la correspon-
dencia entre el empleo u ocupacion (por ramas de actividad y grupos
de trabajadores) y los bajos ingresos o la falta de ellos. Este ha sido
precisamente el aspecto en que hemos incidido al tratar las causas es-
tructurales, y volveremos sobre ello en las conclusiones.

El esquema 5.2 retoma la relacion entre visiones, la estructural y
las més convencionales —macro, meso y microecondémica— para el
analisis de la pobreza y las politicas que se desprenden de ambas visio-
nes. Dada la perspectiva de largo plazo de la vision estructural, las
politicas que en ella se originan abarcaran la redistribucién de la
propiedad, especialmente de la tierra, y los cambios en la estructura
productiva. Lo primero no significa que el “reparto de la tierra” sea
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Esquema 5.2
VISIONES —ESTRUCTURAL Y CONVENCIONAL— SOBRE LAS POLITICAS
PARA ENFRENTAR LA POBREZA

VISIONES PoLiTicas

Tendencia | Estrategia nacional | Redistribucion de propiedad y cambios
socio- de desarrollo en la estructura productiva y del empleo
estructural Largo plazo

Tendencia de | Macro-econdmica |- Politicas anticiclicas y de control de la

ingenieria Coyuntural inflacion
social - Proteccion y seguridad social
Vision

. Meso-econdémica | Redistribucion de ingresos, via politica
Convencional . L
fiscal o via privada

Micro-econdémica |- Aumentar la calidad de la oferta de
trabajo y la eficiencia
- Politicas sociales de alivio a la pobreza

Fuente: Elaborado sobre la base de Stewart (1995).

“la solucion” de los complejos problemas rurales o la tinica medida a
tomarse, como a veces se sefiala cuando se implementan erroneamente,
o se evalian de manera ligera las reformas agrarias. Una reforma agraria
que solo redistribuya tierras y no tome en cuenta reformas en los po-
deres locales, en el acceso al crédito, la capacitacion y asistencia técnica,
las cadenas productivas y en los circuitos de comercializacién, no
puede considerarse como una propuesta que pueda contribuir a redu-
cir la pobreza de manera sostenida. De igual manera, la forma de
modificar la estructura productiva radica en reorientar la inversion
sectorial, tanto publica como privada, hacia sectores con potencial
productivo y con elevada intensidad de empleo.

Las politicas —de corte keynesiano— que dominaron el panorama
en los paises desarrollados y que llevaron a configurar los Estados de
bienestar, provienen de los enfoques macroeconémicos y mesoecond-
micos. Esta concepcion se trasladé a América Latina y se sigue aplicando
parcialmente. Como es conocido existen sectores que cuestionan las
politicas de proteccidn y seguridad social, y la intervencion o regulacion
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estatal. Abogan, en cambio, por la privatizacion de la proteccion social,
del control de la infraestructura putblica social y productiva y de los
servicios publicos altamente rentables.’

La propuesta en boga en América Latina es una variante del
paradigma de politica de ingenieria social, derivada de la visién de las
causas de la pobreza del tipo patolégico. La politica social actual
combina politicas meso (privatizaciones y reduccion del Estado) y el
enfoque microeconémico. Este tltimo, sobre la base del enfoque de
activos y de la politica de aumentar las oportunidades para que una
parte de las familias superen la pobreza, se centra en politicas sociales
focalizadas para elevar la calidad de la oferta de trabajo, orientando-
se a mejorar la nutricion, la educacién y la salud en el mediano y
largo plazo, y a aliviar la situacion de la poblaciéon en condicién de
pobreza extrema o grupos vulnerables (menores de edad, madres
gestantes, desplazados, pobres rurales aislados). Esto ultimo, obvia-
mente, es indispensable, pero también, dada la masividad de la po-
breza, insuficiente.

3. Nuevo rol del Estado y la politica social

En general, los cambios en las estrategias que los paises han adoptado
para enfrentar el reto de la pobreza son en parte consecuencia de los
cambios en el papel del Estado y en su concepcion de la politica so-
cial. A su vez, los cambios de orientacion del Estado buscan respon-
der a la agudizacion de los problemas sociales, o reflejan la mayor
conciencia o sensibilidad frente a ellos. Por ejemplo, cuando surge el
enorme desempleo en los paises desarrollados por los efectos de la
gran depresion de 1929, pocos —los hubo— pusieron en duda que el

3. Privatizacion en el sentido que el Estado otorga un privilegio monopdlico a deter-
minada gran empresa transnacional o a dos, obligando por ley al publico —que
generalmente no es consultado— a aceptarlo. Como sefialé muchos afios atrés F.
H. Cardoso en el [EP en 1989 (1990), se trata de una privatizacion (apropiacion)
del Estado por parte de grandes empresas y no de que el Estado promueva la
privatizacién en la sociedad y el mercado.
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Estado debia adoptar politicas fiscales anticiclicas e implementar
programas publicos de empleo para los desocupados.

Desde fines del siglo XIX se fueron constituyendo los sistemas
publicos de seguridad social y, a lo largo del XX, los Estados en los
paises europeos desarrollados devinieron en los modernos Estados
de bienestar. En ellos se aplicaron:

[...] las propuestas de reformadores sociales que han priorizado la igualdad
social y la “justicia redistributiva basada en la solidaridad colectiva” mediante
la intervencion activa de un Estado democratico que desarrolle una politica
social integrada a la politica econdmica (y no marginal a la misma); el acceso
a un empleo productivo, a una educacién de calidad y a una serie de dere-
chos y responsabilidades para todos, mediante la construccion de una “ciu-
dadania emancipada” [...] (Minujin y Bustelo 1997, citado por Schteingart
1999: 341).

Parte de ese papel del Estado, con su vision de la politica social
—de derechos ciudadanos universales y la solidaridad— se traslado y
adapté a los paises de América Latina a lo largo del siglo XX, al menos
para su parte urbana moderna. Por contraste, detras de las tendencias
en las politicas sociales en América Latina, desde fines de la década de
1980, se encuentra:

[...]un modelo [...] que parte de una vision atomistica de la sociedad, en la
que no existe una preocupacién por la distribucion del ingreso y la riqueza,
y a través del cual se enfatizan las politicas sociales focalizadas en los pobres
y grupos mas vulnerables, siguiendo una ética, basicamente de compasion,
con un uso marginal y transitorio de los subsidios, para lograr la gober-
nabilidad que permita la aplicacion de reformas a favor del mercado.
(Minujin y Bustelo 1997, citado por Schteingart 1999: 341).

Nos encontramos, por tanto, entre dos visiones del rol del Estado
y de la politica social, una es la del Estado de bienestar, y otra es la de
un Estado que casi abiertamente instrumentaliza la politica social
con la finalidad de lograr el control social. En efecto, los paises de la
region han venido implementando el segundo modelo, que se deriva
del ajuste estructural y las reformas liberales. No obstante, Schteingart
(1999: 346) aclara que para América Latina,
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[...] la orientacion de las politicas anteriores (al ajuste) [...] solo implicaron
una aplicacion muy parcial del modelo de bienestar en la regién, ya que él
se dio en un contexto de limitado desarrollo econdmico, grandes diferencias
sociales y sistemas politicos poco democraticos [...] Se ha ido debilitando,
por un lado, el esquema basado en la seguridad social y, por otro, se han
comenzado a desarrollar programas focalizados, orientados a la atencién
de los pobres.

Se debe reconocer que la politica social previa a la propuesta li-
beral tenia sus serias limitaciones por la enorme desigualdad y la reduc-
cién de la cobertura de los servicios en razén de la crisis de la deuda
externa y la crisis fiscal.

Torres (2000:13) pone de relieve esta distincion asi como alguna
de las dificultades del paradigma del Estado del bienestar, pues alude
a su caracter centralista, por oposicion al supuesto descentralismo
del paradigma liberal. Sostiene que:

La reforma de la politica social es un cambio de paradigma de la misma que
estuvo inspirada en el modelo del Estado de bienestar. Especificamente, el
cambio consiste en la combinacion de criterios de provision de servicios
tales como el universalismo, el centralismo y el caracter estatal de los servicio
sociales con otros como la privatizacion, la descentralizacion, la focalizacion
y el pago por los usuarios.

En efecto, la politica social, por mayor apariencia de neutralidad
o pragmatismo que se pretenda, responde a un modelo de rol del Es-
tado y a una concepcion que puede ser democratica, transparente y
reconocer derechos universales o, por el contrario, no democratica
ni transparente y tendiente al control de la poblacion en condicion
de pobreza. Por ejemplo, los principios de la seguridad social —un
componente central de la politica social— son la universalidad, la solidari-
dad y la redistribucién, incluso en el sentido amplio de proteccion social
de la poblacion. De igual manera, ademas de la prevision social y las pres-
taciones por diversas contingencias frente a riesgos sociales, una politica
social amplia toma en cuenta el sistema de normas que otorga derechos
universales y regula las relaciones entre los individuos, se encarga de la
prestacion de servicios sociales publicos como la educacién y salud, asi
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Esquema 5.3
DOs CONCEPCIONES DE LA POLITICA SOCIAL BAJO

RESPONSABILIDAD ESTATAL
CONCEPCIONES BIENESTAR GENERAL Focauizacion
Objetivos Lograr un modelode | Acabar con la pobreza extrema
sociedad de bienestar (o reducirla a la mitad)
Diagnéstico Grado de pobreza de la Grupos en extrema pobreza
poblacion
Intervencion Reconocer y cubrir Atender las necesidadesmads
derechos universales apremiantes
Cobertura Universal Focalizada o localizada
Dimension temporal Permanente Temporal
Programas sociales Servicios sociales con Programas de compensacion o
equidad para toda la mejoramiento en educacién,
poblacion salud, nutricién e
infraestructura social.

Fuente: Elaborado sobre la base de Anderson (1994:293).

como el tratamiento de grupos excepcionales o especialmente des-
protegidos (Anderson 1994: 298-300).

Esta concepcion amplia —de busqueda del bienestar general— de la
politica social esta dejandose de lado. El reconocimiento de derechos
sociales universales mediante una politica social propiamente dicha esta
siendo reemplazado por politicas de focalizacidn, que se limitan explici-
tamente a buscar el alivio temporal de la pobreza, que se presentan como
compensatorias de los efectos que los programas de estabilizacion y de
ajuste estructural causan en las poblaciones, y que postulan una mayor
inversion publica en infraestructura social como forma de aumentar las
oportunidades de la poblacion. En el esquema 5.3 se distingue entre las
dos concepciones de politica social actualmente en juego, la del bienestar
general y la de focalizacion.

Una politica social requiere cuando menos la definicion de objeti-
vos, se elabora sobre la base de un diagnéstico de sus causas y define una
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modalidad de accion. La opcion de bienestar general corresponde a la
concepcion estandar de politica social, aquella que apunta a lograr de mane-
ra permanente un modelo de sociedad, que parte de un diagnostico del
grado y causas de la pobreza de la poblacion para la que se propone una
cobertura global, reconociendo derechos sociales. La opcion por la fo-
calizacion, que esta siendo implementada en el Perd, se propone reducir
la pobreza extrema, cuya aparicion y vigencia se asume como un fendme-
no, en parte coyuntural, en parte originado en la existencia de grupos
vulnerables. Para su ejecucion se focaliza o se concentra la intervencion y
el gasto en grupos de poblacién y en zonas geogrificas delimitadas y se
trata de redu-cir la pobreza con programas especificos. Dada la gravedad
de la extrema pobreza, la atencion estatal va —o deberia ir— a parte de los
pobres permanentes o estructurales en areas rurales. La poblacion re-
cientemente empobrecida, sea por la crisis econdmica y la estabilizacion
implementada o por el propio ajuste estructural, i.e. los nuevos pobres,
no es objeto de reconocimiento o de proteccion en la medida que el
Estado en gran medida se desentiende —por falta de asignacion de
recursos— de la politica social convencional, aquella que se sostiene
mediante el gasto ptblico social corriente.

Cuando se sefiala —bajo la concepcion de una politica social li-
beral y focalizada— que el Estado debe limitar su presencia en la
sociedad a proveer servicios de la mejor calidad posible en seguridad,
educacion y salud, esto tampoco se cumple. De una parte existen in-
tereses privados en estas areas que pueden llevar a un conflicto entre
un negocio privado y la provision gratuita o a menor costo que el Es-
tado hacia o puede hacer, por ejemplo, en distribucién de textos es-
colares o de medicinas. No obstante, pese a ello, se sostiene que el
Estado deberia limitarse a un papel subsidiario de los negocios pri-
vados. De otra parte, de manera complementaria se propugna la re-
duccion del gasto publico social corriente y la consiguiente menor
cobertura en cantidad y calidad de los servicios sociales. La conse-
cuencia es que los sectores en condicion de pobreza no acceden a
servicios sociales o cuando lo hacen son de baja calidad, y tampoco
pueden pagar los servicios o comprar los productos del sector privado,
precisamente por su condicién de pobreza.
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A la base de esta opcion esta la restriccion fiscal, originada en el
ajuste de inicios de la década de 1990, y la separacién y destino de
muy elevados porcentajes del gasto presupuestal al pago del servicio
de la deuda externa. En la medida que la fuerte carga fiscal de la
deuda contintie no existiran posibilidades de aumentar la cobertu-
ra y mejorar la calidad de los servicios sociales. Lo curioso es que al
mismo tiempo que se asumen los pagos de deuda externa con los
paises y la banca comercial, se reciben nuevos préstamos de organis-
mos inter-nacionales de financiamiento para sostener los programas
sociales focalizados.*

4. Elementos para la evaluacion de politicas sociales

La forma en que ha operado la politica social de alivio a la pobreza se
resume en el esquema 5.4. Tres han sido las principales orientaciones
y medidas adoptadas: la focalizacién del gasto social directo (especial-
mente, la donacion de alimentos), la dotacién de infraestructura para
la prestacion de servicios de educacion y salud y para caminos y re-
duccién de la cobertura y calidad de los servicios sociales ptblicos.
Como vimos en el capitulo IV, el gasto publico social corriente se
redujo primero, y después no se recuperé de manera suficiente.

La focalizacién se utilizd para reducir la pobreza extrema, la que
se redujo considerablemente a nivel urbano (capitulo II). Ademas del
sesgo urbano, por la cercania de la poblacién objetivo, esta orienta-
cion alivia la pobreza temporalmente y significa discrecionalidad,
pudiendo generar dependencia de los beneficiarios respecto de los
programas. Al tratarse de programas focalizados se produce la falta de
cobertura del total de beneficiarios potenciales; si este es el caso se
aplica el razonamiento de Schteingart (1999: 346):

4. Con ello, hasta inicios de 1997 la deuda externa total de Pert subio hasta 34 mil
millones de USD (LatinFocus, sobre la base de BCR). La deuda publica externa
de mediano y largo plazo subié entre 1991 y 1995 de 21 a 25.7 mil millones de
USD (BCR, Memoria 2000: 71).
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[...] los programas para los pobres no generan derechos y las familias o
individuos que no reciben los bienes o servicios ofrecidos por los programas
focalizados, no tienen instancias legales para reclamar su acceso a los mis-
mos [...] Esto se explica porque en los paises latinoamericanos [...] fal-
ta(n) condiciones que garanticen la vigencia efectiva de los derechos sociales.

La segunda modalidad de politica social radica en la dotacion de
infraestructura social (aulas escolares y postas de salud, principalmente)
para lograr aumentar la posibilidad de acceso a estos servicios entre
la poblacion pobre. En la medida que el mayor gasto en la inversion
publica para esta infraestructura reemplazoé al gasto social corriente
(pago de maestros y enfermeras, compra de utiles y medicinas), la po-
blacién se encuentra con locales de postas médicas sin uso o con
poco uso, pues deben pagar parte de los servicios para lograr que las
instalaciones se encuentren funcionando; se habria logrado un mayor
acceso potencial a servicios sociales, pero en la medida que el empleo
y los ingresos de la poblacion en pobreza permanecieron iguales, no
se tuvo los recursos para utilizar esas nuevas instalaciones.

La tercera y ultima modalidad de la politica social es la reducciéon
de la cobertura y calidad de los servicios sociales. Con ello tenemos
una paradoja, de un lado con la primera y segunda modalidad de po-
litica se busca aumentar el acceso a los servicios y mejorar la edu-
cacién y la salud de la poblacion objeto de focalizacion, con la tercera
se reduce la cobertura y calidad para la mayoria, esto es, para la po-
blacién pobre no focalizada. Seria necesario efectuar un balance del
efecto neto de estas modalidades contrapuestas. El Esquema 5.4
resume estas modalidades de politica social liberal, sus principales
medidas y sus resultados.

5. La responsabilidad de los bancos multilaterales

El papel de los bancos multilaterales de fomento (BM, BID) ha sido
fundamental en la formulacion, disefio, financiamiento, implemen-
tacion y evaluacion de la politica social, en particular, de los principales
programas focalizados. Las concepciones —y los ingentes fondos de
los organismos financieros internacionales— impregnan —o condi-
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Esquema 5.4

Francisco Verdera V.

POLITICAS DE ALIVIO A LA POBREZA, MEDIDAS IMPLEMENTADAS Y RESULTADOS

POLITICAS ADOPTADAS

MEDIDAS DE POLITICA Y
FINANCIAMIENTO

RESULTADO FINAL:
EFECTOS SOBRE LA POBREZA

Focalizacion y reduccion
de pobreza extrema,
especialmente urbana

Mayor deuda externa para
programas de
compensacion;

Orientacion del gasto
publico social a alivio y a
infraestructura

Alivio temporalpor
donaciones;
Discrecionalidad y
dependencia de
los programas;
Sesgo urbano

Aumento de capacidad
para prestar servicios
sociales publicos
pagados o retribuidos

Cobros de tarifas por
servicios (“ingresos
. »
propios” de las
dependencias)

Posibilidad de mayor
acceso a servicios,
segun capacidad o

disposicion de pago

Disminucién en
cobertura y calidad de
servicios de educacion,

salud, saneamiento
y seguridad

Contencion del gasto
social corriente;
Racionamiento en
prestacion de servicios
(colas) o ausencia
de medicinas o materiales
de ensefanza

Deterioro en calidad
devidayen
“capital humano”
(educacion y salud)

Fuente: Elaboracién propia.

cionan— las politicas sociales implementadas en la mayoria de paises
de la region. Una evidencia de esta condicionalidad es la uniformidad
en los contenidos de la politica social de focalizacion: la casi totalidad
de paises han experimentado los mismos paquetes de programas. A
continuacion se presentan, a grandes rasgos, las propuestas del Banco
Mundial y del BID en materia de politicas sociales para enfrentar la
pobreza, para en la siguiente seccidn resefiar la experiencia reciente en
el caso peruano.

a. Las propuestas del Banco Mundial

El Banco Mundial (BM) empieza la década de 1990 proponiendo
una “doble estrategia” de lucha contra la pobreza. Por un lado, adoptar
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medidas que impulsen el crecimiento (del cual se supone todos po-
dran sacar provecho) y, por otro lado, aumentar el capital humano
de los pobres a través del gasto publico social en salud y educacion
(Banco Mundial, 1990).

El tipo de crecimiento que supuestamente debia promoverse
—como resultado del ajuste estructural— estaria basado en actividades
intensivas en mano de obra no calificada, lo que generaria mayor
demanda por los factores de produccion que los pobres poseen. En
su andlisis distinguen las politicas en zonas rurales de las politicas en
zonas urbanas. En las zonas rurales las politicas deberian apuntar al
desarrollo de la agricultura, la adopcion de innovaciones tecnoldgicas
y la construccion de infraestructura rural. Las politicas relacionadas a
la propiedad de la tierra también eran importantes. Podrian ser de
redistribucion de nuevas tierras —aunque se afirma que tendrian éxi-
to solo en situaciones especiales—, de titulacion de estas tierras o de
mejoramiento del manejo de tierras comunales.

En las zonas urbanas las politicas deberian estimular la demanda
de mano de obra en la industria y los servicios y proveer una infraes-
tructura urbana adecuada. Asimismo, deberian adoptarse medidas que
reduzcan la excesiva proteccion en el mercado de trabajo ya que: “Por
regla general, cuanto mayor es el grado de proteccion, mayor es la
intensidad de capital en la produccion [...]” (Banco Mundial, 1990:
70).°> Por ultimo, en las zonas pobres en recursos, en las que la pobre-
za y el deterioro del medio ambiente estan relacionadas entre si, serian
necesarias politicas de emigracion. Respecto al gasto publico social, se
insiste en la importancia del gasto en salud basica, nutricion y edu-
cacién primaria como manera de aumentar la productividad de las
personas.

5.  También puede encontrarse una distincion entre “buenos objetivos” y “los
hechos”: “Las politicas relativas al mercado de trabajo —salarios minimos,
reglamentos (leyes) de seguridad (estabilidad) en el empleo y seguridad social—
tienen generalmente por objetivo aumentar el bienestar o reducir la explotacion.
Sin embargo, de hecho su efecto es aumentar el costo de la mano de obra en el
sector estructurado y reducir su demanda” (Banco Mundial, 1990: 71).



258 Francisco Verdera V.

Se reconoce, sin embargo, que existirin personas que no podran
beneficiarse de las politicas antes mencionadas o al menos no de
manera inmediata. Para ellas se propone un sistema de transferencia
de ingresos a través de politicas de precios y distribucion de alimentos;
asi como programas de empleo publico. En el primer caso, se pueden
realizar subvenciones generales en los precios de los alimentos (aun-
que no es una politica muy focalizada), subvenciones a los productos
que consumen los pobres, suministrar una racion de alimentos subven-
cionados por familia, otorgar cupones de alimentos o, por tltimo, se
pueden establecer programas de alimentacién suplementaria focaliza-
dos en la poblaciéon desnutrida. En el segundo caso, con los programas
de empleo publico, se cumple con proveer de ingresos y de infraes-
tructura a la poblacion. La focalizacién en este caso quizas sea mejor
ya que solo la poblacion pobre esta dispuesta a trabajar por un salario
muy bajo.

Finalmente, en la vision de inicios de la década de 1990, se propo-
ne establecer redes de seguridad o proteccién para satisfacer las necesi-
dades alimenticias y de salud bésicas para el grupo de pobres cuya
situacion parece irreversible (discapacitados, ancianos, viudas, enfermos).

Diez afios después, en su Informe del afio 2000, el BM agrupa
todas estas politicas bajo el nombre de “oportunidades”. En este
informe se establecen como objetivos: proveer a la poblacién pobre
con “activos” (educacion, salud e infraestructura), asegurar su renta-
bilidad a través de mercados eficientes y economias estables y reducir
los riesgos derivados de las fluctuaciones en su rentabilidad. También
se propone promover un ambiente economico estable, sistemas finan-
cieros sélidos y sistemas judiciales transparentes como mecanismos
para asegurar la inversion privada. Complementariamente, se deberian
implementar medidas a favor de la microempresa, como el acceso al
crédito, la reduccion de fallas de mercado y de los costos de transaccion
en los que éstas incurren para acceder a los mercados de exportacion.

En el Informe del 2000 se prosigue subrayando la importancia
de la desregulacion de los mercados de trabajo y financiero, la aper-
tura comercial y la reducciéon de las regulaciones a la microempresa.
Asimismo, la provision estatal de “activos para los pobres” (salud,
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educacion e infraestructura). El nuevo énfasis en la participacion ciu-
dadana lleva al BM a proponer el fortalecimiento de las organizaciones
comunitarias, de tal manera que sea posible la descentralizacion de la
toma de decisiones y la fiscalizacién de las autoridades. Todo esto
deberia influir en la equidad y la eficiencia del gasto publico en salud,
educacion e infraestructura.

Por ultimo, propone establecer mecanismos que disminuyan la
vulnerabilidad de los pobres ante shocks. A nivel microeconémico
(individual o familiar) se propone la diversificacion de las inversiones
de los pobres, seguros de salud en caso de desastres naturales, asistencia
a los ancianos y pensiones de jubilacion (de tres pilares: publico, pri-
vado obligatorio y privado voluntario), seguro (privado) de desempleo,
asistencia a los desempleados (buisqueda de trabajo, reentrenamiento,
asistencia para establecer microempresas), programas de empleo pu-
blico, fondos sociales para implementar pequefios proyectos en zonas
pobres, programas de microfinanzas y transferencias en efectivo o en
bienes para los ancianos y nifos.

A nivel macroeconémico el BM postula disminuir el efecto de
shocks macroecondmicos o desastres naturales. Con respecto a lo
primero deberian evitarse politicas fiscales o monetarias relajadas, los
tipos de cambio sobrevaluados, los déficit insostenibles en cuenta
corriente y las altas tasas de inflacién. Por otro lado, el gasto publico
en politicas sociales deberia protegerse de los recortes en el presupues-
to. Con respecto a los desastres naturales, sus efectos pueden reducirse
con programas preventivos que organicen a la poblacion. Posterior-
mente, el Estado debe intervenir con atenciones de salud y la re-
construccion de infraestructura.

Por ultimo, los dos informes del BM también prestan atencion a
las acciones que el resto de paises desarrollados puedan tomar. Estas
son, basicamente, la eliminacion de las restricciones a las importa-
ciones agricolas e intensivas en mano de obra, provenientes de paises
pobres y la reduccion de la deuda a cambio de inversiones en progra-
mas de lucha contra la pobreza.

En sintesis, las politicas de reduccion de la pobreza del BM se
fundamentan en la perspectiva de los activos de los pobres, en la
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vertiente de capital humano, y se centran en ampliar las oportunidades
de la poblacién pobre para que puedan salir de ese estado y en los
programas focalizados.

b.  Los fondos de inversion social

Los fondos de inversion social (FIS) surgieron como una respuesta de
los gobiernos a la agudizacion de los problemas sociales derivados de
la crisis economica de los afios ochenta y de las politicas de ajuste y
de reestructuracion productiva que se aplicaron (Wurgaft 1993: 1-2).
Unos fondos fueron transitorios, con vigencia establecida para tres o
cuatro afos y formaron parte del conjunto de politicas de estabi-
lizacién. Tuvieron la finalidad de compensar, al menos parcialmente,
el deterioro en las condiciones de empleo, de salarios y de gasto social,
y reducir los costos sociales durante la transicién de la reestructuracion
productiva. El BM promovié y apoyo estos fondos, indicando que
los organismos regulares del Estado no estaban en condiciones de
hacerse cargo de estos fondos con rapidez y eficacia vy, por ello, se
crearon nuevas y también transitorias entidades con atribuciones
excepcionales. Las experiencias con fondos transitorios son las de
Uruguay en 1990, la mayor parte de los paises de Centro América en
1990 y de Ecuador en 1993.

Otros fondos se plantearon como permanentes y estin menos
vinculados a las politicas de ajuste y estabilizacién. Deben contribuir
a canalizar una parte del gasto o inversion social a los sectores mds
pobres sin tomar en cuenta en qué estado y condiciones se encuentra
la economia. Las instituciones que los tienen a su cargo son similares
al resto de los organismos publicos y sus recursos provienen de fuentes
nacionales. Entre las experiencias de fondos permanentes se encuen-
tran los de Costa Rica desde 1974, México desde 1988, Bolivia desde
1989, Venezuela desde 1990 y Chile y Peru desde 1991.

Los FIS se distinguen de los programas de empleo porque se
constituyen como una parte sustantiva de la politica econdémica vy, a
la vez, en el principal instrumento de politica social de los gobiernos.
Tienen una gran autonomia y combinan el financiamiento y adminis-
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tracion de programas —implicitos o explicitos— de creacion de em-
pleos temporales, asi como programas de gasto social sin vinculo
directo con el empleo (Wurgaft 1993: 2-3).

Los programas especiales de empleo y los fondos transitorios
presentan un objetivo comun: lograr efectos masivos en muy corto
plazo, en el sentido de entregar beneficios a un porcentaje significativo
de la poblacién pobre. En ambos casos el medio es la construccion
de infraestructura, principalmente social. Mientras que en los pro-
gramas de empleo el proposito fundamental y explicito era la genera-
cién de empleos y el pago de salarios para proporcionar un ingreso a
los participantes, en los fondos transitorios el interés se encuentra en
la calidad de la inversion, esto es, que las obras que se construyen
sean socialmente rentables y se utilicen. El objetivo empleo pasa a un
segundo plano. Por eso es que los fondos transitorios operan a través
de contratistas que pueden buscar a los trabajadores que les resulten
mds convenientes, mientras que en los programas de empleo se ocu-
paba solo a los que pertenecian al grupo objetivo del programa
(Wurgaft 1993: 4).

Los Programas de reduccion de la pobreza del BID a partir de
1994 se concentran en los FIS, como se muestra en el esquema 5.5, y
también en programas de servicios de alimentacién, educacion y salud,
dirigidos a grupos vulnerables, especialmente, a la infancia y la nifez.

Los programas que forman parte de los fondos sociales dan
prioridad a la construccion de infraestructura social, en educacion y
salud, y la sanitaria. El razonamiento es que la productividad de la
infraestructura es alta y que de esta manera se aumentan las oportu-
nidades de la poblacién de muy bajos ingresos, si se amplia su acceso
o la cobertura a servicios de educacion y salud. Se tiene pues, una
perspectiva de mediano o largo plazo. Generalmente no se hace expli-
cito que estos programas son programas generadores de empleos e
ingresos temporales, y tampoco se evaluan en esos términos. La evalua-
cion de las obras —las escuelas o postas de salud construidas— se lleva
a cabo segtin su eficacia, esto es, segin si se utilizan o no, y segiin cudl
es su grado de utilizacion. Este aspecto es facil de mejorar: bastaria
con hacer explicitos los resultados que pueden lograrse en términos
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Esquema 5.5
FONDOS DE INVERSION SOCIAL APOYADOS POR EL BID POR PAISES A MEDIADOS

DE LOS ANOS NOVENTA
Pais DENOMINACION | ANO | MONTO APORTADO ACTIVIDADES
(MiLLONES USD)
BID Pais
Bolivia | FIS (antes FES) | 1995 60 6.7 Infraestructura social
(Reno- (escuelas y centros de salud),
vado) sistemas de agua y
alcantarillado
Colombia| Red de 1995 | 250 1,000 | Empleo urbano y rural via
Solidaridad pequefias obras, mejora de
Nacional viviendas, escuelas, salud y
agua, alimentacion
Ecuador | FISE 1994 30 3.3 Pequefios proyectos de
infraestructura y
servicios basicos
Pera | FONCODES 1993 100 43 Infraestructura social
(Reno- (escuelas y centros de salud),
vado) sistemas de agua
y pequeio riego

Fuente: Tomado de Verdera (2000), sobre la base de las fuentes del BID y OIT.

de empleos e ingresos temporales y tenerlos presente también como
metas para reducir la pobreza, aunque sea temporalmente.

6. El caso peruano
a. Introduccién

Para atenuar los efectos de la crisis de fines de la década de 1980
(capitulo IV) y de la aplicacion del programa de estabilizacion y de
las reformas liberales de los afios noventa se implementaron nu-
merosos programas y se crearon diversas instituciones. El monto del
financiamiento de la politica social compensatoria fue muy impor-
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tante® y se cubrié una gama enorme de sectores, destacando los pro-
gramas en apoyo alimentario, educacion, salud, carreteras y caminos
e infraestructura productiva y social.

Como primer escueto balance se puede afirmar —como en el
caso pionero de Bolivia luego de 15 afios de aplicados los programas—
que la pobreza en el Perti se mantiene basicamente igual.” Por ejemplo,
el CIES (2002: 1) resume el resultado de la lucha contra la pobreza
en la década de 1990 en los siguientes términos: “En 1991, 57% de la
poblacion era pobre y el 27% extremadamente pobre. Diez aios
después, seguin el INEI, las cifras llegan a 55 y 24%, respectivamente.
A pesar de que el PBI per capita crecio en 21% entre 1990 y el 2001,
no hubo una reduccion sustancial en la incidencia de la pobreza ;Por
qué no hemos mejorado?” Y se responde: (i) las mejoras fueron de
corto plazo: el gasto social del gobierno y los programas de alivio a la
extrema pobreza (PRONAA, FONCODES, Vaso de leche, [...]) se tripli-
caron entre 1993 y 2000, alcanzando en este ultimo afio 4,346 mi-
llones de ddlares; (ii) Hacia 1997, ultimo afio de la fase de expansion
economica, se logro disminuir la pobreza en casi 10 puntos porcen-
tuales, y la extrema pobreza en 3.5 puntos aproximadamente. Em-
pero, la recesion del periodo 1998-2001 elimind, casi por completo,
estos logros: el bienestar de la poblaciéon es muy sensible al ciclo
econdmico, mientras que “la estrategia utilizada durante los noventa
no cred en los sectores mas vulnerables las capacidades que les per-
mitiesen (salir y, FV) mantenerse fuera de la pobreza en el largo plazo”.
Acertadamente, el CIES apunta en la necesidad de definir una estrategia

6.  Solamente para algunos programas de mejoramiento de la educacion el BM y el
BID, otorgaron préstamos por USD 250 millones en la primera mitad de la
década de 1990. En los primeros afios de FONCODES (1993-1994) debian gastarse
un millén de soles por dia.

7. El representante del Banco Mundial en La Paz (John Newman) declaraba a la
prensa en 2000 que después de 15 afios de programas de alivio a la pobreza en
Bolivia (1985-2000), ésta no se habia reducido en nada. Reconocia que habia
aumentado la cobertura o posibilidad de acceso a los servicios de educacion,
salud y saneamiento (la infraestructura social) pero que no habian mejorado los
ingresos de la poblacién, porque no se habian expandido las oportunidades
productivas para generar mas ingresos.
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de desarrollo del pais para garantizar la creaciéon sostenible de empleo
y la reduccion de la pobreza en el largo plazo. Finalmente, el CIES
propone analizar qué se ha aprendido de la aplicacion de los programas
de alivio a la pobreza y discutir opciones de politicas. Para ello, se
apoyaron numerosas evaluaciones de impacto de diversos programas
de lucha contra la pobreza.

Veamos a continuacion una revision apretada de algunos de los
balances de la aplicacion de las politicas sociales, empezando por los
resultados agregados y siguiendo con la revisién de las evaluaciones
de programas, tanto en impacto como en su focalizacion. Como se
trata de una multiplicidad de aspectos y de programas, presentaremos
la informacion en sucesivos cuadros-esquema que luego comentaremos
a modo de sintesis.

b.  Balances de la politica social y evaluaciones de programas

Dada la importancia de la politica social en la década de 1990, su am-
plitud en cuanto a cobertura sectorial y el gran ntimero de evaluaciones
y estudios que sobre ella se han efectuado, algunos autores han formulado
balances de la aplicacion de las politicas sociales. En primer término,
sobre la base de informacion sectorial y agregada, Francke (2001) se
concentra en los resultados alcanzados en materia de ingresos y en los
principales sectores sociales, entre ellos por su importancia en educacion
y salud.® En segundo lugar, presentamos una comparacion de balances
de conjunto de la politica social y, en tercer término, damos cuenta
del gran ntmero de evaluaciones de impacto y de focalizacion de los
principales programas sociales.

En cuanto a la evaluacion de resultados, en Francke (2001)
—solo concentrandonos en los indicadores principales— se observa
que el esfuerzo desplegado en el campo social fue en gran parte con-
trarestado por la orientacion de las politicas —i.e. inversion en infraes-

8. Francke (2001: 8-9) también se ocupa de vivienda y saneamiento y de los servicios
publicos, dando cuenta del enorme déficit que persiste en estos sectores.
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tructura sin el gasto corriente necesario para su uso— y que, ademas,
la limitacion de recursos implicd que la cobertura fuera insuficiente.
Por ello no hubo mejora sustantiva en ninguno de los indicadores
(Ver el esquema 5.6). Cuando se invirtié en postas de salud y aulas
escolares, la falta de personal en los servicios o el bajo gasto corriente
(materiales de ensefianza, libros o medicinas) limitaron su uso o no
se usaron en absoluto. La falta del mas elemental mantenimiento
—junto a errores de disefio— contribuyé al deterioro de la infraestruc-
tura de servicios como la de abastecimiento de agua y el saneamiento.
Tal vez los indicadores mas dramaticos son los que hacen a la calidad
de la educacién —expresado en el bajo gasto publico— y a la desnu-
tricion infantil.

Francke (2001: 9) presenta sus conclusiones sefalando que: (i) a
un nivel muy basico se ha logrado una cobertura casi universal, como
en la educacién primaria y las vacunaciones; (ii) En un segundo nivel,
se ampliaron algunos servicios (desagiie, electricidad, atencion de
partos o la educacién secundaria), pero atn resulta dificil su expansion
a las 4reas rurales; (iii) En un tercer nivel, en los servicios mas complejos
existe un acceso muy desigual, limitado por grandes distancias para
los pobladores rurales y por costos crecientes atin en establecimientos
publicos. En resumen, los avances logrados han sido limitados.

Al resefiar los trabajos sobre pobreza y distribucion del ingreso,
Barrantes (2004) pasa revista a algunos balances de las politicas socia-
les que se han implementado, sea para aliviar la pobreza o para buscar
superarla durante la década de 1990. Las conclusiones de los balances
van desde que no se redujo la pobreza (énfasis en pobreza monetaria)
hasta los que postulan que hubo avances significativos. Al comparar
las tasas de pobreza, incluso antes de la revision al alza efectuada por
Herrera (ver capitulo II), no se encuentra (como en el caso del CIES)
que se haya producido una mejora significativa.

En cambio, si se pone la atencion en los servicios sociales (edu-
cacién y salud), los autores parecen estar de acuerdo en que ha habido
avances, pero que son claramente insuficientes o limitados. En cuanto
a las propuestas, a partir de estas evaluaciones generales, el énfasis se
coloca en la necesidad de mejorar la calidad del gasto o de los servicios
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Esquema 5.6
PERU: EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL EN LA DECADA DE 1990
SEGUN FRANCKE
ASPECTOS AVANCES Y LIMITACIONES COMENTARIOS/ PROPUESTAS
Ingresos Pobreza se reduce poco, Herrera revisa luego este

de 57.4% a 54.1%.
Pobreza actual mayor

que la de 1985

resultado.
No hubo tal reduccion

Zonas rurales

Mais de 2/3 de la poblacion
es pobre y cerca de la mitad
vive en pobreza extrema,
con un ingreso promedio
de 70 cts. de dolar diarios

per capita

Se trata de pobreza medida solo
por ingresos 0 monetaria

Educacion

Cobertura similar a
mediados de 1980.

En 1999 asistencia nifios 6
a 15 a escuela > 90%

Deterioro de calidad
de educacion.
No hay cifras

Tasa analfabetismo

Sumamente elevada.
Se concentra en zonas
rurales y mujeres mayores

de 40 afios

Mejoria en mujeres jovenes en
algunas zonas

Educacion pre-

Cobertura de 62% de

Se debe aumentar cobertura y

escolar nifos de 3 a 5 afos mejorar calidad
Infraestructura Ha mejorado. Uso insuficiente. Mejorar su uso.
educativa Falta de mantenimiento Organizar y financiar

mantenimiento

Gasto publico en

Casi se duplica entre 1990

Muy bajos sueldos a maestros

educacion y 1997 pero aun
sumamente bajo.
Apenas 2.4% del PBl y
17% del gasto del
Gobierno Central
Salud Tasa de mortalidad infantil | Inequidad: en pobres de 100 por
se ha reducido pero sigue mil, en ricos 20 por mil.
alta (43 por mil). Reduccion principalmente
Ha bajado muy poco la urbana. En 4rea rural aun 62 por
mortalidad neonatal cada mil nifios.
Desnutricion El 23.8% de la poblacion

infantil (< 5 afios) en
desnutricion en 1997

Fuente: Elaborado sobre la base de Francke 2001: 4-9.
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Esquema 5.7

267

EVALUACIONES GENERALES: BALANCES DE LA POLITICA SOCIAL
EN LA DECADA DE 1990

AUTORES

CONCLUSION CENTRAL

COMENTARIO/ PROPUESTAS

[guiniz 2002, Figueroa
2001, Trivelli 2000

No lograron su cometido:
no redujeron los niveles
de pobreza existentes

Mejorar capital social de
los pobres para que
articulen sus demandas

Visquez, Cortezy
Riesco 2000

Reconocen avances pero
resultados insuficientes

Mejorar la calidad del
gasto y transparencia en
gestion y fiscalizacion

Francke 2001: 10y 26

Avances logrados han
sido limitados.

No existen evaluaciones
que demuestren que los
esfuerzos han tenido éxito

Prestar servicios de
calidad, principalmente
para los pobres, para
mejorar sus condiciones

devida

Shack 2000, 2003

Avances significativos en
reduccion de pobrezay
pobreza extrema. Mejoras
en indicadores de
bienestar social

Antes de la revision al alza
de la tasa de pobreza
efectuada por Herrera
(ver capitulo II)

Fuente: Elaborado con afiadidos sobre la base de Barrantes (2004) y Francke (2001).

y de llegar a los pobres, impulsando su “capital social” o mediante

mejoras en la transparencia en la gestion y la fiscalizacion.

Precisamente, como llegar a los pobres, lleva a un tema de inge-

nieria social que ha sido objeto del mayor nimero de estudios: la
evaluacion de impacto y de la focalizacion de los programas. Antes de
comentar el esquema 5.8 en el que se consignan varias evaluaciones,
no todas por cierto, es necesario indicar varios puntos:

i. En gran medida por su objetivo (impacto o focalizacién), se trata
de evaluaciones a nivel microeconémico, sobre la base de encues-
tas a hogares o registros individuales de beneficiarios. Esto puede
conducir —de hecho lleva— a omitir aspectos del contexto de los
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ii.

iii.

iv.

vi.

Francisco Verdera V.

programa o de la estructura de la economia local o regional en
que se ubican los programas.

Dado lo anterior, las evaluaciones utilizan técnicas de medicién
de impacto neto ampliamente difundidas por los bancos inter-
nacionales de financiamiento, que permiten un nivel de precisién
importante, lo que va paralelo al desarrollo y aplicacion de mé-
todos cuantitativos. Como se sabe tales métodos —plenos de su-
puestos— no son concluyentes. En ocasiones los autores destacan
las limitaciones de los hallazgos.

Los autores aceptan implicitamente la bondad de los programas
a los que hay evaluar. No se trata de discutir su pertinencia o im-
portancia sino solamente su efectividad o impacto, esto es, si lo-
gran mejorar la situacion de la poblacion a la que van destinados,
en los términos que proponen los proyectos.

Existen varias repetidas evaluaciones de un mismo programa
(incluimos cinco del Programa del Vaso de Leche y existen mas).
Esto se debe a que se requieren evaluaciones periddicas (anuales o
mas frecuentes) tanto de las entidades publicas que llevan a cabo
los programas, como de los organismos internacionales que las fi-
nancian, lo que en ocasiones duplica o triplica las evaluaciones.

Pero, tal vez lo que mas se echa de menos —cierto que no es su
proposito— es la falta de ubicacion de un programa especifico en
el conjunto més amplio de la politica social, o un minimo de
reflexion sobre el significado del programa.

El gran nimero de evaluaciones de programas aislados —que pre-
sentamos a continuacién— contrasta con los pocos balances de
conjunto resefados antes. Se podria decir que faltarian estudios
cuantitativos del impacto agregado del conjunto de —o de los
principales— programas.” También faltarian mas evaluaciones de
tipo institucional.

Algo de esto podria hacerse utilizando las encuestas nacionales del IV trimestre
del INEI, las mismas que afio a afo han ido incorporando mayor informacion
sobre los hogares beneficiados por los programas sociales.
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Podemos clasificar los programas motivo de evaluacién de im-
pacto en tres areas: los programas de apoyo alimentario, claramente
de alivio a la pobreza (PRONAA, Vaso de Leche, desayunos escolares
—dos programas—), de infraestructura para aumentar oportunidades,
capacidades e ingresos (caminos rurales) y los programas laborales,
tanto para el alivio a la pobreza (A trabajar Urbano) como para ca-
pacitacion y mejora de la insercion de jovenes en el mercado de tra-
bajo (ProJoven).

Los resultados de las evaluaciones son muy criticos con los pro-
gramas alimentarios pues no logran progresos en materia nutricional.
En gran medida el bajo impacto de estos programas se deberia a que
son de gran cobertura, delimitados con criterio geogrifico o admi-
nistrativo, en los que se produce tanto una gran filtracién a no bene-
ficiarios como subcobertura de los que deberian beneficiarse. En
cambio, precisamente por no caer en lo anterior, el programa de
caminos rurales y los programas laborales logran un cierto nivel de
impacto: contribuyen a mejorar los ingresos de los beneficiarios o
participantes de los programas. En realidad, las evaluaciones de
impacto y las de focalizacion estan estrechamente vinculadas, aunque
una buena focalizacion no es suficiente para lograr un alto impacto.

Finalmente, existen también varias evaluaciones en relacion a la
focalizacion de los programas. Igual que en los estudios anteriores los
autores aceptan que se debe focalizar el gasto; en todo caso, no cues-
tionan la opcion por focalizar como tal, en lugar de mejorar del gasto
social para todos. Su tarea fue evaluar en qué grado un programa
llega a los beneficiarios y si la ejecucion del programa es adecuada en
este aspecto.'®

10.  Otro aspecto a evaluar —propuesto en Ravina, Paulini y Cancho (2002)—es el de
la duplicacion o superposicién de programas. Tal es el caso del Programa de
Desayunos Escolares (PDE) ejecutado por FONCODES vy el Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) del PRONAA: ambos programas cumplen con los
mismos objetivos generales, lo cual implica que existe una duplicacion de funciones
y mayores gastos administrativos para el Estado. También deberia considerarse la
duplicacion de gastos administrativos por la creacion de redes de oficinas para
cada programa a nivel nacional.
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Esquema 5.9
EVALUACIONES DE LA FOCALIZACION DE LOS PROGRAMAS
AUTORES / ANO PrOGRAMA CONCLUSION
Chacaltana 1999 | Seguimiento de Focalizacion del gasto insuficiente para
FONCODES y efectividad de programas sociales. Programas
PRONAA alimentarios alivian pero no ayudan a

superar la pobreza. Programas mas eficaces
son los de infraestructura publica

Cuba et al. 2001

Programas de
ayuda alimentaria

Necesidad de insertar componente educativo

Visquez 2002 | Varios De alivio: Deben dirigirse a sectores més vul-
nerables: menores de 5 afios y madres gestantes.
Productivos: promover mecanismos que
aseguren el autosostenimiento de los
ingresos familiares

Escobal, Varios Mejora en capacidades y oportunidades de

Saavedra y los individuos favorecerd una mejora en sus

Torero 1999, ingresos

Escobal y Ponce

2002 y Véasquez,

2000

Tanaka y Trivelli | Varios Focalizacién en base a marcos geograficos

2002 inadecuada. Definir poblacién objetivo de

manera clara, por ejemplo, nifiez menor de 6
afios. Mecanismos de participacién han
permitido que sectores con mayor grado de
movilidad sean los que acceden a programas
de ayuda social

Fuente: Elaborado a partir de Barrantes 2004: 139-140, con varios afiadidos.

La conclusion de la revision de Cancho (2005:1) coincide con la
de la mayoria de autores:

A pesar de la proliferacion de programas y proyectos sociales durante la

década de los noventa y la considerable cantidad de recursos que se

invirtieron en ellos, se ha encontrado escasa evidencia que permita afirmar

que tuvieran éxito en ayudar a disminuir los niveles de pobreza. Evaluaciones

realizadas a programas sociales especificos han encontrado, por su parte,

escasa o nula evidencia de que los programas sociales manejados por el
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Estado alcancen sus objetivos propuestos e incluso, presentan muchas
dificultades para efectivamente atender a las poblaciones mds necesitadas.

Entre las razones de los pobres resultados de los programas que
Cancho (2004) resume —sobre la base de Morley y Coady (2003)—,
se encuentran: (i) la extrema dificultad en identificar adecuadamente
a los beneficiarios, lo que genera serios problemas de subcobertura y
filtracién; (ii) que muchos programas cuentan con aparatos adminis-
trativos ineficientes y costosos, que terminan consumiendo innecesa-
riamente recursos que deberian llegar a los beneficiarios; (iii) en los
programas que funcionan bajo esquemas de transferencia directa de
bienes a los beneficiarios, muchas veces las intervenciones de los pro-
gramas estan disefiadas solo para combatir la pobreza de corto plazo
con un enfoque asistencialista, y no buscan erradicar la pobreza de
mediano y largo plazo, con acciones que eviten la reproduccién de
las caracteristicas de la pobreza de generacién en generacion.

No obstante las limitaciones u objeciones que se puedan hacer a
los programas mismos o a sus evaluaciones, es mediante estos estudios
que gradualmente se puede contribuir a mejorar el disefio y la ejecucion
de los programas. En casos extremos, los resultados de una evaluacion
pueden llevar a cerrar un programa o una linea de proyectos o a reducir
su financiamiento para destinarlo a programas con mejores resultados.
De otra parte, las evaluaciones de este tipo pueden contribuir a asumir
que los programas en si estan bien, que la politica social consiste en
programas de alivio a la pobreza o de apoyo a su superacion gradual
por parte de los pobres, al margen de la estructura econdémica y social
del pais y de la necesidad de reformas en sentido contrario a las reformas
liberales en las que se inscriben dichos programas.

c¢.  Una evaluacion preliminar de la politica de lucha contra la pobreza

La experiencia de Perti en materia de programas de alivio a la pobreza,
como en el resto de paises, sigue las concepciones y lineamientos del
BM vy el BID, organismos que no solo hacen las propuestas sino que
también otorgan —bajo la forma de préstamos que aumentan la deuda
publica externa de paises pobres— un cuantioso financiamiento para
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su disefio, implementacién y evaluacion. En esta seccion se presentan
algunos elementos para una evaluacion de la politica social, que busca
ir mas alla del impacto o la focalizacion. Ademas de considerar aspectos
de la politica generalmente no evaluados, también es necesario vin-
cularla a la evolucién del gasto publico social.

Precisamente, la propuesta del BM para el alivio de la pobreza en
el pais es que mientras que el gasto social total debia reducirse —o
recuperarse solo parcialmente— durante el ajuste, el gasto social desti-
nado a los pobres extremos debia mantenerse o acrecentarse. Se trata
de una redistribucion del gasto social de los no pobres y pobres hacia
los pobres extremos. De alli el desarrollo de la idea de focalizacién de
la ayuda a los pobres con su cardcter discrecional. Bajo este paradigma
no se reconoce el derecho de los ciudadanos de tener educacion y
salud publica gratuitas y de calidad, sino solo la posibilidad de que
sean seleccionados segtn si su grado de pobreza lo amerita y segin
los criterios de seleccion de los que formulan y aplican las politicas
de alivio (Francke, 1994: 31).

En este marco, siguiendo en parte el esquema 5.4 anterior, veamos
los principales aspectos de cémo operan los programas de alivio a la
pobreza —financiamiento, contenido, sostenibilidad, focalizacion—
para luego formular una breve evaluacion y sugerir opciones alter-
nativas. Digamos, en primer término, que deberia ponerse (mas) aten-
cién al financiamiento tanto de los programas como de la politica
social en su conjunto. En los albores de los programas, por ejemplo
en el caso de FONCODES, se pasd de contar con escasos recursos en
1991 a disponer de fondos en exceso en relacion a su capacidad de
gasto. Este exceso de financiamiento se produjo gracias a la oferta de
préstamos de la banca multilateral que llevéd a que en 1996 alrededor
del 40% de los fondos para los programas de alivio a la pobreza pro-
vinieran del crédito externo.!' En otras palabras, el alivio temporal
de la pobreza conllevd un mayor endeudamiento con la banca multi-
lateral, lo que serd una carga para todos los contribuyentes, incluyendo
a los pobres.

11.  Francke y Espino, CIES, Ms, 2001. En 1997 este porcentaje descendi6 a 33%.
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Un segundo aspecto es el contenido de los programas. No existian
al principio ni mas tarde, ni existen en la actualidad criterios claros
para utilizar los fondos para los programas de compensacién social. Se
ha oscilado entre la urgente necesidad de aliviar la pobreza crénica o
permanente (nutricion infantil, vacunaciones) y la nocion de que deberia
invertirse en infraestructura productiva para contribuir a aumentar las
oportunidades de generacién de ingresos. Entre medias aparecio la
opcion que resulté predominante: la construccion de infraestructura
social (aulas, postas médicas), en varios casos sin el gasto social correspon-
diente (personal) que permitiese su cabal funcionamiento. En efecto,
el gasto social se concentré mayormente en la construccion de infra-
estructura social con la idea de mejorar el acceso de la poblacion pobre
a los servicios publicos sociales. De esta manera, se logré un alivio tem-
poral y parcial a la pobreza por la contratacion de trabajadores (jorna-
les y salarios pagados) mientras se llevaron a cabo las obras. En cambio,
el acceso efectivo de la poblacion mas pobre a los servicios no se produjo
en los hechos, porque como se ha indicado se pide pagar por ellos, de
manera creciente a la poblacién pobre (Francke 2001)

En tercer lugar, las obras realizadas presentan problemas de soste-
nibilidad. Como sefalan Francke y Espino (2001), uno de cada siete
proyectos de agua tiene problemas de funcionamiento, y el promedio
de desperfectos por afio fue de 3.6 veces por obra. Sostienen que existen
juntas de usuarios encargadas del mantenimiento solo para el 34 por
ciento de las obras (cifra. Instituto Apoyo, Quinta evaluacién ex post).
En el caso del agua limpia, 34% de los sistemas tenian tuberia al des-
cubierto, con 60% de las conexiones en mal estado. La consecuencia
de la falta de mantenimiento es que las obras tienen solo un impacto
transitorio: solo generan empleo mientras son construidas y como su
tiempo de vida ttil es corto (y menor al previsto), los beneficios desa-
parecen pronto. Se desaprovecha asi el potencial de creacion de puestos
de trabajo adicionales al no organizar nucleos de mantenimiento —a
cargo de los municipios 0 como microempresas comunitarias o pri-
vadas— y se limitan los beneficios de su uso a periodos muy cortos.

En cuarto lugar, visto lo anterior se levantan dudas respecto al
impacto agregado y la eficacia de la focalizacion de la politica social,
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esto es, a considerar si los ingentes fondos de que dispuso el gobierno
a través del Ministerio de la Presidencia, al que pertenecia FONCODES,
llegaron a los pobres. Un estudio del Banco Mundial (citado por el
FMI) sostiene que los programas sociales del Ministerio de la Presi-
dencia tuvieron dificultades para llegar a los pobres. El estudio indica
que solo 17% de los beneficios de los programas fueron a los pobres
extremos, mientras que 48% fueron a los pobres y que 35% se filtraron
a los no pobres. Entre las razones de este resultado se sefiala que estos
programas tienen un sesgo urbano y debilidad en la focalizacién (IMF,
1998: 42-43).

Segun el Informe del FMI citado antes, el gasto social total —in-
cluyendo programas de alivio a la pobreza— como porcentaje del PBI
se ha recuperado, pasando de 5.2% el PBI en 1992 a 8.2% en 1997,
y el gasto en alivio de la pobreza se ha duplicado entre esos afios. No
obstante, continua el Informe, el gasto publico en sa-lud y educacion
como porcentaje del PBI alcanzo el 4.8%, por debajo del promedio
de América Latina. Tanto la relativamente baja presion tributaria como
el fuerte pago de la deuda externa limitan el gasto social. El gasto
publico en salud y educaciéon como porcentajes del gasto publico se
encontraban también por debajo del promedio de América Latina y
entre los m4s bajos del hemisferio occidental con un 1.3% y un 3.5%
del PBI en 1997, respectivamente. (IMF, 1998: p. 32-33). El Informe
también da cuenta de que los sueldos de los maestros y del sector
publico cayeron entre 1989 y 1993 en 28%. Actualmente, solo 50%
de los profesores de primaria tienen titulo y se concentran en Lima y
Callao. Por ello, los profesores mas calificados dejan las escuelas
estatales o incluso la profesion de maestros.

En quinto lugar, varios especialistas concuerdan en la importancia
y efectividad de los programas de donacion de alimentos para la
reduccion de la pobreza. Para Francke, alrededor de 2 puntos porcen-
tuales de la reduccion de la pobreza —de cerca de 55% a inicios de la
década de 1990 a 50% en 1997—se debieron al reparto de alimentos
(Francke, 2000: p. 1). De igual manera, segin Webb y Ventocilla:

Un factor que ha tenido gran importancia en la disminucién de la extrema
pobreza lo constituye la donacion de alimentos efectuada por los programas
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Cuadro 5.10
PROGRAMA DE DESAYUNOS ESCOLARES DE FONCODES
ARO MONTO EN MILLONES NiNos MONTO POR BENEFICIADO
pE USD BENEFICIADOS EN USD/ARNO
1993 4.8 237 mil 20.2
1999 50.0 2 millones 25.0

Fuente: El Comercio, en base a las declaraciones del Director Ejecutivo de FONCODES.

sociales [...] A nivel geogrifico la region mas favorecida es el area rural
donde cerca del 65% de las familias han tenido acceso a este beneficio

(Webb y Ventocilla, 1999: p. 257).

El director ejecutivo de FONCODES declaré en el ano 2000 que
se puso atencion especial al Programa Social descentralizado de desa-
yunos escolares para mejorar los niveles de alimentacion y nutricién
de escolares de 4 a 13 afios de edad, y presentd cifras mostrando el
aumento de la cobertura y la importancia del programa que significo
50 millones de dolares en 1999.

Es obvio que no se estd diciendo que deben cesar los programas
de desayunos escolares, sino que ademas de que son insuficientes, lo
deseable es que una parte creciente de las familias pudiera cubrir su
mayor gasto en alimentos. ;Por qué no se elimina la cuota de la Asocia-
cién de Padres de Familia (APAFA) que equivale en la actualidad al
50% del monto de este programa por beneficiado? ;Por qué no se eli-
minan las tarifas o los pagos adicionales a los centros educativos o pa-
ra las atenciones en salud? ;Por qué el Estado no utiliza los ingresos
por recaudacion tributaria para hacer frente a esos gastos?

De manera preliminar, se puede concluir que la politica de alivio
a la pobreza durante la década de 1990 consistié en el cambio de la
composicién del gasto publico social. Se redujo y mantuvo bajo el
gasto social corriente y se privilegi6 el gasto en programas de alivio a
la pobreza extrema y en la construccion de infraestructura social. Al
reducir el gasto social corriente se obligd a las familias pobres a pagar
cuotas y tarifas por una parte del costo de la educacién y la salud
publicas que deberian ser gratuitas y de calidad o, caso contrario, no



278 Francisco Verdera V.

tener acceso alguno a tales servicios. Con los ahorros que hace el
Estado del gasto corriente —al no mejorar los bajos sueldos de maes-
tros, médicos, personal de salud—, éste hace frente a parte de los
programas de alivio a la pobreza de manera focalizada y temporal y
destina otra parte al pago de la deuda externa. Mientras se paga deu-
da se incurre en mayor endeudamiento para hacer obras y distribuir
alimentos, no logrando reducir el nivel de endeudamiento externo.



Anexo

Cuadro A-5.1
PERU: EVOLUCION DE LOS NIVELES DE LA POBLACION EN POBREZA POR AREAS
GEOGRAFICAS, 1985-1997 (PORCENTAJES RESPECTO AL TOTAL)

NIVEL DE NIVEL DE
AREA GEOGRAFICA POBREZA  VAR.%  INDICE  poBrREza VAR %  INDICE
TOTAL a/ b/ EXTREMA a/ b/
Nacional
1985 379 14.9
1991 ¢/ 57.4 8.6 26.8 13.3
1994 534 2.3 19.0 9.7
1997 50.7 -1.7 14.7 1.5
Lima Metropolitana
1985 274 1.0 34 1.0
1991 ¢/ 47.6 12.3 NA 10.1 32.8 NA
1994 42.4 3.6 1.0 5.5 -15.2 1.0
1997 35.5 54 1.0 2.4 -18.8 1.0
Costa urbana resto
1985 421 1.5 11.1 33
1994 51.9 2.6 1.2 12.2 1.1 2.2
1997 58.3 4.1 1.6 7.6 -12.6 3.2
Sierra urbana
1985 36.4 1.3 15.4 4.5
1994 51.6 4.6 1.2 14.6 0.6 2.7
1997 37.7 9.0 1.1 1.7 -15.8 3.2
Selva urbana
1985 48.2 1.8 23.3 6.9
1994 43.0 -1.2 1.0 12.0 5.4 2.2
1997 44.2 0.9 1.2 7.2 -13.3 3.0
Costa rural
1985 50.0 1.8 26.6 1.8
1994 63.4 3.0 1.5 26.5 0.0 4.8
1997 52.8 5.6 1.5 23.6 3.6 9.8
Sierra rural
1985 49.2 1.8 32.3 9.5
1994 64.7 35 1.5 377 1.9 6.9
1997 68.3 1.9 1.9 32.6 4.5 13.6
Selva rural
1985 68.0 2.5 43.9 12.9
1994 70.1 0.3 1.7 38.6 -1.3 7.0

1997 64.9 2.5 1.8 36.4 -1.9 15.2
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Fuente: Instituto Cuanto, 1999:258, para las ENNIV de 1991, 1994 y 1997 e INEI, 1988,
e Instituto Cuanto, 1995, para ENNIV 1985-86.

a/ Variaciéon promedio anual.

b/ Definido como la razon entre la tasa de pobreza de cada area geogrifica y las de Lima
que se toma como base de comparacion (igual a 1).

¢/ La ENNIV de 1991 no incluyo la Costa rural ni la Selva urbana y rural.

Cuadro A-5.2
LiMA: VARIACION ANUAL DEL IPC Y DE LOS PRINCIPALES PRECIOS PUBLICOS
DE SERVICIOS Y COMBUSTIBLES, 1982 - 2002

PERIODO | VARIACION AGUA VLUZ TELEFONO | PasalE | Gas KERQSENE GASOLINA
[PC | POTABLE ELECTRICA | PARTICULAR| INTER. | PROPANO |DOMESTICO |84 OCT.
30 M* | 30 Kwn | 150 Lips. |Ursano| 24 Ls. Lt. GIN.
Var. %
1982-83 1.1 1.4 0.7 0.9 0.8 2.3 2.7 1.5
1983-84 1.1 2.7 1.7 1.1 1.2 1 1.1 1.1
1984-85 1.6 1.1 4 1.7 3.3 2.5 1.4 2.7
1985-86 0.8 0.7 0.3 0.4 0.5 0.3 0 0.4
1986-87 0.9 0.8 0.2 0.9 0.6 0.1 0.1 0.3
1987-88 6.7 2.8 2.4 3.1 7.8 3.3 5.9 5.4
1988-89| 34 15.8| 149 6.6 12.8 14.7 35.7 16.2
1989-90| 74.8 132.4| 389.7 419.3 87 190.6 195.3 | 116
1990-91 4.1 4.2 3 3.2 3.3 5 2.8 4.1
199192 0.7 0.8 1.4 0.9 1 0.9 0.7 0.5
1992-93 0.5 0.3 0.6 0.8 0.5 0.8 0.5 0.4
1993-94 0.2 0.6 1.6 1 0.3 0.3 0.2 0.3
199495 0.1 0.2 0.7 0.3 0.2 0.1 0.1 0.1
1995-96 0.1 0.2 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1
1996-97 0.1 0.2 0.1 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1
1997-98 0.1 0.3 0.1 0.2 0.1 0.1 0 0
1998-99 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
1999-00 0.0 0.0 0.1 0.0 0.1 0.2 0.3 0.3
2000-01 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.2 0.1
2001-02 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0
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Ratio respecto al [PC

1982-83 1 1.2 0.6 0.8 0.7 2 2.4 1.3
1983-84 1 2.5 1.5 1 1.1 0.9 1 1

1982-84 a/ 2 3.7 2.1 1.9 1.8 3 3.4 2.3
1984-85 1 0.6 2.4 1 1.9 1.5 0.8 1.6
1985-86 1 0.9 0.4 0.6 0.6 0.4 0 0.5
1986-87 1 1 0.3 1 0.6 0.1 0.1 0.4
1987-88 1 0.4 0.4 0.5 1.2 0.5 0.9 0.8
1988-89 1 0.5 0.4 0.2 0.4 0.4 1 0.5
1984-89 5 3.4 3.8 3.3 4.7 2.9 2.9 3.7
1989-90 1 1.8 5.2 5.6 1.2 2.5 2.6 1.5
1990-91 1 1 0.7 0.8 0.8 1.2 0.7 1

199192 1 1.1 2 1.3 1.3 1.2 0.9 0.7
1992-93 1 0.6 1.3 1.6 1 1.6 1 0.7
1993-94 1 2.5 6.7 4.1 1.3 1.2 0.9 1.1
1989-94 5 7 15.9 13.3 5.6 1.8 6.2 5

1994-95 1 1.8 5.9 2.7 1.7 0.9 0.6 0.5
1995-96 1 1.8 1.1 1.8 0.9 0.8 0.9 1.2
1996-97 1 2.9 0.6 2.9 2.5 0.7 1.2 1.2
1997-98 1 3.7 1.0 2.7 1.3 0.9 0.1 0.0
1998-99 1 4.1 2.9 2.9 3.1 2.3 3.6 3.5
199499 5 14.3 11.5 13.0 6.1 3.8 6.2 6.4
1999-00 1 0.7 2.2 1.1 2.6 5.4 9.2 7.5
2000-01 1 4.7 -1.2 1.1 0.7 5.5 7.7 2.6
2001-02 1 91 | 241 -19.1 0.0 |-53.7 -12.3 3.1
1999-02 3 14.4 | -23.1 -16.9 3.2 | 428 4.6 13.3

Fuente: INEI - Compendios Estadisticos, 1994-95, p. 47 y 1997-98.

a/ Diferencia entre la suma de los ratios de las variaciones de precios o tarifas respecto
alas del IPC y la suma de la variacion del IPC respecto a si mismo en cada periodo, i.e.,
5 para los quinquenios.



