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({CUAN EFICIENTE ES EL MAPA DE NBIs COMO INSTRUMENTO
PARA LA FOCALIZACION DEL GASTO?

Nelson Shack Y.

RESUMEN

El propdsito de este articulo es contribuir a la mejo-
=z de los procesos de focalizacion del gasto social, en particular
i aquellos gastos de inversion social que ejecuta el gobierno a
~a0és de los programas de lucha contra la pobreza, los mismos
su2 solo serdn eficaces si se enmarcan eficientemente dentro de
o5 programas permanentes y de cardcter universal que permi-
=m sentar un piso minimo de igualdad de oportunidades,
savantizando el acceso a servicios de calidad adecuada en
=utricion, salud, educacion, justicia y vivienda bdsicas.

Luego de analizar aspectos tales como los diferentes mé-
xdos de medicion de pobreza y lo que dicen e ignoran los indicado-
s mids usados, se propone un nuevo instrumento de asignacion de
=2cursos sobre la base de la construccion de un Nuevo Mapa de
Bobreza que tome en cuenta los déficit de consumo de la poblacién,
s niveles de desigualdad y el grado de severidad de la pobreza que
Srontan. Asimismo, se destaca la importancia de la participacion
Z la poblacion beneficiaria como elemento clave para el propio
~oceso de desarrollo de las comunidades y la profundizacion del
sstema democrético a través del fortalecimiento de las capacidades

iyt

Ze ‘accountability’ por parte de la sociedad civil.

ABSTRACT

This paper is a contribution to the improvement of
the social expenditure’s focalization agenda. It focuses in
government expenditures programs against poverty. To effi-
ciently reach the goals, these programs must be included at the
level of the universal and permanent programs. Once included
these programs could provide a minimum set of equality
opportunities, securing adequate nutrition, health, education,
Jjustice and housing services.

After a critical survey on methods of poverty
measurement, we propose a New Poverty Map, which could be
used to efficiently allocate government resources. This takes
into account the consumption needs of the population, in-
come inequality, and the scverity of the poverty. In our
results we emphasize that people participation is a key ele-
ment favoring the communities development, the deepening
of the democratic system and the strengthening of the ac-
countability processes.

Introduccién

El propésito de este documento, que
ha tomado como referencia en gran medida
trabajos anteriormente desarrollados’, es
aportar algunos elementos tedricos, valida-
dos por la evidencia empirica (para lo cual, se
usa la informacién recogida por la Encuesta
Nacional de Niveles de Vida -ENNIV- 1997)
y la experiencia en la gestién de programas
sociales, para una discusién y mejora signifi-
cativa de los instrumentos de focalizacién del
gasto publico social. Tema que, por cierto,

esta en la agenda inmediata de la Comision
Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS) y
del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), que se perfilan como los entes coordi-
nadores, orientadores y supervisores de la
politica social en general, la que abarca no sélo
los programas focalizados de lucha contra la
pobreza, sino fundamentalmente los progra-
mas permanentes y de cardcter universal que
permitan sentar un "piso minimo", que contri-
buyan a una creciente igualdad de oportuni-
dades tales como: educacidén, salud, nutricién
y justicia basicas, con calidad y cobertura.
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Actualmente, hay varios mapas de
pobreza usados indistintamente por diversas
agencias publicas que desarrollan programas
de alivio a la pobreza, en el marco de la Es-
trategia Focalizada de Lucha contra la Pobre-
za que viene implementando el gobierno. La
experiencia ha demostrado que esta situacién
resulta ineficiente y entorpece la agilidad de
los mecanismos efectivos de coordinacién de
acciones entre las instituciones.

Sin embargo, aunque parece que hay
consenso a migrar hacia un solo mapa que
oriente las acciones de todos y que se com-
plemente con un Mapa de las Potencialidades
(de la riqueza), retroalimentandose constan-
temente con el dinamismo de un Mapa de la
Accién Social (que parta de la interconexién
de las distintas bases de datos piiblicas y
privadas existentes), no resulta tan claro c6-
mo podria ser elaborado: ;sobre la base de
qué indicadores?, ;sobre qué métodos de
agregacion?, ;con qué representatividad geo-
grafica?, ;orientara la asignacién global o
aquella sectorial y local?, ;con qué arreglo
institucional que permita su efectividad en la
real implementacién de las acciones focaliza-
das?, entre otras interrogantes por dilucidar.

Concretamente, a continuacion se
analiza la pertinencia de los mapas de pobre-
za construidos a partir de las necesidades
basicas insatisfechas (NBI), como instrumen-
tos de focalizacién, frente a otras aproxima-
ciones tales como un mapa de pobreza sobre
la base de los niveles de gasto de las familias
que, sefialando las areas de atencién priorita-
rias de los programas de lucha contra la ex-
trema pobreza, permita una asignacion pre-
supuestaria genérica y sea consistente con la
meta gubernamental trazada al respecto:
llegar a tener en el afio 2000, no mas del 10%”
de la poblacién en situacion de pobreza ex-
trema; es decir, cuyas capacidades de consu-
mo no permiten satisfacer una canasta basica
de consumo alimentario.

Este documento ha sido organizado en
siete secciones ademads de esta breve introduc-
cién. Después de una rapida conceptualiza-
cién del problema (seccién 1), en las secciones

2, 3 vy 4 se discute criticamente los principales
métodos de medicion de la pobreza, enfati-
zando en lo que dicen y lo que ignoran los
indicadores mds usados, para luego en la
quinta y sexta seccién, abordar el problema de
fondo: cuan idéneo es el mapa de pobreza a
partir de las NBI como instrumento eficiente
para la focalizacién del gasto, y como se puede
construir un Mapa de Gasto que minimice los
errores de filtracién y exclusion.

Como resultado de este andlisis y si-
mulaciones, en la seccién 7 se presentan al-
gunas ideas a modo de conclusiones y reco-
mendaciones. El anexo contiene en forma
resumida, la estrategia, objetivos, metas y
mecanismos de focalizacion de la Estrategia
Focalizada de Lucha contra la Pobreza.

1. Conceptualizando el problema

Peru vive actualmente en un contexto
econémicamente marcado por una caida en
las tasas de crecimiento del PBI desde inicios
de 1996, que se ha agudizado por los efectos
adversos del Fenémeno El Nifio y las crisis
asidtica y rusa. Esto ha avivado las percep-
ciones sobre un recrudecimiento de la pobre-
za y un deterioro significativo de la equidad
y el nivel de vida de la poblacién. No se ha
hecho esperar el surgimiento de serias dudas,
en distintos sectores de la sociedad, respecto
de la pertinencia y efectividad de las acciones
gubernamentales encaminadas a mejorar la
calidad de vida de los peruanos, especial-
mente de los mas desposeidos: ;cual es el
nivel de pobreza en el pais?, ;dénde estan los
pobres?, ;a cuanto asciende el gasto social y
cémo esta siendo asignado?, ;jcudn eficientes
son Jos mecanismos de focalizacién y coordi-
nacién de acciones?, son algunos de los inte-
rrogantes vigentes en las agendas politicas y
académicas, y a cuyo esclarecimiento este
trabajo pretende contribuir.

La pobreza es un fenémeno siempre
presente, en mayor o menor medida, en todas
las sociedades, razén por la cual en diferentes
latitudes ha sido objeto de estudio y se han
buscado las herramientas de politica para
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enfrentarla. Existen muchas definiciones con
respecto a lo que debe entenderse por pobre-
za, y ninguna de ellas es precisa ni aceptada
por todos, seguramente porque esta situacién
(la pobreza) afecta todas las dimensiones de
la existencia humana (aspectos fisicos, psico-
lé6gicos, morales, econémicos, sociales, etc.).

Sin embargo, como sostiene Shack’,
en general, todas las definiciones apuntan a
la situacién en que se encuentran las perso-
nas que no disponen de los medios (de "pro-
duccién”, activos fisicos, intelectuales, socia-
les, culturales, financieros y demas que per-
mitan generar fuentes permanentes de ingre-
sos) suficientes para satisfacer sus necesida-
des basicas, definidas como tales para un
grupo social especifico y en un tiempo de-
terminado, que permitan su desarrollo per-
sonal y reflejen el estilo de vida de la forma-
cién social en su conjunto. Entre estas necesi-
dades figuran la alimentacién, salud, vivien-
da, educacidn bésica, acceso a servicios esen-
ciales de informacion, recreacién, cultura,
vestido, calzado, transporte y comunicacio-
nes, participacion e identidad en y con la
comunidad, entre otras.

En tal sentido, el concepto de pobreza
es evidentemente relativo y cambiante. Basta
considerar las diferencias de aquello que
define a un pobre en Suiza con respecto de
los satisfactores considerados relevantes en
Pert, asi como las caracteristicas de la pobre-
za del siglo XIX en plena revoluciéon indus-
trial versus la que presentan nuestros paises
hoy, a puertas del tercer milenio.

1.1 Enfoques de medicién

Existen diversos enfoques’ para me-
dir la pobreza, a partir de los cuales se obtie-
nen cuantificaciones del problema que mu-
chas veces difieren entre si. Estos enfoques se
pueden clasificar en dos grandes grupos: los
que parten de una concepcién subjetiva, que
definen como pobres a aquellas familias que
no satisfacen lo que ellas mismas consideran
como sus necesidades bésicas; y los que esta-
blecen a priori criterios objetivos, a partir de

los cuales se puede determinar si una familia
se encuentra o no en situacién de pobreza.

La concepcién subjetiva de la pobreza
presenta la gran desventaja de que en la prac-
tica se tiene una definicion de pobreza para
cada familia, lo que introduce problemas de
comparacién entre observaciones, por lo que
se presentan inconvenientes cuando se inten-
ta pasar al nivel agregado necesario para la
formulacién de politicas. Por el contrario, la
principal ventaja del punto de vista objetivo,
es que al establecer criterios a priori para
identificar a los pobres, facilita justamente el
paso al nivel agregado, pero puede no tomar
en correcta consideraciéon las percepciones
individuales, que son las que componen la
funciéon de utilidad (de preferencias) de las
personas y que en ultima instancia determi-
nan el nivel de bienestar (individual y social
por agregaciéon) que se pretende mejorar
como fin ulterior de toda politica publica.

Por su parte, dentro del punto de vis-
ta objetivo, se tienen dos enfoques sobre la
pobreza: el relativo y el absoluto. El enfoque
de la pobreza relativa parte de la idea que el
bienestar de una persona, familia o grupo
estd asociado a los niveles de vida contempo-
raneos, es decir, a las condiciones de vida que
son costumbre o comtinmente aceptadas en
la sociedad; definiéndose pobreza como la
"insatisfaccién” de las necesidades bésicas en
relacion con el nivel medio de satisfaccion de
la sociedad. Bajo este esquema, es necesario
determinar cudl es la cantidad mas pequefia
de dinero que una familia necesita cada cierto
tiempo para sobrevivir adecuadamente en su
comunidad.

En la prictica se utilizan criterios ar-
bitrarios, tales como proponer una linea de
pobreza porcentual segiin la media o la me-
diana de los ingresos de la poblacién, o con-
siderar la evolucién de los ingresos medios
del 30% o del 10% de la poblacion més pobre,
entre otros’. Sin embargo, los cambios en el
nivel medio de satisfaccién introducen pro-
blemas para la estricta comparacién de los
indicadores agregados en dos momentos
diferentes de tiempo, pues si el X% de la po-
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blacién era pobre en 1991, dicho nivel no
seria estrictamente comparable con el Y% de
1997, por ejemplo.

El enfoque de la pobreza absoluta
considera mas bien que el bienestar de una
persona o familia depende de su nivel abso-
luto de consumo (o ingreso) en relacién con
unos estandares minimos, que permita la
satisfaccién de un grado suficiente de necesi-
dades esenciales. Asi, se consideran como
pobres a quienes no satisfagan estos estanda-
res minimos de consumo o ingreso.

Si bien este enfoque nos permite ob-
tener informaciones comparables tanto en un
momento dado como a lo largo del tiempo,
los requerimientos minimos para satisfacer
un grado suficiente de necesidades basicas
depende en tltima instancia de la percepcién
de quien elabore el indice.

Por ultimo, es preciso anotar que la
combinacién de una perspectiva relativa y
absoluta resulta perfectamente posible, por
ejemplo, cuando se muestran niveles ostensi-
bles de pobreza relativa pero que no padecen
de pobreza absoluta.

Entre los métodos para medir la po-
breza absoluta se encuentran los siguientes: el
de las necesidades basicas insatisfechas, el de
la linea de la pobreza y el método integrado,
que es una combinacién de los dos anteriores.

2. El método de las necesidades basicas
insatisfechas (NBI)
2.1 Definicién y procedimientos

Este método parte de la definicién de
las necesidades basicas para ubicar como
pobres a las familias que no cumplen con un
nivel de satisfaccién minimo de tales nece-
sidades. En general, a pesar de las diferentes
opciones metodolégicas existentes y de las
limitaciones de informacién, el procedimien-
to estandar para alcanzarlo consiste en lo
siguiente:

a) Determinar cuales son las necesida-
des basicas y sus componentes;

b) Seleccionar las variables o indicado-
res que, para cada necesidad o com-
ponente, expresen el grado de satis-

faccion;

) Definir un nivel minimo para cada
indicador; y

d) Clasificar a las unidades con una o

mas necesidades como pobres.

Dentro de los indicadores més usados
para reflejar la existencia o no de NBI, desta-
can la presencia de: (i) viviendas improvisa-
das; (ii) hacinamiento; (iii) abastecimiento
inadecuado de agua; desagiie y energia; (iv)
inasistencia de menores a las escuelas prima-
rias; asi como, (v) un indicador indirecto de
la capacidad de subsistencia econémica a
través del nivel educacional alcanzado por el
jefe de hogar.

A veces se consideran también algu-
nos indicadores adicionales que, si bien no
involucran directamente la carencia de algu-
na necesidad en particular, reflejan de mane-
ra agregada el nivel de vida, como la tasa de
mortalidad infantil, la esperanza de vida, la
tasa de desnutricién en la nifiez, etcétera.
Noétese que no se incluyen indicadores con
respecto de la satisfaccion de otras necesida-
des, tales como alimentacién, vestido, calza-
do, transporte, etc.

A partir de las carencias identificadas
(NBI) y los satisfactores escogidos para refle-
jarlas, es posible crear un indice resumen que
las sintetice en un solo indicador que permita
apreciar no sélo la presencia (o no) de una
NBI en la poblacién, sino expresarla en tér-
minos relativos con respecto a otros grupos,
zonas o sectores de la poblacién. En general,
la mayoria de las veces se construyen ran-
kings de zonas geogrificas, estratificindose el
pais en areas (regiones, departamentos, pro-
vincias e incluso hasta distritos y centros
poblados) cuyas poblaciones gozan de condi-
ciones de vida muy pobres, pobres, regulares
y aceptables. En esta perspectiva, tal como se
ilustra en el Anexo A, se inscriben gran parte
de los esfuerzos realizados por distintas or-
ganizaciones publicas (y privadas) al elaborar
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mapas de pobreza, incluso en el nivel distri-
tal, que sirven como herramientas de gestién
para la focalizacion de los recursos.

La construccion de este indice implica
determinar los pesos con que las diferentes
NBI seran ponderadas. En este sentido, exis-
ten al menos dos formas de hacerlo: (i) asig-
narlos a partir de un criterio objetivo, me-
diante un analisis factorial que permita en-
contrarlos’, o (ii) de manera subjetiva (arbi-
traria), atendiendo algiin otro criterio (de
caracter politico, institucional, etc.).

2.2 Utilidad del método

Conformar un mapa de la pobreza a
partir de las NBI permite orientar adecuada-
mente programas sectoriales especificos, al
identificar con precision las localidades don-
de, por ejemplo, los hogares carecen de abas-
tecimiento de agua potable o de energia, op-
timizando la accién y focalizacién de las poli-
ticas sociales destinadas a la provisién de
infraestructura bdsica. Es decir, hace posible
estimar el peso relativo de los hogares con
carencias criticas en el total de hogares de
cada asentamiento poblacional, permitiendo
identificar las carencias mas importantes de
cada unidad geografica y analizar el perfil
sociodemografico de los hogares carenciados.

Sin embargo, su efectividad en la fo-
calizacién se reduce al asignar montos globa-
les de recursos de uso general (como se de-
muestra mas adelante en la seccién 5), ade-
més que presenta algunos inconvenientes
que es preciso tener en consideracién. En
efecto, si se trata de determinar a quién le
falta luz para darsela, la aplicacién de este
sistema es apropiado; sin embargo, la pobre-
za no depende vnica ni necesariamente de
tener agua o luz o ser alfabeto. Es decir, si el
objetivo es utilizar el método de las NBI para
medir pobreza, deben seleccionarse aquellos
indicadores (satisfactores de las NBI que
ostenta una poblacidn) que sean representa-
tivos de la incapacidad de las familias de
satisfacer una gama mds amplia de necesida-
des’, ciertamente indispensables para la reali-

zacién personal de sus miembros en esa co-
munidad.

En otras palabras, los satisfactores se-
leccionados deben estar altamente correla-
cionados con el ingreso (y, por tanto, con el
gasto o consumo efectivo) familiar. Es preciso
tener en cuenta que las lineas de corte especi-
ficadas a partir de las cuales se considerara
que un hogar padece una carencia (por ejem-
plo, la definicién que el no tener acceso a la
red publica de agua es una NBI), deben ser
consistentes con las opciones razonablemente
factibles que tienen los hogares de la comu-
nidad para satisfacer dicha necesidad (en el
ejemplo, debe pensarse si es adecuado exigir
a los hogares en un medio rural a conectarse
a una red publica de desagiie inexistente o si
s6lo bastaria que tengan un pozo séptico que
permita satisfacer en el nivel bésico esta ne-
cesidad).

2.3 Comparacion interespacial

En este sentido, cabe preguntarse
acerca de la idoneidad de aplicar estindares
nacionales promedio en zonas geograficas tan
heterogéneas, social, econémica y cultural-
mente (en una zona rural, ;es verdaderamente
pobre el que convive con mds de tres personas
por cuarto’?, ;no serfa mas razonable aplicar
este estindar a las zonas urbanas con alta den-
sidad poblacional?, por ejemplo). Este punto
trae a colacién la comparacién interespacial de
las mediciones. Considerando que la seleccién
de los umbrales en los satisfactores dentro de
un dominio factible de opciones accesibles a
los hogares del pais se hace con el fin de mi-
nimizar la inclusién de los no pobres, es preci-
so tener en cuenta que puede conducir a la
exclusion de otros pobres (generalmente ur-
banos), como bien sostiene Katzman’.

En efecto, si se trata de especificar es-
tandares debajo de los cuales no es compati-
ble la vida en sociedad, dichos umbrales de-
ben ser funcién del comportamiento y actitu-
des que determinan los sentimientos de per-
tenencia o marginacién en cada comunidad,
de la capacidad y disposicién de la gente a
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utilizar el capital social de la comunidad en
Jue vive y a responder ante las oportunida-
des que se le presentan para salir de la po-
breza, de forma que a no ser que exista
homogeneidad cultural, los umbrales deben
ser diferentes para poder expresar similares
niveles de bienestar social y calidad de vida
entre regiones, pues cada una tiene imagina-
rios colectivos diferentes, que deben ser con-
siderados apropiadamente. Y es que como
bien sostiene Raczynski”, la pobreza es tre-
mendamente heterogénea y no se manifiesta
a través de los mismos indicadores y estin-
dares a lo largo de las diversas zonas ecolégi-
cas, climaticas, productivas, urbano y rurales.

Adicionalmente, debe recordarse que
gran parte de las NBI muestra variaciones
sélo en periodos largos, pues se asocian ge-
neralmente a las inversiones en infraestructu-
ra social y econémica que realiza una socie-
dad. En tal sentido, a través de las NBI no se
puede identificar a los hogares que han su-
frido recientes procesos de movilidad social
descendente, es decir, que se han empobreci-
do como consecuencia, por ejemplo, de pro-
cesos de apertura y desregulacién comercial,
reconversién industrial y ajuste estructural,
pues muy probablemente muestran niveles
educativos, normas de asistencia escolar,
infraestructura del hogar y demads satisfacto-
res en estandares razonables, producto de su
favorable situacién anterior.

24 Comparacién intertemporal

Otro tema que debe tenerse en mente
es la comparaciéon intertemporal. Es usual
emplear la evolucién de los mapas de pobre-
za para evaluar la efectividad de los progra-
mas sociales. En esta tarea debe tenerse cau-
tela al escoger los indicadores, pues por
ejemplo, los niveles de hacinamiento y asis-
tencia escolar estdn sujetos mas a tendencias
decrecientes de la fecundidad que a la efecti-
vidad de programas especificos de educacion
0 apoyo a la vivienda. En el mismo sentido y
como se menciond lineas arriba, el método de
las NBI no mide los nuevos pobres por decir-

lo de alguna manera'’, razén por la cual no es
posible aplicarlo para concluir sobre la evo-
lucién ni la magnitud de la pobreza, debido a
que su construccién generalmente subestima
la pobreza urbana.

Por otro lado, el método de las NBI
no considera que la representatividad de los
indicadores empleados para construir el indi-
ce (respecto de las otras dimensiones de la
pobreza) varia con el tiempo, sobre todo en
sociedades con procesos de cambio sociocul-
turales importantes como la peruana. Este
hecho se hace mas relevante cuando se usan
cifras capturadas censalmente cada década
(el dltimo censo en Perti fue en 1993 y el in-
mediato anterior en 1981, 12 afios antes). Una
forma de salvar esta deficiencia del método
serfa actualizar periédicamente los indicado-
res y estdndares utilizados, ajuste que gene-
ralmente no se efectia.

Finalmente, y mas alld de los pesos
que se le otorgue a cada indicador que con-
forma el indice de carencias, siguiendo a
Katzman”, es necesario tener presente que si
partimos del supuesto cierto que determina-
dos grupos sociales tienen carencias diferentes
y que por consideraciones practicas sélo utili-
zaremos algunos indicadores (y no todos los
posibles) en la construccion del indice, éste de
por si, y al margen de cualquier ponderacion,
ya esta sesgado (hacia algunas categorias so-
ciales en particular). De esta manera, conside-
rar los niveles de hacinamiento y asistencia
escolar implica otorgarle una importancia” a
las familias con hijos, en desmedro de aquellos
hogares que se encuentran en otras etapas del
ciclo de vida familiar'; o tener en cuenta el
acceso a redes publicas de agua, desagiie o luz
subestima la magnitud de aquellos que necesi-
tarfan ayuda (los pobres) en las zonas urbanas,
entre otros ejemplos.

No obstante estas limitaciones, en el
disefio e implementacién de politicas sociales
y de alivio a la pobreza, la aplicaciéon de sis-
temas georeferenciados en los procesos de
focalizacion (cuyo producto son los mapas de
pobreza) estd presente hoy en gran parte de
América Latina, siendo Argentina, Colombia,
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Ecuador, Bolivia, Uruguay y Venezuela”,
ademas de Pert, los paises que han profun-
dizado mas en el uso de este método.

3. El método de la linea de pobreza
(LP)
3.1 Definicién y procedimientos

Con esta metodologia se busca la
construcciéon de un indicador que refleje el
poder de compra de los hogares o su capaci-
dad para satisfacer sus necesidades, con el
objetivo de representar su nivel de vida. En
este sentido, el gasto familiar es el mejor re-
flejo del poder de compra de la gente, por lo
cual seria el indicador mas adecuado para
estos fines. Sin embargo, puede ser un indi-
cador sesgado al estar influenciado por las
decisiones de consumo de las personas, las
cuales no necesariamente estdn orientadas a
una adecuada satisfaccién de las necesidades
basicas, pues su capacidad de compra debe-
ria aludir a todas las oportunidades de con-
sumo posibles y no sélo a las efectivamente
realizadas.

En buena cuenta, la decisién final en
cuanto a si se usara el ingreso o el gasto de-
pendera de los alcances de la investigacién y
la disponibilidad de la informacién. Luego de
definir si se empleara el ingreso o el gasto se
construyen las denominadas lineas de pobre-
za, las cuales representan el ingreso minimo
necesario para disponer de los recursos sufi-
cientes para satisfacer las necesidades basi-
cas, y constituyen el limite que diferencia a
los pobres de los no pobres.

El procedimiento estandar para cons-
truir una linea de pobreza es el siguiente:

a) Definir las necesidades bdsicas y sus
componentes;

b) Calcular la canasta normativa de
satisfactores de esas necesidades;

o) Calcular el costo de esa canasta;

d) Comparar el costo de la canasta con el

ingreso (o gasto) del hogar o la uni-
dad de andlisis elegida;

e) Definir como pobres a quienes estén
por debajo de la linea de pobreza.

En la definicién de los primeros dos
pasos, se parte de la determinacién de un
conjunto caldrico y proteico indispensable
para la conservacién de la salud y luego de
estratificar la poblacién segtin sus niveles de
ingreso, por ejemplo en deciles, se analiza la
ingesta de cada una de las canastas prome-
dio; y aquella que se acerque mas a los estan-
dares especificados es tomada como referen-
cia, y sobre dicha base se definen los satisfac-
tores especificos de cada necesidad, que lue-
go son valorados y aplicados al resto de la
poblacién.

32 Algunas razones para usar el ingreso

Ademas del factor de disponibilidad
de informacién, claro estd, algunos tienden
a elegir al ingreso como un indicador ade-
cuado para medir la insuficiencia en el nivel
de vida®. Siguiendo a Chacaltana”, las ra-
zones mas importantes para ello son las
siguientes:

a) Se considera que el ingreso es una
buena aproximacion del nivel de vi-
da, debido a que permite algtin nivel
de consumo y constituye un requisito
para que la gente pueda participar en
la sociedad;

b) Es un indicador de recursos preferi-
ble, en tanto mide las oportunidades
abiertas o disponibles a una persona
y no estd influido por decisiones de
consumo;

c) Es una variable béasica y versatil para
establecer programas sociales que in-
tentan asegurar algtin minimo;

d) Dada la realidad estadistica actual, es
mas facil de conseguir (sobre todo
aquél que proviene del trabajo). De
esta manera, se presume que el in-
greso (corriente) constituye la base de
recursos que condiciona el nivel de
vida.
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3.3 Algunas razones para usar el gasto

Para otros, sin embargo, el gasto re-
sulta ser preferible. No debemos olvidar que
se trata de cuantificar, en tiltima instancia, el
nivel de bienestar de las personas y, aunque
de hecho existen aproximaciones psicolégicas
y hasta morales con relacién a este concepto,
desde un punto estrictamente econémico, lo
atingente es encontrar una variable observa-
ble que estime el nivel de utilidad de la fun-
cién de preferencias (no observable) de cada
individuo. En este sentido, considerando que
los individuos son agentes racionales, se su-
pone que tratardn de maximizar su utilidad,
la cual depende del consumo (gasto), tanto
de bienes que adquiere en el mercado o que
él mismo produce o se provee, sujeto a una
cantidad definida de recursos".

Sin embargo, el sustento de utilizar el
gasto en lugar del ingreso (que vendria a ser
analogo a la restriccion presupuestaria de la
discusién anterior) no sélo aduce razones
tedricas, sino también consideraciones de
orden practico. En efecto, dada la volatilidad
del ingreso en el corto plazo y que lo relevan-
te en las mediciones del bienestar (del con-
sumo) es el ingreso permanente mas que el
ingreso corriente, seria necesario tener en
cuenta explicitamente los efectos de "suavi-
zacién del consumo en el tiempo” (pues el
consumo no fluctia tanto, sino que como
depende del ingreso permanente es mas es-
table), ajuste que por definicién seria innece-
sario si trabajamos con el gasto (o consumo)
directamente.

Por otro lado, aunque la precision y
confianza de la informacion sobre ingresos del
trabajo es alta, no sucede lo mismo al conside-
rar las otras fuentes de ingreso (como renta,
transferencias, etcétera), las que son relevantes
si estamos tratando de medir la pobreza en
términos globales. En cambio, las informacio-
nes sobre el consumo son probablemente mas
fidedignas, debido quiza a la menor sensibili-
dad del entrevistado a esta informacién”.

Asimismo, si de acercarse al nivel de
bienestar se trata, no debemos olvidar que el

ingreso, por definicién, no captura todo el
esfuerzo gubernamental en la provision de
servicios sociales bdasicos y atencién de nece-
sidades, hecho que si se traduce en los nive-
les de gasto y consumo efectivos, los mismos
que deben ser objeto de monetizacion™.

34 Definiendo la linea de pobreza

Antes de pasar a revisar los indicado-
res mds usados para medir pobreza segtn la
LP, es conveniente hacer explicitos los alcan-
ces del procedimiento antes referido. Aparen-
temente muy simple y objetivo, contiene
varios asuntos controvertibles que hay que
dilucidar.

En primer lugar: quién define las ne-
cesidades y sus satisfactores y qué significa
un nivel de vida aceptable que se refleja en la
canasta basica. Al respecto, es necesario tener
presente que, en ultima instancia, se desea
obtener un indicador agregado que provea
una estimacién de ajuste razonable con res-
pecto del concepto multidimensional que
involucra la pobreza, pues evidentemente es
imposible operacionalizar definiciones de
umbrales en cada una de esas dimensiones
(sociales, culturales, econdmicas, politicas,
etc.). Por tanto, siguiendo a Sen”, lo que debe
reflejar la canasta es una medida de la mini-
ma capacidad que requiere todo individuo
para participar efectivamente en la vida so-
cial de una comunidad.

Por otro lado, estdn otras preguntas
tales como:

(i) Dicha LP, ;tendra en cuenta una ca-
nasta de hecho (que efectivamente la
gente consume en la realidad) o una
de caracter normativa (que garantiza
los requerimientos nutricionales mi-
nimos especificados por la FAO y
demas instituciones similares)?;

(ii) Dicha canasta, ;debe considerar sélo
lo elemental (alimentos, vestuario,
vivienda) o también otras necesida-
des cuya satisfaccion permita la reali-
zacién minima de los individuos co-
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mo personas (educacion, salud, ener-
gia, transporte, esparcimiento, etc.)?;

(Cuales seran los satisfactores mas
idéneos para cuantificar estas necesi-
dades?

(iii)

En la prictica, generalmente se anali-
za en detalle los componentes de una canasta
alimenticia, pues existe cierto consenso con
respecto a los requerimientos nutricionales
minimos que toda persona debiera cumplir
para no dafiar su proceso fisico e intelectual
de desarrollo, ademas que la verdad es que
dichos requerimientos minimos (una vez
ajustados por factores sociodemograficos)
varian muy poco en el tiempo y en el espacio.
Es a partir de la proporcion que la canasta
alimenticia representa en la canasta total del
grupo de referencia, hablando de manera
mas precisa, a través del inverso del Coefi-
ciente de Engel, que se estima el monto total
de la canasta basica de consumo” (que inclu-
ye la satisfaccién de necesidades no alimenti-
cias), o también conocida por sus siglas CBC,
la cual es utilizada como linea de corte para
la determinacion de la pobreza, mientras que
la CBA (canasta basica alimentaria) define la
pobreza extrema.

Esto implica suponer, por un lado,
que los hogares (el grupo de referencia) que
logran satisfacer adecuadamente los reque-
rimientos alimenticios minimos, también
satisfacen de manera pertinente estandares
minimos de las otras necesidades, hecho que
no siempre es cierto; y por el otro, que las
trayectorias de expansion del gasto son esta-
bles entre los distintos hogares, es decir, los
coeficientes de Engel se mantienen, aun
cuando ello depende especialmente del ta-
marfo y composicién de cada hogar, del pa-
trimonio acumulado y del acceso a servicios
publicos, entre otros. Como bien lo anotan
Shack y Diaz”, aplicar distintos coeficientes
de Engel segtin los dominios geograficos,
termina por subestimar los niveles de pobre-
za rural, al minimizar el impacto de la menor
presencia de servicios ptiblicos en la zona.

Ademas, el dato registrado en las
encuestas responde esencialmente al gasto
privado, ignorando por tanto las necesida-
des que los hogares satisfacen al acceder a
bienes y servicios provistos (subsidiados
total o parcialmente) por el Estado. En este
sentido, lo ideal seria identificar umbrales
minimos y satisfactores especificos para
cada necesidad no alimentaria, y valorar los
bienes y servicios publicos a los que las fa-
milias acceden, pues evidentemente las de-
cisiones de consumo de los hogares se efec-
tdan con arreglo al marco institucional vi-
gente en cada realidad.

3.5 Representatividad regional y com-
paracion intertemporal

En segundo lugar, otro asunto rele-
vante para la confeccién de esta canasta es si
se tendran en cuenta caracteristicas promedio
de todo el pais y precios urbanos, o se con-
feccionaradn canastas regionales valorizadas a
precios locales que reflejen los verdaderos
costos para la poblacién, asi como sus patro-
nes culturales y alimenticios.

Basta con viajar al interior de un pais
tan heterogéneo como Perti, para constatar
fehacientemente las grandes diferencias que
se presentan entre los habitos de consumo,
necesidades y comportamiento en general de
una familia de la Sierra rural y de la Costa
urbana, por ejemplo.

Asociado a esto, en tercer lugar, des-
taca la indispensable necesidad de que las
lineas de pobreza sean expresion del mismo
poder de compra, cuando se efectiian compa-
raciones intertemporales (es decir, debe
hacerse el andlisis en términos reales, corri-
giendo por la inflacién acaecida durante el
periodo de evaluacion).

3.6 Economias y equivalencias de escala

En cuarto lugar, lo cierto es que, en
general, el "promedio no existe en la practi-
ca". Es decir, una canasta de consumo pro-
medio para una familia de 5 miembros de



12

ARTICULOS

un zona determinada es un indicador bas-
tante grueso, pues las familias (y, por tanto,
sus necesidades y satisfactores relevantes)
son muy heterogéneas entre si respecto de
su composicion y el ciclo de la vida familiar
en que se encuentran: niimero de miembros,
sexo y edad de los mismos, etc.”.

Cada hogar tiene una canasta de
consumo minima (y, por tanto, una linea de
pobreza) que le es propia, que no solamen-
te toma en consideracién los patrones cul-
turales, de consumo y precios de la zona,
sino también la especifica composicién y
tamafio del hogar. En otras palabras, la
cuantificacién de la pobreza debe conside-
rar canastas de consumo por hogar y no
promedios, pues dada la heterogeneidad de
las familias, ellos no son adecuadamente
generalizables.

Dentro de los métodos tradicional-
mente usados para tratar estos conceptos
destacan: (i) aquellos de caracter normativo,
como por ejemplo, estudios de base nutricio-
nal y psicolégica a partir de las necesidades
energéticas de cada individuo segtin su edad,
sexo y nivel de actividad psicomotriz; (ii) los
de cardcter subjetivo, construidos a partir de
encuestas de valoracién de necesidades indi-
viduales, como la Escala de Amsterdan (usa-
da en estudios de gasto de la OECD) o aque-
lla equivalencia caldrica que aplican Escobal
y Agiiero” al caso peruano o la que utiliza
Reyes® como resultado de un modelo opti-
mizante; y (iii) otros de naturaleza positiva,
como el método de Rothbarth y el de Engel.
Una ventaja importante de estos dos ultimos
métodos” es que evitan la formulacién de
juicios de valor con respecto a lo que necesita
un adulto o un nifio, hecho que puede ser
razonable cuando se aprecia que evidente-
mente un adulto necesita para su desarrollo
mas calorias que un nifio, pero que genera
mas controversia cuando se quiere reflejar en
dichas equivalencias el hecho que, por ejem-
plo, el nifio come menos que el adulto, pero
necesita (gasta) mas en educacién que él.

En estos dos tltimos métodos, la
ponderacién de todos los bienes y servicios

consumidos y la estructura y precios relati-
vos, estd dada por los propios patrones de
consumo recogidos en la encuesta. Estas con-
sideraciones son particularmente relevantes
cuando apreciamos que existe una gran dife-
rencia entre las escalas de equivalencia apli-
cadas en distintos momentos del tiempo y en
escenarios geograficos distintos. En efecto, tal
como lo muestra Atkinson®, los factores de
ajuste” para los nifios en los gastos varfan
entre 0.34 y 0.62 en Gran Bretafia, entre 0.45 y
0.75 en Alemania, entre 0.21 y 0.46 en EE UU,
dependiendo de las investigaciones (entre las
décadas del sesenta al ochenta) y los afios de
edad de los menores; mientras que los facto-
res de ajuste por economias de escala refleja-
dos en el consumo de la pareja van desde
1.25 a 2.0 (no hay economias) en siete paises
de la OECD seleccionados.

3.7 Precision de las estimaciones

Finalmente, en quinto lugar esta el
tema de cuan confiable es la estimacion del
ingreso o del gasto y la resolucién de los pro-
blemas de no respuesta, cobertura incomple-
ta del concepto de ingreso investigado y de
subdeclaracién®, que explican la percepcién
general que los ingresos recogidos adolecen
de sesgos subestimativos y que, a pesar que
las encuestas se llevan a cabo periédicamen-
te, no hay evidencia para suponer la estabili-
dad de dichos sesgos en las sucesivas rondas
de encuesta (de ser asi, al menos las compa-
raciones intertemporales serian insesgadas),
por lo que las magnitudes estimadas de la
pobreza podrian estar sobreestimadas y las
de desigualdad subestimadas.

Por otro lado, para la resolucién de -
los problemas como un incompleto concepto
de ingreso investigado (por ejemplo, no se
recogié datos sobre los ingresos por renta) o
de la subdeclaracién, se requiere de un pa-
trén exégeno a la encuesta que permita ajus-
tar los valores y compatibilizar el tratamiento
de temas como la seguridad social, la remu-
neracién de los empleados, los impuestos, los
arriendos imputados y efectivos, y demas,
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papel que normalmente se le atribuye a las
cuentas nacionales™.

4. El método integrado de medicion de
la pobreza

Las necesidades basicas considera-
das en el andlisis de las NBI casi no sufren
modificaciones en el corto plazo, es decir,
son de naturaleza fundamentalmente estruc-
tural. Por su parte, el ingreso corriente es un
indicador de las fluctuaciones. de corto plazo
en el nivel de vida de las personas; por ello,
en este método se incluyen entre los pobres
a aquellos que no siendo pobres estructu-
ralmente, lo son por motivos de’ caracter
coyuntural.

Katzman™ propuso una metodologia
combinada que incluye a ambos métodos,
con la finalidad de identificar segmentos
diferenciados entre los pobres, debido a que
la existencia de una elevada heterogeneidad
de la pobreza complica la ejecucion de los
programas sociales. Sugirié que esta combi-
nacién podria adoptar la forma que se pre-
senta en el Cuadro No. 1.

Cuadro No. 1
TAXONOMIA DE LA POBREZA SEGUN EL
METODO INTEGRADO
NBI| Ausenciade | Presencia de alguna

LP NBI NBI
{:%rpesos superiores & g;:?;ifte Carencias inerciales
Ingresos por debajo de | Pobreza Pobreza crénica
laLP reciente ¢

Fuente: Katzman, Rubén, “La heterogeneidad de la
pobreza: el caso de Montevideo”, en Revista de la CEPAL,
No. 37, Santiago, Chile: CEPAL, 1989.

La combinacién de ambos métodos es
ventajosa, pues permite considerar una mayor
cantidad de necesidades bésicas que debieran
ser satisfechas. En efecto, a través del Método
de las NBI no se consideran, por ejemplo, las
necesidades de alimentacién y vestido, que si
son tenidas en cuenta por el Método de la LP,

mientras que esta dltima no contempla el ac-
ceso adecuado a servicios de saneamiento, que
si estd presente en el primer método y, como
se manifiesta en Cuanto”, permite recoger
algunos aspectos clave de la historia social de
los hogares, de sus éxitos y fracasos en sus
esfuerzos para armar su base material, y con-
seguir el desarrollo de capacidades materiales
y de recursos humanos.

Adicionalmente, tal como bien lo ano-
ta Reyes", esta complementariedad permite
definir poblaciones objetivo para distinto tipo
de politicas: asi, por ejemplo, los pobres con
ingresos insuficientes requeririan de politicas
salariales y de empleo, mientras que aquéllos
con NBI requeririan programas de crédito
para viviendas, servicios de educacion y sa-
lud, entre otros™.

Por otro lado, considerando que el
Método de NBI proporciona indicadores que
varian en el mediano y largo plazo, frente a
los de carécter ciclico que presenta el Método
de la LP, usualmente se suele identificar las
magnitudes obtenidas por el primer método
con la pobreza estructural; y el segundo, con
aquella de naturaleza coyuntural.

Analizando los segmentos de pobla-
cién identificados a través del Método inte-
grado y correlaciondndolos con la poblacién
objetivo que debiera tener las acciones en-
marcadas en los tres ejes de la actual Estra-
tegia de Lucha contra la Pobreza (satisfac-
ciébn de necesidades basicas, promocion
econémica y promocion de ciudadania), se
tiene que:

. Los pobres crénicos constituyen el
nicleo duro de la pobreza, al involu-
crar mecanismos que perpetdan la
pobreza y que, por tanto, debieran
constituir la poblacién objetivo de las
acciones en los tres ejes simultanea-
mente con la primera prioridad en
cada caso;

. Los sujetos con carencias inerciales
han sido pobres a través de su histo-
ria social, pero en la coyuntura pre-
sentan ingresos superiores a la linea
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de pobreza, por lo que serian los suje-
tos cuya ciudadania debiera ser pro-
movida de manera prioritaria y sus
necesidades basicas satisfechas;

. Los pobres recientes son el caso con-
trario: no habian sido pobres, pero
por razones coyunturales presentan
ingresos inferiores a la linea de po-
breza. En tal sentido, serian los can-
didatos a beneficiarse de acciones de
promocién econdémica de manera
prioritaria; y finalmente,

J Los hogares en situacién de integra-
cién social son aquellos con condicio-
nes necesarias para una eficiente in-
tegracion del hogar y sus miembros a
la sociedad y sistema econémico, sus
condiciones de vida definen el estin-
dar de lo que se entiende como un
nivel aceptable para toda la poblaciéon
y, por tanto, no debieran constituir
poblacién objetivo de acciones socia-
les basicas.

5. Indicadores de medicion mads usa-
dos: lo que dicen y lo que ignoran

Tradicionalmente, se ha considerado
que la mejor medida de insuficiencia en el
nivel de vida de una unidad de analisis* se
expresa en la diferencia que existe entre sus
ingresos (o gastos) y la linea de pobreza”. De
esta manera, se tiene que g, = z - y,, donde: z
es la linea de pobreza utilizada; y, el ingreso
del iésimo hogar; y g, la brecha resultante para
el iésimo hogar. Siguiendo esta consideracién,
los siguientes constituyen los indicadores de
pobreza mas usados.

51  El nimero de pobres, la brecha de
ingresos, la brecha de pobreza y la
severidad de la pobreza

El niimero de pobres (NP) se obtiene
de contabilizar el niimero de hogares (q) con
ingresos por debajo de z; es decir, para quie-
nes g > 0, y compararlo con el niimero total

de hogares (N): NP = 4. Por su parte, la
N

brecha de ingresos (BI), que se obtiene de
sumar g, para todos los hogares pobres (BI =

q

Z &), permite cuantificar el monto total de
i=1
recursos necesarios para sacarlos de esa con-
dicién. Una sofisticaciéon de BI consiste en
dividirla por la linea de pobreza z y por la
cantidad de hogares pobres ¢, con lo cual se
obtiene una expresion de la brecha de ingre-
sos promedio de los pobres como fraccién de
la linea de pobreza, a la que llamaremos

q
BI - _1_ 2 gi-

gz =1

Sobre el particular es conveniente
mencionar que la magnitud de BI indica, en
realidad, la minima transferencia efectiva
para que los ingresos de los pobres alcancen
la LP y no el costo total en que debiera incu-
rrir el Estado para cumplir con tal objetivo,
pues evidentemente existen ademas los cos-
tos administrativos y de focalizacién (identi-
ficacién y llegada efectiva) que se incremen-
taran en la medida de la dispersién geografi-
ca y heterogeneidad de los pobres, asi como
los costos de eficiencia que genera la recau-
dacién de impuestos necesarios para el finan-
ciamiento de la politica social”. Asimismo, es
preciso destacar la inconveniencia de pensar
en un simple programa de transferencias
para solucionar el problema, en lugar de por
ejemplo, programas de empleo e inversion
que promuevan una solucién sustentable,
pues en el primer caso cerrar la Bl implicaria
la necesidad de transferir periédicamente (y
no por unica vez) una magnitud creciente de
recursos.

Antes de continuar con el resumen de
los indicadores mas usados, es conveniente,
siguiendo a Sen” y Kakwani®, establecer
algunos requisitos (axiomas) razonables que
deberia cumplir todo buen indicador de po-
breza. Esto servird no sélo para evaluar los
indicadores antes sefialados (NP y BI), sino
también los que se proponen a continuacién®'.

a) Axioma de focalizacion: ceteris pari-
bus, cualquier cambio exclusivamente
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al interior de los no pobres no debe
afectar la magnitud del indicador de
pobreza.

b) Axioma de monotonicidad: ceteris
paribus, una reduccién en el ingreso
de una persona pobre debe incremen-
tar la magnitud del indicador de po-
breza.

) Axioma de transferencia: ceteris pari-
bus, una transferencia de ingreso de
una persona pobre a una que es no
pobre debe incrementar la magnitud
del indicador de pobreza.

d) Axioma de sensibilidad de transfe-
rencias: ceferis paribus, si ocurre una
transferencia de ingreso de una per-
sona pobre con ingresos y, hacia otra
persona también pobre, pero menos
que la primera, la magnitud del indi-
cador de pobreza debe aumentar a
medida que y, se reduce.

En estricto rigor, este tltimo axioma
es producto de considerar que el indicador
debe ser:

a) Monoténicamente sensitivo, es decir,
que si el ingreso de un pobre A se re-
duce, el indicador debe mostrar un
mayor incremento en la pobreza si la
magnitud de la reduccién la soporta
un pobre B que es atin mas pobre que
A;

b) Sensible respecto de la posicion de
quien transfiere, que si el pobre ubi-
cado en la quinta posicién le transfie-
re X% de su ingreso al que esta ubi-
cado en la octava (maés pobre que él),
el indicador de pobreza debe registrar
un mayor nivel si dicha transferencia
(de igual magnitud) ocurriese entre el
pobre que esta en la décima posicion
en el ranking y el que se encuentra en
la decimotercera, a pesar de que en
ambos casos median tres posiciones;

c) Sensible con relacion al ingreso, en el
sentido expuesto en la formulacién

del Axioma de sensibilidad de trans-
ferencias y que no hace mas que re-
conocer el hecho que una transferen-
cia de ingreso por un monto X de un
pobre A hacia otro menos pobre, im-
plica muchas mds posiciones relativas
que si la transferencia proviniese de
un pobre menos pobre que A, pues si
uno asume razonablemente una tipi-
ca distribucién unimodal del ingreso,
ésta sera bastante sesgada hacia la de-
recha, de forma que la cantidad de
pobres con ingresos entre el 40% vy
50% de la linea de pobreza serd ma-
yor que si el intervalo fuese por
ejemplo 80% y 90%.

Bajo estas consideraciones, aunque el
NP es un indicador muy intuitivo debemos
ser conscientes que sélo cumple con el primer
axioma, es por ello que su uso debe ser caute-
loso, pues su magnitud es muy sensible a la
forma de la distribucién. Por su lado, BI si
tiene en cuenta los tres axiomas antes men-
cionados pero, al ser una magnitud absoluta,
pierde de vista la referencia respecto de la
poblacién total y es completamente insensi-
ble al niimero de pobres involucrados, pues
al ser continua se preocupa por mostrar los
diversos grados en que la pobreza afecta a las
personas mas que a cuantas afecta. Con el fin
de solucionar esta ultima deficiencia, se suele
emplear otro indicador: la brecha de pobreza
(BP), que se define como BP = BI * NP o de

manera equivalente como BP = 1. Eq: 8.
Nz

Quizas los ultimos desarrollos con
respecto a indicadores de pobreza provienen
del aporte de Foster, Greer & Thorbecke®,
con la familia de indicadores FGT: P, =

1 &g ) . )
_2 & , 0 mas propiamente, escritos en
Nz z

términos continuos: P, = f(l - yi)“ - fY)-dY
2 z

donde f(y) es la funcién de densidad del in-
greso (o del gasto) y donde & expresa la sen-
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sibilidad frente a la pobreza; es decir, mien-
tras mayor sea, mayor sera la importancia
que se le da a los mas pobres en la determi-
nacién de la magnitud del indicador de po-
breza. En buena cuenta, esta familia de indi-
cadores respeta todos los axiomas antes men-
cionados y contiene como casos particulares
algunos de los indicadores de pobreza antes
vistos. En efecto, cuando a = 0, P, = NP;
cuando ¢ =1, P, = BP; y cuando ¢ =2, P, =
SP, donde SP es un indicador respecto del
grado de severidad de la pobreza, que se

2
define como SP =Li[£:l . Incluso, si qui-
NSz
siéramos otorgar una ponderacién mayor
para relevar atin mas a los mds pobres entre
los pobres, se puede considerar un ¢ = 3, por
ejemplo, tal como lo propone Francke”, en lo
que podria denominarse una medida de ex-
trema severidad (ESP). De hecho, en el limite,
con mayores niveles de @, nos acercamos
cada vez mas a la postura rawlsiana de justi-
cia y su medida de bienestar ("lo tinico que

importa es el mas desfavorecido").

Una caracteristica adicional es que la
familia de indicadores FGT puede ser des-
compuesta aditivamente, lo cual representa
ventajas importantes en el disefio e imple-
mentacion de politicas publicas al permitir
identificar grupos o sectores vulnerables,
focalizando mejor la asignacién de los recur-
sos. De hecho, ademas de esta propiedad y
las mencionadas previamente, se pueden
exigir tres adicionales que también se consi-
deran deseables (v que la familia FTG tam-
bién cumple):

(1) Que el indicador sea continuo y simé-
trico, es decir, que si permutamos los
ingresos de las personas el indicador
de pobreza no debe alterarse;

(ii) Que si replicamos la poblacién y sus
ingresos respectivos un determinado
niimero de veces, el indicador mues-
tre sensibilidad a estos cambios, con
lo que aseguramos que trate a la po-
breza en términos per cédpita y que

considere en las comparaciones entre
poblaciones los diferentes tamafios de
cada una; y

(tif)  Que por simplicidad sea acotado y
estandarizado, es decir, que oscile en-
tre 0 (nadie es pobre) y 1 (todos son
pobres).

5.2 Coherencia entre el indicador y la

politica

Esta revisién acerca de los indicado-
res mas usados para medir la pobreza®, refle-
ja la diversidad de supuestos (metodologicos,
tedricos y éticos) implicitos y formas de cuan-
tificar la magnitud de la pobreza. En todo
caso, lo cierto es que dado que la pobreza es
un concepto complejo y multidimensional,
para poder tener una visién comprensiva del
fenémeno es necesario emplear todos los
indicadores al alcance®.

Debemos estar conscientes que el es-
coger tal o cual indicador ha de ser coheren-
te con los objetivos de politica perseguidos y
que implica mecanismos implicitos de cémo
lograr dicha meta. Asi, por ejemplo, cuando
se fija como meta reducir la pobreza medida
a través del NP*, la accién teleolégicamente
dptima seria identificar a los hogares pobres
mas cerca de la linea de pobreza (los menos
pobres entre los pobres) y transferirles in-
greso (entiéndase capacidad de consumo) a
través de la politica social. Sin embargo, si
bien esta medida cumplirda con la meta,
puede estar agravando la magnitud y seve-
ridad de la pobreza, pues aunque el niimero
de pobres es menor, los que persisten en
dicha situacién pueden ser bastante mas
pobres que antes.

Por otro lado, es necesario que al de-
finir qué indicador utilizar y al formular las
Yoliticas publicas pertinentes, siempre se
tenga presente las interrelaciones entre ellos.
En este sentido, por ejemplo, cuando se ve
como deseable que el indicador satisfaga el
axioma de transferencias y, mas atin, el de
sensibilidad de transferencias, ello puede
conducir a que una transferencia vista como
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deseable (de un no pobre a un pobre) incre-
mente la magnitud de la pobreza medida
por dichos indicadores. En efecto, ;qué pa-
saria si la transferencia proviene de un no
pobre muy cercano a la linea de pobreza a
favor de un pobre extremo?, la transferen-
cia seria deseable pero podria incrementar
el nimero de pobres (con lo cual el NP
subiria).

Ciertamente, el NP es un indicador
con serias deficiencias (no es continuo, no
dice cuan pobres son los pobres, entre otras)
pero, ademds de su interpretacién intuitiva,
exhibe dos propiedades interesantes:

(i) Es una medida de pobreza invariable
a cambios relativos en los ingresos y
la linea de pobreza, en otras palabras,
es homogénea de grado cero. Es de-
cir, si se duplican los ingresos y la li-
nea de pobreza, el NP no se altera; en
cambio, por ejemplo, la Bl sf; y

(ii) Es también invariable a cambios
absolutos, si aumentan la linea de po-
breza y los ingresos en 10 soles, por
decir algo, el NP no se altera; en cam-
bio, la BP, 1a SP y la ESP si.

6. Pobreza, carencias y metodologias
de focalizacién del gasto

Atendiendo a las definiciones esta-
blecidas en las secciones precedentes, el por-
centaje de la poblacién pobre asciende en
1997 a 50.8% en el ambito nacional, mientras
que la poblacién que presenta al menos una
carencia” alcanza el 77.3%.

Tal como se muestra en el Cuadro
No. 2, 47 de cada 100 peruanos es pobre y
carente a la vez, constituyendo el niicleo duro
de la pobreza, o pobreza crénica; mientras
que el porcentaje de poblacién integrada
socialmente sélo alcanza al 18.5%. Sorprende
la alta proporcién de carencias inerciales
(30.7%) y la insignificante fraccién de la po-
blacién que se halla en una situacién de po-
breza reciente (4.2%).

Cuadro No. 2
PERU: CARENCIAS Y POBREZA EN 1996

(Porcentaje)
NBI No carente Carente Total

LP

No pobre 185 30.7 49.2
Pobre 4.2 46.6 50.8
Total 227 77.3 100.0

Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.

El nivel alto de carencias y bajo de
pobreza reciente, es resultado de una defini-
cién bastante rigurosa de las NBI y muestra
la magnitud del problema en una perspecti-
va de mediano plazo (qué duda cabe por
ejemplo que hoy por hoy, en una era globa-
lizada de la imagen y las comunicaciones, es
una necesidad tener al menos una radio o
television para no quedar marginado de la
vida societal y el acontecer local, nacional y
mundial). Sin embargo, desde el punto de
vista de la politica publica, resulta de escaso
valor con relacién a los necesarios procesos
de focalizacién y priorizacién del gasto,
diagnosticar que virtualmente mas de tres
cuartos de la poblacién es carente de algo
(de alguna necesidad). Ademds, con este
indicador no se aprecian los enormes es-
fuerzos publicos que se han venido reali-
zando por construir una infraestructura
social basica que sirva de sustento al desa-
rrollo.

En este sentido, como una amplia-
cién al método integrado, se analiza la
correlacién existente entre cada NBI y el NP,
mostrando que en general los pobres son
carentes pero que también hay carentes que
no son pobres (segtn la LP), y que los nive-
les en que esta relacion se presenta, difieren
regionalmente y segin las carencias de que
se trate.

Asi, por ejemplo (ver el Cuadro No.
3), mientras el 34.3% de la poblaciéon que
carece de una vivienda adecuada es pobre, el
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5.3% lo es y tiene como jefe de hogar un adul-
to analfabeto, y sélo el 3.7% de la poblacién
que carece de al menos una radio o un televi-
sor es pobre. En Pertj, el 19.6% vive hacinado.
A pesar de los esfuerzos gubernamentales en
infraestructura social, el 23.3% de la pobla-
cién no tiene acceso a agua potable (en red
publica conectada dentro o fuera de la vi-
vienda), el 19.6% carece de servicios higiéni-
cos con acceso a la red prblica dentro o fue-
ra del hogar ni dispone de un pozo séptico,
y el 68.0% no tiene alumbrado eléctrico o
cocina con algin combustible como lefia,
kerosene, etc.

Cuadro No. 3
NIVELES DE POBREZA SEGUN CARENCIAS
ESPECIFICAS EN 1997
(Porcentaje)
NBI Taxonomia de la pobreza segtin el %
método integrado °
i poblacién
considerada |NPy|NPy| Py | Py Total | carente
NC| C |NC]| C
Vivienda 311|178 | 163 | 343 | 1000 521
Hacinamiento | 452 { 42 | 355 { 154 | 100.0 196
Agua 40.6 89 | 364 | 144 | 1000 233
Serviciohigié- | 43.7 | 58 | 370 | 139 | 1000 19.6
nico
Energfa 243|252 | 81| 4281 1000 68.0
Equipamiento | 485 | 10 | 472 | 37| 1000 46
Jefe de hogar 470 251} 455 53| 1000 78
analfabeto

P: Pobre, NP: No Pobre, C: Carente, NC: No Carente.
Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.

Uno de los problemas que aparece
cuando se focaliza el gasto piblico de capi-
tal en el nivel agregado, a través de un mapa
de necesidades bdsicas como método de
mejorar la calidad de vida y crear empleo y
efectos multiplicadores en las zonas mas

pobres, es que en general se pueden cometer
importantes errores tipo I (error de exclu-
sién) y tipo II (error de filtracién). En efecto,
tomando los datos de la encuesta, si se deci-
diese asignar el presupuesto de inversion
publica a partir de las carencias de cada
dominio, surgen de inmediato al menos dos
interrogantes que deben disiparse:
(iii)  El primero es qué necesidad es mas
importante que la otra y por qué; es
decir, cémo ponderar la importancia
de no tener agua respecto de estar in-
comunicado del mundo exterior al no
tener ni siquiera una radio en el
hogar, o acaso la gente estaria dis-
puesta a sacrificar algo de comodidad
vivir hacinado con tal de tener
alumbrado eléctrico y, de ser asi, cuil
seria la tasa marginal de sustitucion
relevante; y
Qué necesidades son relevantes de
considerar y si acaso se admite una
diferenciacién regional, segin nece-
sidades y estdndares a considerar
como satisfactores minimos.

(iv)

Supongamos que la autoridad decide
tratar homogéneamente a la poblacién, que
las NBI sefialadas son las correctas y que
hay techos presupuestarios para cada una
de las lineas de inversién relacionadas defi-
nidas de antemano, entonces tendriamos
que asignar los recursos en funcién de los
patrones relativos” que se muestran en el
Cuadro No. 4.

No obstante, ello induciria a cometer
errores de exclusion (no se llega a atender a
los pobres a pesar de que lo son), pues hay
poblacion que es pobre pero no carente de
tales necesidades, como se evidencia en el
Cuadro No. 5.
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Cuadro No. 4
PERU: POBLACION CON CARENCIAS ESPECIFICAS EN 1997
(Porcentaje)

geopmitico | VMiends | Tels | Agus | e |Eemis | e | analfabess.
Lima metropolitana 77 41 17 03 11.7 0.0 0.8
Costa urbana 73 20 1.5 0.6 8.6 03 11
Costa rural 48 1.2 46 32 5.2 02 0.8
Sierra urbana 39 21 0.6 0.8 8.8 0.1 0.5
Sierra rural 199 6.1 83 11.2 21.8 19 31
Selva urbana 23 14 17 0.6 42 0.3 03
Selva rural 6.2 28 4.8 29 7.5 17 11
Total Pera 52.1 19.6 233 19.6 68.0 4.6 7.8

Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.
Cuadro No. 5
PERU: POBLACION POBRE Y NO CARENTE EN 1997
(Porcentaje)

g | vienda | e | g | e [ enea | e | Vo de o
Lima metropolitana 19.2 242 328 35.1 11.7 358 34.1
Costa urbana 294 483 524 55.6 212 56.7 54.2
Costa rural 51 359 134 18.7 32 49.6 43.0
Sierra urbana 205 26.1 354 334 39 371 349
Sierra rural 38 47.0 419 309 0.1 61.2 58.7
Selva urbana 19.5 25.7 26.2 389 43 39.8 41.2
Selva rural 9.6 36.5 241 36.7 0.0 474 53.3
Promedio nacional 16.3 355 364 370 8.1 472 45.5

Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.

Por otro lado, habrian errores de inclu-
sién, dado que en realidad la poblacién con
carencias que es pobre (que representa al 46,6%
de la poblacion peruana), es bastante menor de
la que considera el Cuadro No. 4, pues existen
hogares que se hallan comprendidos dentro de
lo que se ha denominado carentes inerciales,
tal como se aprecia en el Cuadro No. 6.

Y los errores de eficiencia (que en la
eficiencia mdxima de este método de focali-

zacién conduciria a que los porcentajes de
los Cuadros No. 5 y 6 tiendan a cero) serian
atn mayores si el objetivo es beneficiar
prioritariamente a la poblacién que so-
brevive bajo condiciones de miseria (el
14.7% de la poblacién) y que se distribuye
segin las proporciones que muestra el
Cuadro No. 7. Notese las grandes dife-
rencias en las cifras entre éste y el Cuadro
No. 4.
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Cuadro No. 6
PERU: POBLACION NO POBRE Y CARENTE EN 1997
(Porcentaje)
Dominio Vivienda | Hacina- | Agua Servicio Energia Equipa- Jefe de hogar
geogrifico miento higiénico miento analfabeto
Lima metropolitana 11.2 2.8 3.0 0.4 17.3 0.0 1.2
Costa urbana 12.2 12 23 0.4 11.3 0.0 1.9
Costa rural 335 27 38.5 20.3 384 0.8 3.8
Sierra urbana 129 45 2.6 1.8 34.8 0.6 1.1
Sierra rural 26.3 6.5 11.8 13.8 314 1.7 49
Selva urbana 17.0 7.0 13.0 5.9 36.6 1.7 2.2
Selva rural 272 9.2 226 10.5 344 5.1 3.2
Promedio nacional 17.8 4.2 8.9 5.8 25.2 1.0 2.5
Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.
Cuadro No. 7

PERU: POBLACION EXTREMADAMENTE POBRE Y CARENTE EN 1997

(Porcentaje)

Dominio geografico | Vivienda I;aiceinnt:- Agua hsi;li-‘éli‘cii::) Energia I;::‘l;i:t: J Zf:a?feal};:tg:r
Lima metropolitana 0.4 0.4 0.0 0.1 0.6 0.0 0.1
Costa urbana 1.0 0.6 0.4 0.3 1.3 0.1 0.2
Costa rural 1.3 0.5 11 09 13 0.1 0.3
Sierra urbana 0.7 0.5 0.1 0.2 1.0 0.0 0.2
Sierra rural 7.0 27 29 44 7.2 0.8 1.3
Selva urbana 03 0.2 0.2 0.1 04 0.0 0.1
Selva rural 25 14 1.7 1.2 2.7 1.0 0.5
Total Pert 13.3 6.2 6.4 71 14.5 2.0 2.7

Fuente: ENNIV 1997.
Elaboracién propia.

No obstante, una asignacién sectorial
por dominio geografico es demasiado gruesa
y, en la practica, los mapas de NBI tienen
detalle incluso intra distrital. Sin embargo, tal
como se demuestra mds adelante en el Cua-
dro No. 8, formas arbitrarias de agregacién y
una microfocalizaciéon a partir de las caren-
cias, puede potenciar los errores de inclusion
y exclusién, tanto en los montos asignados
como en los tradicionales rankings (prioriza-

’

cién) de los distritos, aumentando las pérdi-
das de eficiencia.

Una solucién parcial que reduce en
algo (pero no elimina) el error tipo II antes
descrito, es aumentar el numero de NBI
consideradas, sobre todo aquellas que mues-
tran una mayor correlacién con los ingresos
(que determinan la pobreza segiin el método
de la LP) como, por ejemplo, el nivel educa-
cional del jefe de hogar, la tasa de desnutri-
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cién y mortalidad infantil, etc. Sin embargo,
como resulta obvio, estos indicadores perma-
necen practicamente invariables en el corto
plazo y estan muy influidos por tendencias
seculares que estan fuera del alcance de la
autoridad y del gerente piblico, por lo que
una evaluacién posterior (en estricto rigor) de
las acciones puede dar como resultado niveles
de eficiencia y eficacia poco significativos.

En efecto, si uno revisa la reciente
evolucién socioeconémica de la regién, po-
drd constatar que a pesar de las enormes
dificultades econémicas que padecieron los
gobiernos latinoamericanos durante la dé-
cada de los ochenta, indicadores como la
tasa de mortalidad infanti], la tasa de fecun-
didad, el niimero de médicos por habitante
(que refleja la probabilidad media de ser aten-
dido por un profesional de salud y, por ende,
mejor calidad del servicio), etc., mostraron
importantes mejorias y es que, como bien lo
anota Katzman y Gerstenfeld”, los patrones
que determinan el comportamiento de estas
dreas del desarrollo social son considerable-
mente independientes, dentro de ciertos limi-
tes, de la evolucién de la economia.

7. Proponiendo un nuevo mapa de
pobreza

Es justo y necesario atender a toda la
poblacién carente. Sin embargo, en un con-
texto de escasez de recursos, el disefio efi-
ciente de una politica piiblica social implica
necesariamente tratar de focalizar al maximo,
atendiendo, claro estd, un andlisis beneficio
costo en dicho proceso™. Esto no quiere decir
que la focalizacién por medio de un Mapa de
NBI no sea provechoso. Por el contrario, es
de suma utilidad para poder implementar
eficientemente politicas ptblicas sectoriales,
pues permite darle a la poblacién objetivo
justamente lo que necesita. Pero éste es un
segundo nivel de focalizacién que no puede
anteceder a definir la poblacién objetivo:
saber quién es pobre, hecho que depende
fundamentalmente de la capacidad de con-
sumo de la gente.

En otras palabras, arribar hacia meca-
nismos de focalizacion eficientes que orienten
las acciones en los tres ejes de la estrategia en
la lucha contra la pobreza que se ha definido y
minimicen los errores de exclusion y filtracién,
implica integrar, en dos etapas, mapas de
pobreza sobre la base de la capacidad de con-
sumo (gastos) con mapas de pobreza de NBI.
La asignacion global de los recursos por cada
zona debiera estar dado por un Mapa de Gas-
tos, mientras que el mapa de NBI indicaria las
asignaciones sectoriales de inversién dentro
de la zona. Adicionalmente, dentro de cada
zona, la determinacién de una taxonomia de la
pobreza, similar a la que presenta el método
integrado, podria orientar acciones especificas
en los tres ejes fundamentales que se han defi-
nido en el marco de la estrategia de lucha
contra la pobreza: satisfacciéon de necesidades
basicas, promocién econémica y promocién de
ciudadania.

Cabe destacar que resulta preferible
utilizar el gasto (léase consumo efectivo) para
poder tener en cuenta no sélo una gama mas
amplia de necesidades (que las NBI tradicio-
nalmente usadas) sino también el esfuerzo
gubernamental en la provisién de servicios
sociales basicos, cuyo costo debe monetizarse
e incorporarse en los niveles de gasto (no
privado) de la gente. Asimismo, es necesario
precisar que este mecanismo de focalizacién
debiera considerar la dindmica de un Mapa
de Accién Social, tanto ptblico como priva-
do, que dé cuenta de cémo se van modifican-
do los indicadores socioeconémicos basicos
de cada zona.

Actualmente, con los avances tecno-
légicos en el campo informatico (disponibles
a bajo costo), pueden actualizarse los datos
censales a partir de la informacién sobre in-
fraestructura basica que recoge Foncodes
cuando evalda in situ los proyectos, cuando
el INEI aplica su encuesta a las municipali-
dades, con Osiptel, Osinerg y los propios
proveedores privados en lo relacionado con
el avance en telecomunicaciones y electrici-
dad, con la Iglesia, ONGs y demds redes so-
ciales, etc. y cruzarla con la informacién de la
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ejecucion presupuestaria y financiera prove-
niente del Sistema Integrado de Administra-
cién Financiera del Sector Piblico (SIAF-SP)
que el MEF ha implementado, contribuyendo
a generar una Base de Datos Georeferenciada
(integra, con calidad, cobertura y oportuni-
dad) de acciones sociales e indicadores del
nivel de vida, disponible para todos (en CDs,
por ejemplo).

Evidentemente, que para efectuar un
analisis de esta naturaleza en un nivel geo-
grafico mas desagregado que los tipicos 7
dominios geograficos de las ENNIV vy
ENAHO, por ejemplo en el nivel distrital, y
mejorar efectivamente los procesos de focali-
zacion de las inversiones, resulta indispensa-
ble contar con la informacién sobre el gasto
de la gente, que es la mayor dificultad por-
que, en general, los censos que llegan a ese
nivel geogréfico de detalle, a partir de 1981,
son s6lo de poblacién y vivienda. Es decir,
recogen solamente informacién relativa al
hogar y, a lo sumo, relativa a las caracteristi-
cas individuales de sus miembros, pero no
respecto del ingreso o gasto, ademds que se
hacen en promedio cada 10 afios, por lo que
no toman en cuenta la dinamica socioeconé-
mica actual. Sin embargo, aunque parece ser
que esta restricciéon en la disponibilidad de
informacién es insalvable y que, por tanto,
nulifica la propuesta anterior, existe una so-
lucién bastante aceptable: estimar de manera
econométrica el ingreso (o el gasto) y agre-
garle la valorizacién de los servicios que en el
campo de la salud, nutricién, educacién, sa-
neamiento y otros provee el Estado.

En efecto, dado que existen varias va-
riables que son recogidas en el Censo y en la
ENAHO y como: (i) esta tltima si recoge la
informacién sobre ingreso y gasto; asi como,
(ii) la correlacién estadistica entre, por ejem-
plo, los niveles educativos del jefe, la canti-
dad y composicién de activos del hogar, el
tipo de vivienda y el acceso a servicios, etc. y
los ingresos (o gastos familiares), ella puede
servir para construir un modelo que a partir
de la informacién del Censo "prediga” el gas-
to promedio de una localidad™.

7.1 Una aplicacion de esta metodologia

Combinando las bases de datos de la
ENNIV 1997 y la ENAHO 1997-1V, previa
correccién de los factores de expansién con el
fin de obtener un mayor nivel de representa-
tividad, Shack y Diaz™ estimaron el logaritmo
natural del gasto per capita a partir de varia-
bles explicativas, tales como las caracteristicas
de los miembros del hogar, de la vivienda, el
equipamiento del hogar, por departamentos y
distinguiendo la zona de residencia (urbano y
rural). El modelo, aplicado en el &mbito nacio-
nal, consideré un total de 98 regresores, de los
cuales 47 corresponden a los departamentos
dicotomizados segtin urbano y rural.

La ecuacion de regresién multiple se
plantea de la siguiente forma:

Y Xifi+ €
i=1

Ln gi=

donde £~N(0, &) es el término de error, Ln g,
es el logaritmo natural del gasto per capita
del iésimo hogar y X, son las variables inde-
pendientes comunes a la Encuesta de Hoga-
res y al Censo de Poblacién y Vivienda. En la
préctica:

Lng, = Po + PI*NOASISTE + B2*SINNIVEL
+...B97*UCAYU + BIS*UCAYR + ¢

Este modelo™ dio como resultado, un
R’ajustado de 77% en el nivel nacional, bastan-
te alto en comparacién con la estimacién efec-
tuada por Robles y Reyes™, con 26 variables
explicativas y un R’ promedio de 57%, y a
aquella realizada por Hentschel et al* para
Ecuador, con 48 variables exégenas y un R’
entre 46% y 74% en el area rural y entre 55% y
64% en el drea urbana.

Luego de aplicar los coeficientes de
regresién estimados a todos los hogares del
censo de 1993 (4,877,303 hogares), se logro
imputar un gasto per capita a cada uno. Con-
siderando la realidad socioeconémica que se
vivia en aquel entonces, tal como era de espe-
rar, los niveles de gasto per cépita estimados
resultaron menores a los actuales.



Nelson Shack: ;Cudn eficiente es el mapa de NBIs como instrumento para la ...

23

Por ejemplo, el promedio nacional del
gasto per capita mensual para las encuestas
ENAHO 1997-1V y ENNIV 1997 fue de S/.
313.65 y para el Censo de 1993 arroja S/.
217.20 (corrientes). Del mismo modo, segiin
el Censo, sélo el 43% de los hogares tenia
acceso a servicio de agua potable dentro de la
vivienda, mientras que en 1997, el 61%; 36%
contaba con servicio higiénico dentro de la
vivienda en el afio del Censo y en 1997, 51%;
55% tenia servicio eléctrico en 1993 y 72% en
1997; 32% contaba con una vivienda adecua-
da segtn el Censo y 36% en 1997.

De esta manera, confeccionaron en la
practica un mapa de Pobreza Urbana y otro de

Pobreza Rural, ambos en el dmbito distrital, a
partir de los déficit de consumo de la pobla-
cién pobre y la proporcién de poblacién pobre
en cada zona.

Cabe destacar que existen diferencias
significativas entre esta propuesta metodolé-
gica y el actual mecanismo de focalizacién.
Apréciese, por ejemplo en el Cuadro No. §,
cémo varian los rankings distritales en los 25
distritos mds pobres de Ayacucho”, segin el
Mapa de Foncodes, diferencias que son pro-
ducto de la concepcién y metodologia aplica-
das y no de las fuentes de informacién, pues
en ambos estudios se tomé como base la in-
formacién sociodemogréfica censal de 1993.

Cuadro No. 8

FOCALIZACION A PARTIR DE LAS NBI Y SEGUN METODO PROPUESTO

Ubicacién geografica Foncodes Propuesta PRES
- - . Ranking Estrategia Area
Provincia Distrito Ranking Urbano Rural focalizag da

Parinacochas Coronel Castaiieda 1 69 X Rural
Victor Fajardo Huamanquiquia 2 20 X Urbana
Huanta Ayahuanco 3 27 X Rural
Huanta Santillana 4 10 X Rural
Parinacochas Upahuacho 5 68 X Rural
La Mar Chungui 6 19 X Rural
Victor Fajardo Sarhua 7 30 X Rural
Huamanga Chiara 8 21 X Rural
Vilcashuaméan Vischongo 9 29 X Rural
Huamanga Vinchos 10 3 X Rural
Cangallo Maria Parado de Bellido 11 28 X Rural
La Mar Anco 12 5 X Rural
Victor Fajardo Alcamenca 13 11 X Urbana
Cangallo Paras 14 17 X Rural
Huanca Sancos Santiago de Lucanama 15 39 X Rural
Cangallo Chuschi 16 8 X Rural
Parinacochas Pacapausa 17 73 X Rural
Paucar del Sara Sara  Oyolo 18 25 X Urbana
Vilcashuamén Vilcashuamén 19 13 Rural
Sucre San Pedro de Larcay 20 64 Rural
Huanca Sancos Carapo 21 38 Rural
Parinacochas Pullo 22 33 Rural
Huanca Sancos Sacsamarca 23 43 Rural
Lucanas San Pedro de Palco 24 52 Rural
Cangallo Los Morochucos 25 9 Rural

Fuente: Ministerio de la Presidencia — PRES, Elementos de la Estrategia Focalizada de Lucha contra la Pobreza Extrema 1996-
2000, Lima, Perd: PRES, 1996; Robles, Marcos y J. Reyes, Metodologia para determinar el ingreso y la proporcion de hogares
pobres, Lima, Pert: INEI, 1996; y Shack, Nelson y J. Diaz, Propuesta de un nuevo instrumento de Focalizacién "Mapa de
Pobreza” para la asignacion de recursos destinados a la inversién social y lucha contra la extrema pobreza, Documento de Tra-
bajo, Lima, Perit: Ministerio de Economia y Finanzas, 1999.

Elaboracién propia.
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8. Conclusiones y recomendaciones:
algunas ideas

8.1 Un mapa de pobreza sobre la base
del gasto

Puede minimizar los errores de ex-
clusion e inclusion en los procesos de focali-
zacién y hacer mas costo-eficiente las politi-
cas destinadas a reducir la pobreza. La sepa-
racion de las dreas de residencia a través de
un mapa propio para cada una, puede con-
tribuir adicionalmente a dicho propésito,
sentando las bases para la conformacién de
un mecanismo de asignacién anual de recur-
sos en el nivel global, dejando que al interior
de cada zona, la comunidad y sociedad civil
participen en la prorizacién de determinados
proyectos dentro de tal asignacion.

8.2 Las acciones focalizadas de Iucha
contra la pobreza

Aunque una de las caracteristicas de-
seables de toda politica social, considerando la
siempre presente escasez de recursos (espe-
cialmente publicos), es que sea focalizada,
efectiva y eficiente en beneficiar a los mas
pobres, la politica social es mas que eso. No es
posible reducir la pobreza con acciones focali-
zadas contra la pobreza, si ellas no se insertan
adecuadamente dentro de estrategias sociales
mas amplias que permitan una accién funcio-
nal programatica estable y coherente.

La tendencia de cualquier tecnocracia
es tratar de darle a la poblacién lo que ella
necesita y de reducir el gasto social en la lu-
cha contra la pobreza a uno de caracter selec-
tivamente focal, en buiisqueda de la eficiencia,
desconociendo, como se plantea en Sojo™, que
la eficiencia dindmica y la viabilidad politica
de los programas sociales focalizados depen-
den de cémo ellos se insertan dentro de un
marco de provisiéon de servicios sociales uni-
versales, que contribuyan a la cohesién social
y permitan atacar las causas mismas de la
pobreza y no sus sintomas, a pesar de que
esto es mads "barato” y politicamente mas
rentable en el corto plazo.

8.3 La actualizacion del instrumento

Es necesaric implementar los meca-
nismos de coordinacién interinstitucional
pertinentes con el fin de tener un mapa de
pobreza dinamico, sensible a la cambiante
realidad y que recoja los esfuerzos desarro-
llados y sus impactos sobre la poblacién. La
actualizacién del instrumento es indispensa-
ble para mejorar efectivamente los procesos
de focalizacién y evaluacién de acciones en-
tre un ejercicio fiscal y el siguiente.

En buena cuenta, debe construirse un
mapa de Accién Social, tanto publico como
privado, que muestre como se van modifican-
do los indicadores socioeconémicos basicos de
cada zona. Actualmente, con los avances tec-
noldgicos en el campo informético (disponi-
bles a bajo costo), pueden actualizarse los
datos censales a partir de la informacion sobre
infraestructura basica que recoge Foncodes
cuando evalda in situ los proyectos, cuando el
INEI aplica su encuesta a las municipalidades,
con Osiptel, Osinerg y los propios proveedo-
res privados en lo relacionado con el avance
en telecomunicaciones y electricidad, con la
Iglesia, ONGs y demads redes sociales, etc.; y
cruzarlos con la informacién de la ejecucion
presupuestaria y financiera proveniente del
Sistema Integrado de Administracién Finan-
ciera del Sector Publico (SIAF-SP) que el MEF
ha implementado, contribuyendo a generar
una Base de Datos Georeferenciada de accio-
nes sociales e indicadores del nivel de vida.

Por otro lado, tan importante como te-
ner un mapa de la Pobreza, es disponer de un
mapa de la Riqueza, que dando cuenta de los
recursos y potencialidades de cada zona,
complemente la orientacion de las politicas
publicas sociales. En este sentido, un ade-
cuado disefio e implementacion de iniciativas
-como los "corredores econémicos’- reviste
gran importancia.

8.4 Participacion activa de la comunidad
beneficiaria

Los técnicos y hacedores de politica
deben ser conscientes de que cuando el cua-
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dro de carencias es tan grave, y generalmente
todos necesitan satisfacer muchas cosas y por
definicion los recursos son escasos, tan im-
portante como la focalizacién e identificacién
precisa de la poblacién objetivo, es la priori-
zacién de las acciones. Proceso que puede
conducirse centralmente desde una oficina, a
partir de sofisticados métodos objetivos o en
la base social misma, a través de un proceso
de planificacién participativa o, mejor atin,
con una adecuada combinaciéon de ambos.
Dados los costos y beneficios inherentes a
cada tipo de proceso, dependiendo de la cul-
tura politica y organizacional, un esquema
sera mejor que otro.

El primero es rapido, objetivo, racio-
nal a largo plazo (pues salvo el problema de
rent seeking, no estaria influenciado por inte-
reses particulares) pero puede no aumentar
el bienestar social, que es (o mejor dicho
debe ser) el fin tltimo de toda politica pua-
blica, pues la gente puede querer otro pro-

NOTAS

1. Especialmente Shack, Nelson, ;Cudn eficiente
es el Mapa de NBIs como instrumento para la fo-
calizacion del gasto?, Documento de Trabajo,
Lima, Peru: Ministerio de Economia y Fi-
nanzas, 1998; y Shack, Nelson y J. Diaz, Pro-
puesta de un nuevo instrumento de Focalizacion
"Mapa de Pobreza” para la asignacion de recur-
sos destinados a la inversién social y lucha contra
la extrema pobreza, Documento de Trabajo,
Lima, Perd: Ministerio de Economia y Fi-
nanzas, 1999. Incluso, se han extractado al-
gunos parrafos de dichos documentos de
trabajo. Un recuento bibliogrifico de los es-
tudios sobre el tema puede encontrarse en
Shack, Nelson, La pobreza, la desigualdad y la
educacion en el Perii de hoy: una aproximacion
cuantitativa, Tesis de Maestria, Santiago:
Universidad de Chile, 1997.

2. Ver Ministerio de Economia y Finanzas, Memo-
rindum de Politicas Econdmicas y Financieras del
Gobierno de Perii ante el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) para el periodo 1 de abril 1999 al 31 de
marzo 2002, Lima, Peri: Ministerio de Econo-
mia y Finanzas, 1999.

yecto y, sobre todo, los técnicos pueden (y
de hecho lo hacen con cierta frecuencia)
equivocarse. En cambio, si la poblacién de-
cide en la base, el proceso serd seguramente
largo y, dependiendo de la capacidad orga-
nizacional de los pobres (que por definicién
es escasa), se requerird de soporte asisten-
cial. Sin embargo, la decisién sera bastante
més legitima, probablemente correcta”, y se
asegurara el mantenimiento y el adecuado
uso del proyecto, a la vez que se transfiere
capital y se forman capacidades en el nivel
local, coadyuvando a un accountability mas
eficaz por parte de la sociedad civil y a una
profundizacién del sistema democrético.
Gran parte del éxito en la implementacion
de las politicas publicas dependera entonces
de cuan certera sea la eleccion de este pro-
cedimiento y de los arregios institucionales
necesarios, que creen los incentivos adecua-
dos para lograr eficiencia y eficacia en la
accién.

3. Shack, Nelson, ;Cudn eficiente es el Mapa de
NBIs como instrumento para la focalizacion del
gasto?, Documento de Trabajo, Lima, Peru:
Ministerio de Economia y Finanzas, 1998.

4. Para mayores detalles, ver Chacaltana, Juan,
La medicion de la pobreza, Documento de Tra-
bajo No. 2, Lima, Perd: Centro de Estudios
para el Desarrollo y la Participacién - CE-
DEP, 1992; Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe - CEPAL, Magnitud de
la pobreza en América Latina en los afios ochen-
ta, Estudios e Informes de la CEPAL No. 81,
Santiago, Chile: CEPAL, 1991; Raczynski,
Dagmar, Tipos de pobreza, Chile 1987. Resulta-
dos de un ejercicio empirico, Notas Técnicas,
No. 146, Santiago, Chile: CIEPLAN, 1992;
Reyes, José, Medicién de la pobreza en Lima
Metropolitana: metodologia y resultados, Do-
cumento de Trabajo, Lima, Peri: ADEC-
ATC, 1992; Moncada, Gilberto, “El perfil de
la pobreza en el Perd 1994: método de esti-
macion y resultados”, en Webb, Richard y
Gilberto Moncada (eds.), ;Como estamos?
Andlisis de la Encuesta de Niveles de Vida, Li-
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10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

ma, Peru: Instituto Cudnto S.A., UNICEF,
1996; entre otros.

Por ejemplo, en Europa, a diferencia de lo que
sucede con la tradicién americana, la linea de
pobreza se establece como el 50% de la me-
diana de los ingresos per capita de la distribu-
cién.

El analisis factorial es una técnica de analisis
multivariado que permite reducir un gran
numero de variables a sélo unas cuantas,
denominadas factores subyacentes, que
permiten explicar gran parte de la varianza
existente en las variables originales.

Incluso algunas de las cuales no son investi-
gadas por los censos de poblacién y vivienda,
como por ejemplo, el origen y calidad del
agua que consumen, el nivel de satisfaccién
de necesidades como vestido, alimentacidn,
esparcimiento, etc.

Norma de hacinamiento.

Katzman, Rubén, “Virtudes y limitaciones de
los mapas censales de carencias criticas”, en
Revista de la CEPAL, No. 58, Santiago, Chile:
CEPAL, 1996.

Raczynski, Dagmar, op. cit.

Mais adelante, en la seccion 4, se profundiza
en una taxonomia de los pobres planteada
por Katzman, Rubén, “La heterogeneidad de
la pobreza: el caso de Montevideo”, en Revis-
ta de la CEPAL, No. 37, Santiago, Chile: CE-
PAL, 1989.

Katzman, Rubén, “Virtudes y limitaciones de
los mapas censales de carencias criticas”, en
Revista de la CEPAL, No. 58, Santiago, Chile:
CEPAL, 1996.

En la funcién de bienestar social implicita al
construir el indice y en la medicién de la po-
breza.

Lo que no ocasionaria mayores inconvenien-
tes para fines de focalizacién, al ser los hoga-
res pobres los mas numerosos.

Para conocer los detalles de la metodologia
que se aplican en estos paises (muy similar a
la peruana, por cierto), véase Reyes, Jorge,
Presentacion de metodologias de NBI aplicadas
en paises, Exposicién en el Seminario “Infor-
macion sobre Poblacién y Pobreza para Poli-
ticas Sociales”, Lima, Per, julio de 1995.

A pesar de presentar algunas limitaciones
operativas, tales como el tratamiento al ingre-
so en especie, el autoconsumo, la determina-
cién del ingreso permanente y otras que se
analizaran mas adelante.

17.
18.

19.

20.

21.

22,

23.
24.

25.

26.
27.

Chacaltana, Juan, op. cit.

Dada las propiedades duales que exhibe este
proceso, la optimizacién que consciente o in-
conscientemente realiza el individuo cuando
asigna sus recursos, equivale a tratar de mi-
nimizar el gasto dado un determinado nivel
de utilidad, proceso del cual se obtiene ya no
las demandas marshallianas de cada bien
como en el proceso anterior, sino las deman-
das hicksianas a partir de las cuales, luego
de algunas transformaciones, podemos ob-
tener la funcién de gasto dptimo que depen-
de de los precios de los bienes y del nivel de
utilidad, siendo monotdénicamente creciente
en este ultimo argumento. De esta manera, el
ordenamiento del gasto serd igual al orde-
namiento de las utilidades y, por tanto, de
los niveles de bienestar. Para mayores deta-
lles, ver Varian, Hal, Andlisis microeconémico,
Barcelona, Espafia: Editorial Antonio Bosch,
1992.

Enseguida se analizan problemas no muestra-
les como la no respuesta, subdeclaracién y
otros, a los que estdn sujetos tanto el ingreso
como el gasto.

Aunque lamentablemente, muy pocas veces
se considera el gasto no privado en los estu-
dios sobre pobreza.

Sen, Amartya, “Poverty: An ordinal approach
to measurement”, en Econometrica, vol. 44, No.
2, Evanston, Ili.: Blackwell Publishers, 1976.
Como bien lo apunta Moncada, Gilberto (op.
cit.), esta aproximacién también se conoce
como el Método de Orshansky, en honor del
economista que lo aplicé para estimar la
magnitud de la pobreza en EE UU durante la
década del sesenta.

Shack, Nelson y J. Diaz, op. cit.

De esta realidad da cuenta los ajustes por
equivalencias y economias de escala, que la-
mentablemente muy pocas veces se realizan.
Escobal, Javier y ]. Agiiero, “Ajuste macroe-
condémico y distribucién del ingreso en el Pe-
ri, 1985-94”, en Webb, Richard y Gilberto
Moncada (eds.), ;Cdmo estamos? Andlisis de Ia
Encuesta de Niveles de Vida, Lima, Pert: Institu-
to Cuanto S.A., UNICEF, 1996.

Reyes, José, op.cit.

Una aplicacién a la realidad chilena se en-
cuentra en Contreras, Dante y ]. Ruiz-Tagle,
¢ Como medir la distribucién de ingresos en Chile?
¢ Son distintas nuestras regiones? ;Son distintas
nuestras familias?, Santiago, Chile: Universi-
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28.
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30.

31.

32.

33.

dad de Chile, Departamento de Economia,
1996.

Atkinson, Anthony, “Comparing poverty
rates internationally: Lessons from recent
studies in developed countries”, en The World
Bank Economic Review, vol. 5, No. 1, Washing-
ton, D.C.: The World Bank, 1991.

Se expresan como una fraccién del gasto de
un adulto.

Se esta dejando de lado los problemas mues-
trales, asumiendo que la conformacién del
experimento estadistico es correcta. En gene-
ral, para solucionar el problema de la no
respuesta de manera consistente y razonable,
existen al menos dos caminos: eliminar del
analisis dichas observaciones con las consi-
guientes modificaciones de los factores de
expansion o, si el nivel de no respuesta es
muy alto, efectuar las imputaciones corres-
pondientes, es decir, se asigna a aquellos
hogares que no respondieron el monto de
ingresos de sus similares mds parecidos. Sin
embargo, aunque ello tiene mucho sentido
en lo que respecta a ingresos por trabajo, ju-
bilaciones, pensiones o alquileres imputados,
deja de ser tan efectivo en el caso de otras
fuentes de ingreso, como renta, autoconsu-
mo, etc. El problema se torna mas grave (y
practicamente no tiene solucién ex pos) si los
perceptores que no responden muestran ca-
racteristicas sistemdticas (es decir, no son in-
dependientes entre si; por ejemplo, hay una
tendencia evidente en los estratos mas ricos
a no declarar o subdeclarar sus gastos e in-
gresos, por lo que las medidas de desigual-
dad y los niveles promedio estarfan subes-
timados).

Para una descripcién detallada de la metodo-
logia aplicada por la CEPAL en sus estima-
ciones, que ha servido de base para la correc-
cidn de las encuestas en América Latina, véa-
se Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe — CEPAL, Magnitud de la pobreza en
América Latina en los afios ochenta, Estudios e
Informes de la CEPAL No. 81, Santiago, Chi-
le: CEPAL, 1991.

Katzman, Rubén, “La heterogeneidad de la
pobreza: el caso de Montevideo”, en Revista de
la CEPAL, No. 37, Santiago, Chile: CEPAL,
1989.

Cuénto, El ajuste y la economia familiar 1985-
1991, Lima, Perti: Instituto Cuénto S.A., 1991.
Reyes, José, op. cit.
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42,
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47.

Una aplicacién al caso chileno puede encon-
trarse en Raczynski, Dagmar, op. cit.

Que se ha definido como el hogar.

Para algunos, siendo rigurosos, habria que
comparar no el valor monetario sino el efecti-
vo consumo de los satisfactores, es decir, que
los pobres extremos, por ejemplo, serian
aquellos que no consumen los requerimientos
caléricos minimos. Esta postura implica me-
dir no el valor de su consumo, sino las pro-
piedades caldricas y protéicas de cada bien
que ingieren.

Salvo en el hipotético (y no realista) caso que
dichos recursos sean capturados via impues-
tos de suma alzada, que no son distorsionan-
tes, al no modificar los precios relativos a par-
tir de los cuales los agentes econémicos to-
man sus decisiones.

Sen, Amartya, op. cit.

Kakwani, Nanak, “On a class of poverty
measurements”, en Econometrica, vol. 48, No.
2,1980.

Una revisiéon mas detallada sobre los tipos y
caracteristicas de los indicadores de pobreza y
desigualdad, puede encontrarse en Shack,
Nelson, La pobreza, la desigualdad y la educacion
en el Perti de hoy: una aproximacioén cuantitativa,
Tesis de Maestria, Santiago: Universidad de
Chile, 1997.

Foster, James, ]J. Greer y E. Thorbecke, “A
class of Descomposable Poverty Measures”,
en Econometrica, vol. 52, No. 3, 1984.

Francke, Pedro, “Tipos de crecimiento y po-
breza: una aproximacion”, en Webb, Richard
y Gilberto Moncada (eds.), ;Cémo estamos?
Andlisis de la Encuesta de Niveles de Vida, Lima,
Peri: Instituto Cuéanto S.A., UNICEF, 1996.
Existen varios indicadores mds, aunque no
son muy conocidos, como la familia de indi-
cadores de Watts o la de Clark, Hemming &
Ulph, entre otras. Una exposiciéon detallada
sobre ellos puede encontrarse en Atkinson,
Anthony, “On the measurements of the po-
verty”, en Econometrica, vol. 55, No. 4, 1987.
Muchas veces, la disponibilidad efectiva de
informacién confiable imposibilita calcular-
los.

Como sucede en el caso peruano (ver Anexo).
Se consideraron 7 necesidades basicas: (i)
disponer de energia eléctrica para el alum-
brado y de electricidad o gas como combus-
tible para cocinar; (ii) tener abastecimiento
de agua procedente de una red piiblica den-
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48.

49.

50.

tro de la vivienda o del edificio; (iii) contar
con sanitarios para la eliminacion de excre-
tas conectados dentro o fuera de la vivien-
da, pero de uso familiar exclusivo; (iv) dis-
poner de espacio suficiente dentro de la vi-
vienda para vivir y desarrollar las activida-
des privadas satisfactoriamente (es decir,
no estar hacinado), considerando que no es-
taba satisfaciendo este requerimiento cuan-
do existia en promedio méas de tres perso-
nas por habitacién (sin contar el bafio, coci-
na, pasadizos ni garaje); (v) contar al menos
con un radio (o equipo de sonido) o un te-
levisor (blanco y negro o a color) que fun-
cione, con el propésito de tratar de ajustar
las NBI a los estdndares de nuestro tiempo;
(vi) que la vivienda en su conjunto no sea
improvisada (choza, cabafia, solar, callejon,
etc.); y (vii) que el jefe del hogar no sea
analfabeto.

En rigor, habria que multiplicar la poblacién
total de cada dominio por el porcentaje de la
poblacién con carencias que se especifica en
el Cuadro y por los costos unitarios de aten-
cién. Sin embargo, para los propésitos de la
explicacién da lo mismo. Las proporciones
se expresan en relacion con la poblacién total
de Perti.

A diferencia de los cuadros anteriores, éste no
es producto de una desagregacion regional
del Cuadro No. 4, sino que procede de (efec-
tuando el mismo andlisis) considerar una de-
finiciéon de pobreza distinta (extrema pobreza
y no sélo pobreza).

Katzman, Rubén y P. Gerstenfeld, “Areas
duras y areas blandas en el desarrollo social”,
en Revista de ln CEPAL, No. 41, Santiago, Chi-
le: CEPAL, 1990.
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ANEXOS

A. Principales aspectos de la Estrategia
Focalizada de Lucha contra la Pobreza'

El esfuerzo que el gobierno viene reali-
zando se enmarca en una estrategia disefada a
mediados del afio 1996, denominada "Estrategia
Focalizada de Lucha contra la Pobreza Extrema
1996-2000", que busca una mayor equidad, a tra-
vés de una inversion social de US$ 2,700 millones,
que permita ampliar las oportunidades y capaci-
dades de los sectores mas pobres del pais.

Los postulados de base considerados pa-
ra orientar la implementacion de esta estrategia
pueden resumirse en los siguientes:

a) La lucha contra la pobreza tiene como eje
fundamental la generacién de empleo e
ingresos.

b) La lucha contra la pobreza requiere de un

entorno econdmico estable y de creci-
miento sostenido, pues no puede reducir-
se la pobreza si el PBI no aumenta.

) La lucha contra la pobreza exige la aplica-
cién de un eficiente programa de accién so-
cial, que implica transitar progresivamente
del asistencialismo a la inversién social.

d) La lucha contra la pobreza exige conside-
rar las particularidades regionales del
pais y sus diversas causas y actores locales.

e) La lucha contra la pobreza exige potenciar
a la mujer pobre a través de acciones y
programas que fomenten su participacion
en el desarrollo del pafis.

f) Por iltimo, y no menos importante, la
lucha contra la pobreza es un compromi-
so nacional, por lo que requiere indispen-
sablemente de la amplia participacion de
todos.

Al Objetivo, meta y prioridades

El objetivo general de la Estrategia de Lu-
cha contra la Pobreza Extrema es contribuir a la
reduccion del numero de pobres extremos a la
mitad en el presente quinquenio, lo que significa
que en el afio 2000, por lo menos, dos millones
doscientos mil pobres habran dejado de serlo.

Dentro de las prioridades para los pro-
gramas orientados expresamente a la reducciéon de
la pobreza destacan:

a) Atender a grupos vulnerables.

b) Crear las condiciones de seguridad ali-
mentaria.

<) Potenciar las ciudades intermedias emer-
gentes.

d) Orientar la inversién ptiblica hacia bienes
publicos de alta rentabilidad social.

e) Incorporar programas de capacitacion
para el desarrollo y sostenibilidad de los
proyectos.

f) Finalmente, fomentar la participacién de

la poblacién en la formulacién de los pla-
nes de accion local.

A2, Focalizaciéon de las acciones

Cuando se elaboro esta Estrategia, los es-
timados mads recientes (a partir de la ENNIV 1994)
indicaban que la poblacién en pobreza era de 11
millones de habitantes, de los cuales 4.5 millones
se encuentran en situacién de pobreza extrema, la
cual constituiria el universo objetivo de la estrate-
gia. La principal herramienta técnica para focali-
zar, es decir, para identificar a la poblacién objeti-
vo y asignar los recursos, disefiando programas y
proyectos que atiendan efectivamente las necesi-
dades mas urgentes de la poblacién, es el Sistema
de Informaciéon Georeferenciado (SIG), que ha
servido de base para la conformacién de mapas de
pobreza en el nivel distrital e intradistrital. As{
como, de mapas de la inversién social en el nivel
distrital que permite tener una visién de conjunto
de las acciones que las diversas instituciones gu-
bernamentales desarrollan en pro de la superacion
de la pobreza.

En 1994, a partir de la informacién del IX
Censo de Poblacién y Vivienda de 1993 y el Censo
de Talla/Edad del mismo afio, el Foncodes elabord
el Mapa de Pobreza provincial (y por agregacion en
el nivel departamental), lo que permitié clasificar
las provincias en cuatro estratos, segin los niveles
promedio de calidad de vida de su respectiva po-
blacién. Sin embargo, en la operacién diaria del

1. Tomado de Ministerio de la Presidencia — PRES, Elementos de la Estrategia Focalizada de Lucha contra la Pobreza

Extrema 1996-2000, Lima, Perti: PRES, 1996.
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Fondo Social se vio la necesidad de discriminar
algunos distritos al interior de una provincia, dada
la heterogeneidad de la pobreza existente (en mag-
nitud y caracteristicas). En este sentido, el Mapa de
Pobreza distrital desarrollado por el PRES, a partir
de las mismas fuentes de informacién, permite
apreciar tanto la llamada dimensién geografica de
la pobreza, donde se aprecian las areas de mayor
incidencia de la pobreza (poblacién con la mayor
cantidad de carencias), y la que se ha denominado
la dimensién demografica de la pobreza, que tiene
por objeto identificar aquellos distritos donde se
concentra el niimero de pobres.

A diferencia de los mapas elaborados por
el Foncodes que emplearon 11 indicadores’, el
Mapa de la Pobreza del PRES distrital utiliza sélo
8, agrupados en cuatro categorias: (i) indicadores
que reflejan el insuficiente consumo de la pobla-
cién en pobreza extrema (porcentaje de nifios con
desnutricion crénica); (ii) indicadores de educa-
cidn (tasa de analfabetismo y tasa de inasistencia
escolar); (iii) indicadores que reflejan las condicio-
nes del hdbitat (porcentaje de hogares con haci-
namiento y porcentaje de viviendas con techos
precarios); y por ultimo, (iv) indicadores de servi-
cios bésicos (porcentaje de viviendas sin red pu-
blica de agua, porcentaje sin red ptiblica de desa-
glie y porcentaje sin alumbrado eléctrico).

Para la conformacion de un indice agrega-
do, se estandarizaron estos indicadores y se asigna-
ron las ponderaciones ad hoc respectivas: al primer
grupo de indicadores se le dio un peso de 50%,
considerando que la situacion de pobreza extrema
de los hogares proviene de la incapacidad de obte-
ner ingresos para adquirir una canasta de alimentos
que cubra los requisitos minimos nutricionales y
que se refleja en las elevadas tasas de desnutricién
crénica. El otro 50% se asignd uniformemente a los
indicadores de las otras tres categorias.

Estos indicadores promediados generan un
indice (en un rango de 1.0 a 36.9) para cada uno de
los distritos, a través del cual es posible estratificar-
los (se aplicé un método ad hoc) en pobre extremo,
muy pobre, pobre, regular y aceptable, a partir de la
calidad de vida promedio de la zona, por lo que
debe tenerse en cuenta que en los distritos de nivel
de vida promedio aceptable también hay pobres,
como ocurre en algunos distritos urbanos con signi-
ficativos bolsones de pobreza.

Finalmente, con el propédsito de tener en
consideracién la llamada dimension demografica
y no sélo geografica de la pobreza, la ponderacion
de dicho indice por la respectiva poblacion permi-
ti6 estimar la ubicacién del nimero de pobres
extremos en el pafs, clasificando los distritos en
aquellos que albergan a mds de 5,000 pobres del
resto. Mediante este procedimiento, se han defini-
do 419 distritos (de los 1,793 que existen en el
pais), de los cuales 212 pertenecen a la primera
dimensién (geografica) de la pobreza (es decir,
pertenecen a la primera clase de distritos muy
pobres: los mds pobres), 182 a la segunda (dimen-
sion demogréfica) y 25 a ambas. Estos 419 distritos
albergan al 64% de la poblacién total del pais y al
60% de los pobres extremos en el nivel nacional.

B. Estimacion del modelo

A continuacién se presenta el detalle de
las variables que usaran Shack y Diaz’ en la esti-
macién del modelo, asi como los resultados que
obtuvieron.

B.1 Variables explicativas del modelo

1. NOASISTE: Numero de miembros del
hogar entre 6 y 17 afios que no

asiste a algun centro educativo.

2. SINNIVEL: Numero de miembros del
hogar de 15 afios y mds que no
sabe leer ni escribir.

3. PRIMARIA:  Numero de miembros del hogar

de 15 anos y mas con primaria
completa o incompleta.

Ntimero de miembros del hogar
de 15 afios y mds con secunda-
ria completa o incompleta.
Nuimero de miembros del hogar
de 15 afios y mds con superior
completa o incompleta.

Numero de afos de educacion
de todos los miembros del
hogar.

Nimero de afios de educacién
del jefe de hogar.

Nimero de afios de educaciéon
de todos los miembros de 15
afios y mas.

4. SECUNDAR:

5. SUPERIOR:

6. EDUYEARS:

7. EDUJEFE:

8. EDUCA1S5:

2. Ademas de los 8 indicadores que se mencionan seguidamente, se considerd la tasa de mortalidad infantil, los niveles

de desempleo y el porcentaje de nifios que trabajan

3. Shack, Nelson y J. Diaz, Propuesta de un nuevo instrumento de Focalizacién “Mapa de Pobreza” para la asignacién de recursos
destinados a la inversion social y lucha contra la extrema pobreza, Documento de Trabajo, Lima, Perii: Ministerio de Eco-

nomia y Finanzas, 1999.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.
25.

26.

27.

28.

29.

30.

PROMED15:

CATEJEFE:

COTAJEFE:

COTA1:

COTA2:

NUMOCUPA:
PET1564:
PEA1564:

PEAO1564:

TRAINFAN:
RAMAJEFE:
TAMHOG:
DEPEN:
TASAOC:
TASAPAR:

CARGA:
HACINAM:

DESNUTRE:
MOR_INFA:

COMERCI:

TENVIV:

AGUA:

Nimero de afios promedio de
educacion de los miembros de
15 afios y mas.

Jefe de hogar con categoria
ocupacional independiente (51
=1, No =0).

Jefe de hogar en ocupacion 6 6 9
(c6digo de ocupacién) (Si = 1,
No =0).

Nimero de miembros con
ocupacién diferente a 6 6 9
(c6digo de ocupacion).
Niimero de miembros con
ocupacion igual a 6 6 9 (cédi-
go de ocupacion).

Nimero de ocupados del
hogar.

Nimero de miembros con
edades entre 15-64 afios.
Numero de miembros PEA
con edades entre 15-64 afios.
Nimero de miembros ocupa-
dos con edades entre 15-64
anos.

Niimero nifios de 6 a 14 afios
que trabajan.

Jefe en actividades agricolas
(CIIU entre 100 y 599) (Si =1,
No =0).

Tamafio del hogar.

Tasa de dependencia
(NUMOCUPA /TAMHOG).
Tasa de ocupacién (PEAQ1564
/PEA1564).

Tasa de participacién
(PEA1564 PET1564).
(PET1564/TAMHOG).

Mas de 3 miembros por habi-
tacion.

Tasa de desnutricién crénica
en el nivel distrital.

Tasa de mortalidad infantil en
el nivel distrital.

Nimero de miembros de 15 y
mas en actividades comercia-
les (CIIU = 5).

Vivienda alquilada (5i = 1,
No=0).

Red publica dentro de la vi-
vienda (5i = 1, No = 0).

31
32.

33.

35.

36.

37.
38.

39.

40.
41.

42.

43.

45.
46.
47.

48.
49.

50.
51
52.
53.
9%.
97.

98.

HIGIENE:
ELECTREL:

TOTHABIT:

PAREDI1:

PISO:

VIVIENDA:

RADI:
EQSON:

TVBN:

TVCOLO:
REFRIG:

LAVADO:

AUTOL1:

. VIDEOGRA:

LUSASPI:
MQCOSER:
COMPUTAD:

TIENFONO:
REFTV:

TVSON:
DATO:
AMAZU:

AMAZR:
ANCAU:

TUMBR:
UCAYU:

UCAYR:

Desagiie red publica dentro de
la vivienda (S{ = 1, No = 0).
Tiene alumbrado eléctrico (51
=1,No =0).

Numero de habitaciones de la
vivienda sin contar el bafio ni
cocina.

Pared de ladrillo, piedra, sillar
ocal (6i=1,No =0).

Piso de parquet, madera, vini-
licos, losetas, cemento (Si = 1,
No =0).

Vivienda de material noble (51
=1,No=0).

Tiene radio (S =1, No =0).
Tiene equipo de sonido (Si =1,
No =0).

Tiene TV blanco y negro (Si =
1, No=0).

Tiene TV a color (Si=1, No =0).
Tiene refrigerador (S = 1, No
=0).

Tiene lavadora (51 = 1, No =
0).

Tiene auto particular (51 = 1,
No =0).

Tiene videograbadora (Si = 1,
No =0).

Tiene lustradora y/o aspira-
dora (Si=1,No =0).

Tiene maquina de coser (Si =
1, No =0).

Tiene computadora (5 = 1, No
=0).

Tiene teléfono (Si = 1, No = 0).
Tiene refrigerador y TV a
color (5i =1, No =0).

Tiene TV a color y equipo de
sonido (Si =1, No =0).
EDUJEFE/EDUYEARS
(Proporcién).

Amazonas urbano (5{ = 1, No
=0).

Amazonas rural (Si=1, No =0).
Ancash urbano (S = 1, No = 0).

Tumbes rural (5{ = 1, No = 0).
Ucayali urbano (Si = 1, No =
0).

Ucayali rural (Si = 1, No = 0).
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B.2 Resultados de la estimacién

Regresién Multiple ponderada por hogares (Método: Stepwise)

Multiple R 0.87501 Analysis of Variance

R Square 0.76564 DF Sum of Squares Mean Square

Adjusted R Square  0.76563 Regression 98 2,321,926.16432 23,693.12413

Standard Error 0.41440 Residual 413,8770 71,0740.42787 0.17173

F = 137,969.35584 Signif F = 0.0000
Variables in the Equation
Variable B SEB Beta T Sig T

NOASISTE -0.020882 4.9624E-04 -0.011183 42081 0.0000
SINNIVEL 0.074968 5.0560E-04 0.057012 148.275 0.0000
PRIMARIA 0.121579 5.5848E-04 0.135345 217.695 0.0000
SECUNDAR 0.141580 8.6773E-04 0.220019 163.162 0.0000
SUPERIOR 0.188367 0.001185 0.239463 158.913 0.0000
EDUYEARS 0.011604 6.7046E-05 0.267871 173.068 0.0000
EDUJEFE -0.001676 8.9558E-05 -0.009746 -18.150 0.0000
TAMHOG -0.096339 2.8810E-04 -0.255182 -334.94 0.0000
RADI 0.053856 6.1579E-04 0.022224 87.458 0.0000
EQSON 0.126207 9.6248E-04 0.064512 131.126 0.0000
TVBN 0.073674 4.8517E-04 0.043028 151.853 0.0000
TVCOLO 0.208006 8.1119E-04 0.119571 256.421 0.0000
REFRIG 0.070362 8.2680E-04 0.040284 85.101 0.0000
LAVADORA 0.085520 8.6889E-04 0.031151 98.424 0.0000
AUTO1 0.248239 9.2437E-04 0.077670 268.548 0.0000
LUSASPI 0.167508 9.8056E-04 0.059105 170.829 0.0000
MQCOSER 0.007644 4.8615E-04 0.004203 15.724 0.0000
VIDEOGRA 0.078451 7.5947E-04 0.031892 103.297 0.0000
COMPUTAD 0.182201 0.001215 0.041120 149.907 0.0000
TENVIV 0.036555 7.2462E-04 0.013038 50.447 0.0000
AGUA 0.025004 6.4704E-04 0.014140 38.644 0.0000
HIGIENE 0.040986 6.8610E-04 0.023877 59.737 0.0000
ELECTRI 0.110569 7.9406E-04 0.055071 139.245 0.0000
TOTHABIT 0.043029 1.6263E-04 0.092906 264.581 0.0000
EDUCA15 -0.023385 9.5795E-05 -0.526071 -244.117 0.0000
PROMED15 0.053711 1.2076E-04 0.240650 444.759 0.0000
CATEJEFE -0.041822 4.6644E-04 -0.024110 89,662 0.0000
NUMOCUPA 0.090496 0.001495 0.133126 60.531 0.0000
COTA1 -0.047167 0.001454 -0.065761 -32.450 0.0000
COTAJEFE -0.041500 7.9424E-04 -0.023109 -52.252 0.0000
COTA2 -0.061736 0.001457 -0.082616 -42.386 0.0000
PET1564 -0.048104 6.9703E-04 -0.091463 -69.014 0.0000
PEA1564 -0.058701 9.5866E-04 -0.086589 -61.232 0.0000
PEAO1564 0.014171 7.8547E-04 0.019958 18.042 0.0000
DEPEN 0.269498 0.001321 0.078963 204.061 0.0000
TASAOC -0.044018 0.001418 -0.013254 -31.050 0.0000
TASAPAR 0.041316 0.001686 0.014277 24.501 0.0000
CARGA 0.360732 0.001816 0.109116 198.638 0.0000
TRAINFAN 0.037025 0.001402 0.012923 26.416 0.0000
RAMAJEFE 0.021319 8.6737E-04 0.010713 24.578 0.0000
PARED1 0.097080 8.9869E-04 0.056484 108.024 0.0000
PISO 0.045718 6.5528E-04 0.026290 69.768 0.0000
TIENFONO 0.160836 6.6609E-04 0.081992 241464 0.0000
REFTV -0.085839 0.001103 -0.046157 -77.797 0.0000
TVSON -0.067422 0.001181 -0.031762 -57.088 0.0000
VIVIENDA -0.018176 9.9987E-04 -0.010338 -18.178 0.0000
HACINAM 0.027020 7.0858E-04 0.011596 38.132 0.0000

(continda)
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(continuacién)
Variables in the Equation
Variable B SEB Beta T Sig T
DESNUTRI -0.002555 2.5969E-05 -0.061000 -98.387 0.0000
MOR_INFA -0.002701 2.0893E-05 -0.071684 -129.292 0.0000
COMERCI 0.015387 2.7535E-04 0.016811 55.883 0.0000
AMAZU 0.046778 0.002650 0.004368 17.655 0.0000
AMAZR -0.128051 0.002526 -0.013250 -50.684 0.0000
ANCAU -0.153258 0.001370 -0.028128 -111.848 0.0000
ANCAR -0.159255 0.001916 -0.024563 -83.119 0.0000
APURU -0.168581 0.002809 -0.014985 -60.007 0.0000
APURR -0.390716 0.002148 -0.051540 -181.873 0.0000
AREQU -0.133561 0.001199 -0.027885 -111.394 0.0000
AREQR 0.129926 0.002623 0.012701 49.526 0.0000
AYACU -0.132415 0.002103 -0.016404 -62.957 0.0000
AYACR -0.312308 0.002177 -0.039846 -143.465 0.0000
CAJAU -0.161383 0.001369 -0.035901 -117.856 0.0000
CAJAR -0.067218 0.001612 -0.013702 -41.700 0.0000
CALLU -0.053005 0.001346 -0.009722 -39.394 0.0000
CuUsCuU 0.038470 0.001698 0.006097 22.661 0.0000
CUSCR -0.087416 0.001892 -0.014390 -46.198 0.0000
HVELU -0.157991 0.002652 -0.015862 -59.582 0.0000
HVELR -0.361749 0.002385 -0.045732 -151.674 0.0000
HNUCU -0.187517 0.002062 -0.022472 -90.933 0.0000
HNUCR -0.298071 0.002007 -0.041549 -148.501 0.0000
ICAU -0.097978 0.001382 -0.017660 -70.903 0.0000
ICAR -0.070709 0.002728 -0.006464 -25915 0.0000
JUNIU -0.072712 0.001405 -0.014438 -51.752 0.0000
JUNIR -0.108246 0.001829 -0.016339 -59.176 0.0000
LIBEU -0.173516 0.001193 -0.038285 -145.407 0.0000
LIBER -0.344456 0.002165 -0.042321 -159.132 0.0000
LAMBU -0.121456 0.001418 -0.021374 -85.680 0.0000
LAMBR -0.071351 0.002940 -0.006124 -24.269 0.0000
LIMAR -0.034466 0.002376 -0.003743 -14.507 0.0000
LOREU 0.131654 0.001988 0.017167 66.236 0.0000
TORER 0.132638 0.002641 0.013382 50.218 0.0000
MDIOU 0.214728 0.002911 0.017881 73.773 0.0000
MDIOR -0.043725 0.004443 -0.002382 9.841 0.0000
MOQUU -0.280687 0.001947 -0.035740 -144.195 0.0000
MOQUR -0.068284 0.003312 -0.005166 -20.615 0.0000
PASCU -0.064452 0.002471 -0.006696 -26.087 0.0000
PASCR -0.055994 0.003131 -0.004507 -17.885 0.0000
PIURR 0.098147 0.001944 0.014501 50.495 0.0000
PUNOU -0.209346 0.001761 -0.031696 -118.885 0.0000
PUNOR -0.566198 0.001725 -0.104227 -328.208 0.0000
MARTU -0.056832 0.001766 -0.008171 -32.173 0.0000
MARTR 0.082937 0.002443 0.008890 33.945 0.0000
TACNU -0.030080 0.001485 -0.005114 -20.256 0.0000
TACNR 0.097096 0.002827 0.008763 34.352 0.0000
TUMBU 0.053258 0.002287 0.005734 23.289 0.0000
TUMBR 0.058844 0.008846 0.001594 6.652 0.0000
UCAYU 0.102375 0.002362 0.010884 43.337 0.0000
UCAYR -0.220417 0.003358 -0.016370 -65.644 0.0000
DATO 0.317483 0.001333 0.097096 238.216 0.0000
(Constant) 4.694114 0.002171 2,162.24 0.0000
End Block Number 1 PIN = 0050 Limits reached
Variables not in the Equation

Variable Beta In Partial Min Toler T Sig T
PIURU 1.246E-04 0.000224 0.011707 0.456 0.6486




