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RESUMEN EJECUTIVO

La "Estrategia de Seguridad Alimentaria" para el Peri, define la naturaleza y alcance de la
inseguridad alimentaria en el pais, identifica los obsticulos mds importantes que impiden
mejorar la seguridad alimentaria, y define politicas y respuestas programéticas apropiadas.
Las soluciones propuestas incluyen recomendaciones, no sélo para la USAID en el Peni, sino
ademds, para el gobierno del Peri, las organizaciones no-gubernamentales, y la comunidad
de donantes en su conjunto. Cada una de estas partes ha sido consultada ampliamente
durante la etapa de formulacién del presente documento; de igual modo, cada una pasard a
ser un activo socio para hacer que la estrategia propuesta sea operacional.

La seguridad alimentaria es definida como "el acceso de todos en todo momento a los
alimentos suficientes para una vida saludable y activa". La seguridad alimentaria abarca
tres dimensiones principales: disponibilidad, acceso y uso. [Estas tres dimensiones se
utilizan para evaluar el problema de seguridad alimentaria del Per.

De las tres dimensiones de la seguridad alimentaria, la falta de acceso es la causa
fundamental de la inseguridad alimentaria en el Peni. En otras palabras, la inseguridad
alimentaria en el Perii es mds que nada una cuestién de pobreza. Si la pobreza pudiese
ser aliviada, la falta de disponibilidad y el uso deficiente de los alimentos podrfan ser
también solucionados. Como resultado, la estrategia otorga la mds alta prioridad a propiciar
incrementos sostenibles en los ingresos de los pobres en el Perti.

La pobreza, especialmente la pobreza extrema, se encuentra concentrada en las dreas rurales,
especialmente en las dreas rurales de la Sierra. También se encuentra concentrada en la
gente que no es hispano-parlante. Los programas de alivio a la pobreza y a la seguridad
alimentaria de los extremadamente pobres, deberfan en consecuencia orientarse a los
habitantes rurales de la Sierra y a los no-hispano-parlantes. Estos grupos sufren no
solamente de bajos ingresos, sino ademds de un acceso limitado a los servicios e
infraestructura econdmica.

El alivio de la pobreza constituye un fenémeno de mediano y largo plazo. En el corto y
mediano plazo, un niimero muy grande de peruanos seguird estando desnutrido o en riesgo
nutricional.  Particularmente, una cifra significativa de niflos pequefios continuard siendo
vulnerable a danos fisiolégicos irreversibles a menos que se adopten medidas que les
permitan beneficiarse de cualquier tipo de alimento a los que pudieran tener acceso gracias a
sus ingresos familiares. Como consecuencia, el foco principal de la estrategia propuesta
sobre la generacion de ingresos para los pobres, serd complementado mediante el enfoque
acerca de su uso, especialmente en lo que se refiere a la poblacién nutricionalmente mds

vulnerable del Peri: los nifios menores de tres afios de edad, ya sea que estén desnutridos o
expuestos a un alto riesgo nutricional.

La disponibilidad alimentaria no es una preocupacién menos importante que su acceso O uso.
En este aspecto también la falta del acceso alimentario -es decir, la falta de poder



adquisitivo- es causa esencial de la falta de disponibilidad alimentaria en el Peri. Si los pobres
del Peru no fuesen pobres, es decir, si pudiesen traducir sus necesidades nutricionales en una
efectiva demanda alimentaria, la disponibilidad de alimentos creceria de modo ostensible. Sin
embargo, los esfuerzos por mejorar la baja productividad agricola y facilitar la comercializacién
de los productos alimentarios producidos internamente o importados, particularmente en favor
de los peruanos en extrema pobreza, se consideran dentro de la mds alta prioridad.

La causa fundamental de la pobreza en el Peri estd dada por la baja productividad, la cual a su
vez, refleja una inadecuada inversién en cuanto a capital material y humano, y a politicas
publicas e instituciones mal desarrolladas. Desde una perspectiva de seguridad alimentaria, las
acciones de programa y de politicas que elevan la productividad de la poblacién que actualmente
sufre de pobreza --e inclinan el patrén del crecimiento econémico del Peri mds hacia una
utilizacion intensiva de la mano de obra-- requieren de urgente atencién.

El Capitulo 4 de esta estrategia, describe un conjunto de acciones de politicas y de programa que
contribuirdn al mejoramiento de la seguridad alimentaria en el Peri. Los puntos mds saltantes
incluyen lo siguiente:

¢ Otorgar prioridad a la gente con mayor inseguridad alimentaria en el Peru, es decir, a
quienes sufren de extrema pobreza.

¢ Otorgar primacia a la generacion de ingresos permaneciendo abiertos a las oportunidades
para la generacién de ingresos alli donde éstas pudieran presentarse. Para expresar este
concepto en otros términos: no restringir @ priorni su conjunto de opciones a un
determinado sector, aun cuando el sector sea en el que la poblacién objetivo actualmente
participa. Mds alin, reconocer que, geogrdficamente, las oportunidades de ingresos mds
auspiciosas se suelen encontrar en lugares distintos de aquellos donde actualmente residen
quienes sufren de extrema pobreza. Como un caso especial a considerar, un lugar ldgico
donde buscar oportunidades de empleo y de ingresos para personas que actualmente
sufren la pobreza en los dmbitos rurales, serfan las ciudades de segundo y de tercer
orden, que pueden brindar servicios y coadyuvar a la produccién de sus respectivas
campinas.

L 4 Centralizar las inversiones del sector ptiblico en infraestructura productiva, en bienes
publicos con altas tasas de retorno. De modo especifico, continuar incrementando la
proporcion del presupuesto del sector publico destinada a la construccién vy
mantenimiento de carreteras principales y de vias de acceso, especialmente en la region
de la Sierra. La capacidad de quienes actualmente sufren inseguridad alimentaria en la
Sierra, de beneficiarse de las oportunidades de ingresos, depende directamente de sus
conexiones con otros mercados fuera de los mercados locales.

¢ Complementar el enfoque sobre generacion de ingresos con programas de nutricién y
productividad en favor de las poblaciones mds vulnerables del pais, especialmente las
madres gestantes y lactantes y los nifios menores de seis afios de edad. Concentrar el



gasto piblico, tanto las inversiones en infraestructura y en servicios, en educacién bsica y
atencién primaria de la salud, de modo preferente en ciudades de segundo y de tercer orden de

la Sierra. :

¢

Incorporar un mayor enfoque a los programas futuros de la USAID en el Peri bajo la
Ley Publica 480. Limitar los proyectos fundamentalmente a la generacién de ingresos,
a programas de produccién y de nutricién estrictamente seleccionados, que tienen
probabilidades de alcanzar impactos demostrables en los hogares de la poblacién en
extrema pobreza.
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PROLOGO

La estrategia de seguridad alimentaria presentada en este documento es fruto de un proyecto de
seis meses, patrocinado por la USAID en el Perd, que emprendieran de manera conjunta un
grupo de personas designadas por el Proyecto LAC TECH de USAID/Washington y por el
Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico (CIUP) de Lima, Peri. La USAID en
el Perii patrocinG el proyecto no solamente como una guia para sus propios programas, sino
ademds --lo que es m4s importante-- para que pueda ser utilizado por el gobierno del Peni, por
organizaciones no-gubernamentales, por otras entidades donantes, y por otras partes interesadas.
Durante el proyecto se hicieron amplias consultas con cada una de estas partes invocando su
activa participacién para hacer operativa la estrategia propuesta.

Los términos de referencia establecidos para el proyecto resultaron abrumadores cuando no una
"misién imposible”. En resumen, el grupo de trabajo del proyecto estuvo encargado de
examinar la situacién concerniente a la seguridad alimentaria en el Perd, identificando los
mayores obstdculos para mejorarla, y definiendo respuestas programdticas adecuadas, tanto en
términos generales como especificos para la USAID Conforme lo tratado en el texto, se definié
la seguridad alimentaria en términos amplios, que abarcan los tres rubros: disponibilidad, acceso
y uso. En consecuencia, como asunto prictico las tareas del proyecto variaron desde una
apreciaci6n de las politicas macro-econémicas, hasta el estudio de los trabajos realizados por los
sectores sociales y productivos y los intentos por comprender la dindmica del comportamiento
intra-familiar.

El anilisis conceptual y programético del proyecto ha hecho que los iltimos cuatro meses hayan
sido realmente excitantes. Al mismo tiempo, la experiencia ha sido muy decepcionante.
Teniendo en cuenta la brevedad del tiempo disponible, los autores son conscientes de la forma
tan ligera como han tocado ciertos tépicos importantes, de la fragilidad de la base experimental
de algunas conclusiones del proyecto; y, en general, de cudnto les falta atin por conocer. De
otro lado, el grupo del proyecto se siente alentado por la solidez de las decisiones estratégicas
que han surgido del proyecto, y cree que éstas constituyen un paquete programdtico y de
politicas obligado para el futuro.

En el andlisis final, el desarrollo de una estrategia se reduce a hacer elecciones, a arriesgar y
declarar que algunas acciones son mds importantes que otras. El grupo del proyecto ha tratado
de manera muy consciente de no amilanarse frente a esta tarea. Para facilitar la presentacion
y el tema central, este documento se concentra en el "bosque", mirando sélo a un "nimero
limitado de 4rboles”. Para mayores detalles de la forma cémo y por qué algunas opciones de
programa y de politica surgen con mayor prioridad que otras, el lector podrd hacer referencia
al informe del CIUP: "Proyecto: Seguridad Alimentaria”, el cual constituye en esencia, la base
experimental de las conclusiones que aquf presentamos.

Los autores se sienten en deuda con un gran nimero de instituciones y personas --especialmente
en Lima, Ayacucho, Cajamarca, y Washington D.C. --, por su generosidad, colaboracién y guia.
Si bien resulta imposible mencionarlos en este documento, el grupo les tiene a todos ellos una
profunda deuda intelectual y desea que sepan lo mucho que aprecian su contribucién.



CAPITULO 1: INTRODUCCION

1.1 OBJETIVOS DE LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

La estrategia de seguridad alimentaria que presenta este documento tiene tres objetivos:

¢ Definir la naturaleza y alcance de la inseguridad alimentaria en el Per;
L4 Identificar los mayores obstdculos para mejorar la seguridad alimentaria; y,
¢ Definir en primer lugar respuestas adecuadas para la inseguridad alimentaria en el Per,

para el gobierno peruano, para las organizaciones no-gubernamentales, y para la
comunidad de donantes en general; y, en segundo lugar, para la USAID en el Peni.

1.2 DEFINICION DE SEGURIDAD ALIMENTARIA
La definicién de seguridad alimentaria utilizada en esta estrategia, es la siguiente:

Seguridad alimentaria es el acceso de todos en todo momento a una cantidad
suficiente de alimentos que permita llevar una vida activa y saludable.

Esta es la definicién de seguridad alimentaria que ha popularizado el BANCO MUNDIAL. Es
también la definicidn utilizada por la Ley de 1990 sobre Alimentos, Agricultura, Conservacion
Ambiental y Comercio, la cual introdujo cambios importantes al programa internacional de
asistencia alimentaria de los Estados Unidos. El documento de Determinacién de Politica
Nro.19 de la USAID de 1992, defini6 la seguridad alimentaria como: "cuando todos en todo
momento tienen acceso tanto fisico como econdmico a una cantidad suficiente de alimentos
para satisfacer sus necesidades nutricionales para una vida productiva y saludable”. Ambas
definiciones ponen énfasis en la accesibilidad de los alimentos o en la demanda efectiva. Esto
contrasta con anteriores definiciones que enfocaban mds de cerca los aspectos de la
disponibilidad o de la oferta alimentaria.

1.2.1. FACTORES DETERMINANTES DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Las actuales definiciones de seguridad alimentaria abarcan tres elementos bdsicos:
disponibilidad, acceso, y uso. Estos tres elementos son ampliamente reconocidos dentro de la
comunidad internacional como aquellos que engloban las dimensiones mds importantes de la
seguridad alimentaria, y en consecuencia, serdn utilizados para evaluar el problema de la
seguridad alimentaria en el Peni.



Disponibilidad de alimentos

La disponibilidad alimentaria puede ser un problema de nivel nacional, familiar, o
individual. Los pafses no pueden lograr su seguridad alimentaria a menos que los
suministros alimentarios disponibles sean suficientes para proveer a cada persona en el
pafs con una dieta adecuada. La oferta necesaria de alimentos podrd ser producida
dentro del pafs; podrd ser importada a través de los mecanismos comerciales existentes,
o a través de programas de ayuda concesional; y, en el corto plazo, podrd obtenerse de
los “srocks" existentes. La disponibilidad de alimentos puede también ser un problema
a nivel de los hogares y de las personas. Si la oferta alimentaria resulta inadecuada a
nivel nacional, no habrdn suficientes alimentos disponibles para alimentar a todas las
familias o a todas las personas del pais, ain si entre todas ellas se hiciera una
distribucién equitativa.

En un mundo cada vez mds integrado por lazos comerciales y politico-econémicos, la
disponibilidad mundial de alimentos adquiere creciente importancia para la seguridad
alimentaria a nivel de hogares. La disponibilidad de alimentos en los hogares exige
igualmente que éstos se encuentren disponibles en los mercados locales y no solamente
en los mercados nacionales, lo que a su vez requiere de operaciones mercantiles
relativamente mds fluidas, de una infraestructura operativa, y de un libre flujo de
informacion.

Acceso a los alimentos

El logro de la seguridad alimentaria de un determinado pafs requiere igualmente que los
hogares tengan la capacidad - es decir, el poder adquisitivo - para adquirir los
alimentos suficientes. Algunas familias estardn en capacidad de producir los alimentos
suficientes para alimentarse a si mismas. Otras, tendrdn que depender de sus ganancias
en actividades agricolas o no-agricolas, o en transferencias de ingresos, subsidios
alimentarios, etc., para poder adquirir una dieta adecuadamente nutritiva. En ofras
palabras los alimentos son mercancfas, cuyo acceso se rige por los mismos factores que
rigen el acceso de cualquier otra mercancfa. Esta es la razén por la cual la pobreza y
la inseguridad alimentaria estdn tan estrechamente ligadas una a la otra. Ademds, el
acceso es un concepto que tiene relevancia a nivel nacional: si los paises generan las
divisas suficientes a través de sus exportaciones de bienes y servicios, no importa si
producen o no los alimentos suficientes para alimentar adecuadamente a su poblacion.
Podrdn comprarlos en el mercado internacional.

Uso de los alimentos
También se puede decir que la gente sufre de inseguridad alimentaria cuando no consume
dietas adecuadas, atin cuando los alimentos estén disponibles. De modo similar, puede

darse inseguridad alimentaria cuando las personas consuman dietas correctas pero su
deficiente estado de salud les impida absorber los suficientes nutritientes. Cuando exista
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disponibilidad y acceso a los alimentos, el uso inadecuado de los mismos serd resultado
de los gustos personales, la cultura, presiones inquisitivas, falta de conocimiento, un
inadecuado procesamiento y almacenamiento a nivel de los hogares, etiquetas
inadecuadas, una equivocada propaganda, y la falta de acceso o uso de los servicios de
salud, agua y de salubridad.

1.2.2. DURACION DE LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

En teoria, se pueden distinguir dos tipos de inseguridad alimentaria - crénica y transitoria -, pero
en realidad ambas estdn intimamente entrelazadas. La inseguridad alimentaria crénica estd dada
por una dieta inadecuada constante causada por la incapacidad de poder adquirir alimentos.
Afecta a los paises y a las familias que carecen de modo continuado, de capacidad para adquirir
alimentos, ya sea que los produzcan ellos mismos, los compren, los intercambien, los tomen
a préstamo, los compartan, etc. La inseguridad alimentaria crénica est4 enraizada en la pobreza.
La inseguridad alimentaria transitoria, de otro lado, constituye un declive temporal del acceso
a los alimentos suficientes por parte de un pafs o de una familia. A nivel de pafs, es resultante
de inestabilidad en la produccion de alimentos o en las exportaciones. A nivel de los hogares,
es producto de inestabilidad en la produccidn, en los ingresos familiares, en el empleo o en los
precios de los alimentos. La forma mds dramdtica de inseguridad alimentaria transitoria puede
devenir en hambruna. Por lo general, quienes padecen de inseguridad alimentaria crénica, son
quienes se ven mds duramente golpeados por los problemas de la inseguridad alimentaria
transitoria.

1.2.3. ;QUE NO ES SEGURIDAD ALIMENTARIA?

La seguridad alimentaria se diferencia de:

¢ La autosuficiencia alimentaria

Seguridad alimentaria no significa autosuficiencia alimentaria. Teniendo en cuenta que
la gran mayoria de alimentos puede ser comercializada a nivel internacional, la
autosuficiencia nacional solamente tiene sentido cuando un pais posee ventajas
comparativas para producirlos. Ademds, s6lo se logra la seguridad alimentaria si todos
los hogares desarrollan la capacidad de comprar sus alimentos. De modo tal, no existe
necesariamente un vinculo entre autosuficiencia y seguridad alimentaria. En realidad,
los estudios experimentales tienden a confirmar que la auto-suficiencia alimentaria no
tiene valor intrinsico para eliminar la inseguridad alimentaria crénica. En ciertos pafses,
una excesiva preocupacién respecto de la autosuficiencia alimentaria ha conducido a
inversiones antieconémicas y costosas. Estas inversiones han tenido la tendencia de
socavar, no solamente el crecimiento del ingreso per capita, sino ademds la propia
autosuficiencia alimentaria, desviando recursos destinados a fines productivos.



Desarrollo agricola

La seguridad alimentaria pone énfasis en identificar a quienes sufren de inseguridad
alimentaria, y la forma de cémo promover su acceso a los alimentos. En muchos casos,
una de las formas mejores de promover su acceso a los alimentos serd estimulando el
crecimiento y la productividad agricola. Ademds, teniendo en cuenta que la demanda de
bienes y servicios rurales no-agricolas a menudo procede del sector agricola, la seguridad
alimentaria podr4 en parte depender de un mayor crecimiento agricola.

Crecimiento econémico de ancha base y alivio de la pobreza

Combatir la inseguridad alimentaria exige mds que adquirir un compromiso para el alivio
de la pobreza y para un crecimiento econémico de ancha base, no obstante estar los tres
conceptos intimamente ligados entre si. Dentro de una estrategia dirigida al logro de un
crecimiento econémico de ancha base, el crecimiento econémico difiere de una estrategia
de seguridad alimentaria en cuanto a sus intervenciones técnicas de alcance geogrifico
y a su estructura de tiempo. En el primer caso, cuyo alcance es nacional abarcando al
pais entero, las intervenciones podrdn focalizarse directa o indirectamente, o
prescindiendo de quienes sufren inseguridad alimentaria y la estructura de tiempo
corresponde al largo plazo; en el segundo caso, la estrategia es mds especifica en cuanto
a la ubicacidn, tiene que ver con las dimensiones de acceso, uso y disponibilidad, y el
mediano plazo. Una estrategia dirigida al alivio de la pobreza, como es el caso de una
estrategia de seguridad alimentaria, podrd también apuntar a las ocupaciones, a los
grupos étnicos, y a las regiones geogrdficamente mds pobres; pero, lo mismo que una
estrategia para el logro de un crecimiento econémico de ancha base, estard orientada al
largo plazo.

Programas alimentarios
Los programas alimentarios no hacen la seguridad alimentaria. Md4s bien, estos

programas son una respuesta especial frente a un problema de seguridad alimentaria. Su
focalizacion geogréfica tiene una ubicacién especifica y sus plazos son inmediatos.



CAPITULO 2: DEFINICION DEL PROBLEMA DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA DEL PERU

La inseguridad alimentaria en el Peri es grave, con problemas que involucra las tres
dimensiones de la seguridad alimentaria -- disponibilidad, acceso y uso.

2.1, LA FALTA DE DISPONIBILIDAD DE ALIMENTOS A NIVEL
NACIONAL CONSTITUYE UN PROBLEMA
2.1.1. LAS OFERTAS DE ALIMENTOS HAN DECLINADO Y SON
INADECUADAS

En el Peri Ila
oferta alimentaria
inadecuada ha
sido un problema
constante. A lo
largo de las tres
ultimas décadas,
por ejemplo,
solamente en ftres
oportunidades (en -
cuatro de acuerdo
a los estimados del
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calorias por persona y por dia (unc de los puntos de corte para calificar a un pafs como

deficitario en alimentos, elegible para los programas de donaciones bajo el Titulo III de la
Ley Publica 480) (ver Figura 2.1).

La primera indicacién de que un pais estd atravesando serios problemas de seguridad
alimentaria, es cuando Ia oferta total de alimentos resulta insuficiente para proporcionar
a todos, los alimentos suficientes para una vida saludable, aiin en el caso improbable de
que los alimentos fuesen divididos equitativamente entre todos los miembros de la
poblacién. Desde una perspectiva de seguridad alimentaria de nivel nacional, el problema
de la faita de disponibilidad alimentaria en el Peri, ha sido particulaimente grave a
mediados de los afios ochenta, y principios de los noventa cuando los niveles de calorias per
capita descendieron por debajo de las 2,000 calorias por persona y por dia (1983-1985 y
1990-1992). Las razones de la deficiente situacién del Perti respecto de la disponibilidad
de alimentos, incluyen bajos niveles de productividad agricola, sequias, violencia en las
dreas rurales con abandono de las tierras agricolas, escasez de divisas, y, quizds lo mds



importante, los bajos niveles en la demanda efectiva de alimentos por parte de los pobres
del Peri.

2.1.2. SE HA DETERIORADO LA DIVERSIDAD EN LA DIETA NACIONAL

A lo largo de los aiios también se ha deteriorado la diversidad de la dieta peruana; la
composicién de la dieta, por ejemplo, ha variado cambiando las protefnas de origen animal
por los carbohidratos, y convirtiendo los cereales en la fuente m4ds importante de calorias
en el pais. La dependencia en un limitado niimero de alimentos como fuentes principales
de nutrientes, no es recomendable desde un punto de vista nutricional. Esto convierte a los
hogares pobres al igual que al pais en su conjunto, en mas vulnerables a la inseguridad
alimentaria debido a que la oferta alimentaria corresponde ahora a un nimero mas
reducido de productos.

2.1.3. LA PRODUCCION DE ALIMENTOS PER CAPITA HA DECLINADO

El valor de Ila 10
producciéon de 10
alimentos per
capita se estancé
durante los aiios
sesenta y desde
comienze de los
setenta ha venido
declinando de
manera constante e
(ver la Figura o
2.2). L a
produccién de wa 1906 wn 176 o1 18 w0
cereales tamp()CO —@y— TOOD PRODUCTION g BGE PRODUCTION

tuvo éxito en ——dy— SRAIN PRODUCTION

mantenerse a la
par con el ritmo
del crecimiento
demogridfico
durante la mayor parte de las tres itiltimas décadas. La produccién de cereales se
incrementé substancialmente de mediados a finales de la década de los afios ochenta, en
respuesta a importantes subsidios. Sin embargo, una vez eliminados estos subsidios el valor
per capita de la produccién de cereales retornd a su tendencia declinante en el largo plazo.
El enorme incremento de la produccién arrocera en el afio 1994, indica que el sector
agricola puede estar finalmente respondiendo al nuevo entorno econdmico creado por las
reformas de estabilizacién econdémica y ajuste estructural del actual gobierno.

INDET 1379/81=100

FIGURA 2.2: TENDENCIAS EN LA PRODUCCION AGRICOLA
Y ALIMENTARIA PER CAPITA
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2.1.4. SE HA INCREMENTADO LA DEPENDENCIA EN LA IMPORTACION DE
ALIMENTOS, INCLUYENDO LA ASISTENCIA ALIMENTARIA

Uno de los

resultados del 70

declive en la

produccién ha sido “

una mayor f\

(1]

fin de poder §
atender las £ .\'\

dependencia en las * e \/
importaciones a

necesidades
alimentarias

" | A
internas. Las 0\ /\/ U
importaciones de A

cereales, en \./‘_.\H\r’/ e 4

particular, se han . My o w4y
i“cremen‘ado de 1971 1976 i1 3-H 288 1091
i a n e r a —g@— DIFORTS /SUFFLY —i)— FOOD AID/IMPORYS

substancial, de
aproximadamente FIGURA 2.3: TENDENCIAS EN LAS IMPORTACIONES DE
30 por ciento del CEREALES

total de la oferta

de cereales en los ailos sesenta, a mds del 60 por ciento en 1992 (ver Figura 2.3).

Los declives en la produccién interna no constituirfan problema si el Perii tuviera la
capacidad de importar alimentos comercialmente. En realidad, la combinacién de politicas
econémicas erradas y la ocurrencia periédica de desastres de la naturaleza han hecho que
el Perii se vuelva muy dependiente de las donaciones alimentarias para atender sus
necesidades internas. Las importaciones concesionales de cereales se han hecho muy
importantes, habiendo aumentado de un promedio del 6 por ciento del total de las
importaciones en la década de los setenta, a mds del 20 por ciento a principios de los
noventa.

No es necesario que el Perii tenga que producir el integro de los alimentos que requiere
para asegurar la seguridad alimentaria de su poblacién. En otras palabras, la
autosuficiencia alimentaria no es imprescindible para lograr la seguridad alimentaria;
tampoco constituye un objetivo realista al cual el Perii debiera aspirar. Tampoco resulta
la auto-suficiencia agricola imprescindible para la seguridad alimentaria. No existe ninguna
razén que impida al Perd pagar sus importaciones alimentarias con las divisas generadas
por sus exportaciones agricolas. EI problema reside en que el Perii no ha obtenido la
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rentabilidad suficiente de sus expertaciones agricolas y no-agricolas para solventar tales
importaciones. EI valor de las importaciones agricolas del pais -la mayor parte de las
cuales estdn constituidas por alimentos- ha superado de modo significativo el valor de sus
exportaciones agricolas desde el afio 1981 (ver Figura 2.4), y su balanza comercial global
ha sido negativa durante mds aiios de los que ha sido positiva en el curso de la dltima
década.

Al contrario de la autosuficiencia alimentaria, la autodependencia alimentaria es un objetivo
razonable al cual
el Peri puede
aspirar. No existe
razén alguna que
impida al Per ser
capaz de solventar Fo[o IR s, % @
las importaciones ’ '
alimentarias que
pudiera necesitar,
particularmente
las importaciones e
de cereales, si el Q
gobierno facilitara e s‘g
un marco de

apoyo econdmico y
de estabilidad
necesario para un
crecimiento
econémico de pIGURA 2.4:  CAMBIOS EN LA BALANZA COMERCIAL
ancha base. En aGRICOLA

consecuencia la

cuestion importante respecto de la ayuda alimentaria no es cudndo se podrd comenzar a
reemplazar las donaciones de alimentos mediante la produccién interna, sino cudndo podrd
la economia desarrollarse lo suficientemente para generar las divisas suficientes --tanto de
las exportaciones agricolas y no-agricolas-- como para que las importaciones concesionales
puedan ser reemplazadas tanto por un incremento de la produccién interna come de las
importaciones comerciales.

-1900
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2.2. LA POBREZA CRONICA SIGNIFICA QUE LA FALTA DE ACCESO A
LOS ALIMENTOS CONSTITUYE UN PROBLEMA POR RESOLVER

La pobreza o la falta de poder adquisitivo a nivel de los hogares, es la causa fundamental
de la inseguridad alimentaria en el Perii. Y la raiz de la causa de la pobreza en el Perti es
la baja productividad la que a su vez, refleja una inadecuada inversién en capital humano
y material, y politicas e instituciones piiblicas mal desarrolladas.
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La pobreza contribuye a la inseguridad alimentaria restringiendo el acceso de la gente a los
voliimenes y calidad de alimentos que necesitan para desarrollar vidas productivas y
saludables. La pobreza impide ademis, ef acceso de las familias a servicios tales como: de
salud, de agua y desagiie, y de educacién, los cuales contribuyen igualmente

a la seguridad alimentaria --por ejemplo, ayudando a mejorar Ia utilizacidn bioldgica de los
alimentos, en el corto, mediano y largo piazo.

En tltima instancia, la
pobreza y la falta de Tx
poder adquisitivo son e NN e e
también la causa de los NS '
bajos niveles de
disponibilidad alimentaria
en el Peri. St las
familias pobres del Per,
tuvieran el suficiente
poder adquisitivo para
traducir sus necesidades
nutricionales a una
demanda efectiva de
alimentos, la produccidn
interma de alimentos
aumentaria, o se podrian
utilizar las divisas para
solventar las importaciones de los alimentos necesarios para compensar la brecha entre la
produccién interna y las necesidades alimentarias globales.

WOp-FOUR (44 TR

FIGURA 2.5: EXTENCION DE LA POBREZA EN EL
PERU DURANTE 199%1.

2.2.1. LA POBREZA ESTA AMPLIAMENTE EXTENDIDA

En el Perti Ia pobreza estd muy extendida. La evidencia mds reciente de esta realidad
procede de una encuesta apoyada por el BANCO MUNDIAL en 1991. La muestra se tomé
de un universo de aproximadamente 16 millones de personas que viven en Lima, en otras
dreas urbanas de la costa y en dreas urbanas y rurales en la sierra). Al momento de la
encuesta, se estimé que 8.6 millones de personas, es decir el 54 por ciento de la poblacién
encuestada, vivia aiin en condiciones de pobreza; es decir, incapaces de tener acceso a los
niveles minimos de alimentacién, educacidn, salud y vivienda. De este grupo, se estima que
aproximadamente 3.5 millones de personas - o0 una guinta parte de la poblacién encuestada
-vivian en condiciones de extrema pobreza; es decir, demasiado pobres para poder solventar
siquiera una canasta bdsica de alimentos (ver la Figura 5.).

2.2.2. LA POBREZA CONSTITUYE UN PROBLEMA CRONICO

La pobreza ampliamente extendida no es un problema nuevo para el Perii. A pesar de que
sélo se dispone de estadisticas confiables para las dos idltimas décadas, el problema ha
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existido durante afios. El andlisis mds reciente sobre la pobreza en el Perd, procede de un
estudio realizado por la Comisién Econdémica para América Latina (ECLAC), como parte
de un andlisis mds amplio sobre las tendencias de la pobreza en todo el hemisferio entre
1970 y 1986. Al igual que el andlisis de la pobreza realizade en 1991 por el BANCO
MUNDIAL, la ECLAC basé sus conclusiones en los datos obtenidos en encuestas de
hogares. También realizaron estimados en dos lineas de pobreza. La primera linea de
pobreza que fue utilizada para estimar el mimero de quienes sufrian de extrema pobreza,
se basé en el costo de una canasta de alimentos de un pafs especifico, que cumplia con los
requerimientos energéticos y proteicos establecidos infernacionalmente. Posteriormente esta
linea fue reestructurada para tomar en consideracién los necesarios gastos no-alimentarios.
Los hogares cuyes gastos estuvieran por debajo de este nivel fueron clasificados como
hogares pobres. ‘

A pesar de que los

estimados de los e

anéliSiS del ) 0 20 * i 0 %0 1 a0 9 100
B ANUCO .

MUNDIAL y de la wn RN NN 77 7727 777 7777 7777 7777 777
ECLAC, no son o ANNNNNNNN /77772727777 77 77777777,
estrictamente e ERRINNNNNNNNNY 7 777 P 7T 7 77 77 777
comparables entre :M SANNNNNNNNNNNNNY 7 /A 7 A7 7 /P77 777
si_(las lineas de e R ASSNNSSNN\SNY 777 77 7 777
pobreza e BRI EANNNN NN NN 7 7 7 7 P 7 7 77 7 7 7 )
construidas  son 8e X > ; NN NSISCNN I A PP LT
distintas y Ia | KIS 777 77 77 7 7 7 7
LA BN NSNS\ 77 77 7 77 77T 772 7 77
geogrifica del e S NNNN\NN\\N I I III I I b F I I I I I
andlisis del s : o NN TIPS TS IITIIIID
B ANCO : ASSNNNNNNN\NNIPP 77 7077 7 777777,

MUNDIAL es mds
limitada), ambos
son mostrados en

@ HXTHEEE POOR Sjlm? W@ rOoom @m&—m

] FIGURA 2.6: NIVELES DE POBREZA EN EL PERU EN 1970,
la Figura 2.6. Los 41450, 1986, v 1991.

resultados del

andlisis de |la

ECLAC son similares de aquellos del BANCO MUNDIAL, en cuanto ambos estirnan que
el 50 por ciento o mis de la poblacién peruana en 1991, vivia en condiciones de pobreza,
al igual que durante los aiios setenta y ochenta. De acuerdo al estudio de la ECLAC, el
porcentaje de hogares en condiciones de pobreza disminuyé durante los setenta, tanto a
nivel global del pais como en las dreas rurales. Sin embargo, entre 1980 y 1986, estos
logros se borraron por completo. El andlisis del BANCO MUNDIAL indica que tanto la
pobreza global como en las dreas rurales, se incrementé aiin m4s entre 1986 y 1991. La
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pobreza urbana, de otro lado, aumenté de modo substancial tanto durante la década de los
setenta como de los ochenta, a medida que se producia una migracién cada vez mayor de
los pobres del campo hacia los centros urbanos mds importantes, especialmente Lima.

2.2.3. LA POBREZA, ESPECIALMENTE LA POBREZA EXTREMA, SE ENCUENTRA
CONCENTRADA EN LAS AREAS RURALES

Desde la perspectiva de seguridad alimentaria, quienes padecen de extrema pobreza son los

mds importantes,

ya que por
definicidn, se trata
de las personas
q ue m 4 s
probablemente
carecen de dietas
adecuadas. La
extrema pobreza
ha sido y sigue
s i en d o
principalmente un
problema de
caracter rural.

Tanto los anilisis
de la ECLAC
como del BANCO
MUNDIAL,
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indican que la
incidencia de Ia
extrema pobreza
ha sido y continua siendo
mucho mds elevada en las
dreas rurales del pais.
De acuerdo a los andlisis
de la ECLAC, por
e jemopl o,
aproximadamente el 40
por ciento de la poblacién
rural vivia en condiciones
de extrema pobreza
durante los aiios setenta y
ochenta; mds del doble

del porcentaje viviendo
en condiciones de

FIGURA 2.7:
CLAVES EN 1991.

INCIDENCIA DE LA POBREZA EN REGIONES
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extrema pobreza en las dreas urbanas del pais (ver la Figura 2.6). De acuerdo a los andlisis
del BANCO MUNDIAL, las dreas rurales de la sierra se constituyeron en la regién mds
afectada tanto por la pobreza como por la extrema pobreza: se estima gue en 1991, dos
tercios de los hogares rurales de la sierra eran pobres, y el 47 por ciento de éstos vivia en
extrema pobreza (ver Figura 2.7). En contraste con le anterior, en 1991 tinicamente el 10
por ciento de los hogares en Lima se ubicaba dentro de la categoria de extrema pobreza,
representando la mitad del porcentaje correspondiente a los hogares urbanos en la costa y
en la sierra.

La Figura 2.8 nos presenta una forma aiin distinta de mirar los resultados de la encuesta
de 1991. La extrema pobreza estd fuertemente concentrada en una regién: de todes los
extremadamente pobres en el Perii en 1991, el 45 por ciento -- ¢ casi 1.6 millones de
personas -- vivia en dreas rurales de la sierra. Los pobres, que no eran extremadamente
pobres, de una parte, se encontraban predominantemente concentrados en Lima. No
obstante ser Lima, el drea del pais menos afectada por Ia pebreza en términos relativos, es
tan grande que se estima que el 37 por ciento de todos los peruanos pobres --
aproximadamente 3.2 millones de personas-- vivia en el area metropolitana de Lima-Callao
en 1991.

2.2.4. LA POBREZA, ESPECIALMENTE LA POBREZA EXTREMA, SE ENCUENTRA
CONCENTRADA EN LA POBLACION NO HISPANO-PARLANTE

La pobreza es igualmente

un problema enorme para =

quienes no son hispano- s
parlantes en el Peri, ———

incluyendo a quienes

hablan quechua, aymara - f \\\\\ /////’//////’
y otras lenguas nativas. - a0 alad \\\\\\\\\V/ . / // / /4
Mds de tres cuartas v \\\\\\///// /,///////
partes de Ia poblacién no pop—

hispano-parlante es pobre —

(79%), y el 55% sufre de

pobreza extrema (ver T A AAK A \\\\\\\\\V/V L L
Figura 2.9). Quienes no e 2% % \\\\W///
hablan espaiiol sufren de wmorns \\\\\Y//ﬂ/
indices de pobreza mds e — :

elevados que los hispano- X merr n N m""‘“‘

parlantes.  Ellos tienen oo N CTDENCIA DE LA POBREZA EN LOS

una y media veces mais
probabilidades de llegar a
ser extremadamente

pobres. Como consecuencia, a pesar de que la poblacién no hispano-parlante representa

HOGAREE NO-HISPANO E HISPANO-PARLANTES.
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solamente el 11 por ciento del total de la poblacién, ésta comprende al 19 por ciento de los
pobres y al 27 por ciento de quienes sufren de pobreza extrema.

A pesar de que un porcentaje significativo de quienes no hablan espaiiol en el Peri, vive
en las dreas rurales, no son pobres tinicamente debido al lugar donde viven. Una
comparacién de los ingresos per cdpita promedio de la encuesta realizada en 1991, muestra
que el ingreso promedio de los hispano-parlantes es significativamente superior de aquel de
quienes no hablan espafiol. Esto demuestra también que los no hispano-parilantes del
campo tienen 1.3 veces mis probabilidades de llegar a ser pobres que quienes si hablan
espaiiol en el medio rural, y el doble de probabilidades de descender a condiciones de
extrema pobreza.

2.2.5. LA EXTREMA POBREZA, ESPECIALMENTE EN LAS AREAS RURALES, SE
VE EXACERBADA POR LA FALTA DE ACCESO A LOS SERVICIOS BASICOS

La mayoria de peruanos que sufren de pobreza extrema, no séle carecen de ingresos
dinerarios (efectivo), sino adem:is de acceso a servicios bdsicos importantes, tales como
agua, salubridad vy
educacién. Por lo demis,
la falta de acceso a los
servicios bdsicos al igual
gue la pobreza extrema, b ggg
constituyen en lo esencial,
problemas de caricter ——
rural. La Figura 2.10
proporciona informacién o st
sobre quienes viven en
extrema pobreza, e
indicando cudntas i l
personas carecen de . ——
acceso a une o0 mds AN

servicios bdsicos pFrguRA 2.10:DISTRIBUCION DE HOGARES EN EXTREMA
(educacién, agua, poBREZA DE ACUERDO A LA NATURALEZA DE 8U
salubridad), lo mismo que POBREZA (SERVICIOS BASICOS E INGRESOS) Y A LA
quienes carecen de REGION GEOGRAFICA

ingresos en efectivo (o su

equivalente en especies). También se indican las dreas del pais en dénde se encuentran
concentrados los extremadamente pobres y quienes se encuentran privados de acceso a
servicios bdsicos. El mayor mimero de quienes viven en extrema pobreza corresponde
largamente a quienes viven en las dreas rurales de la sierra, y la gran mayorfa -

aproximadamente 1.5 millones de personas- carece de acceso tanto a los servicios bdsicos
como también de ingresos.

= YA VoA
N4
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En realidad, el problema del acceso de los hogares rurales y de aquellos en extrema
pobreza a los servicios bdsicos, se aprecia por doquier. Por ejemplo, la Encuesta sobre
Niveles de Vida realizada en 1991 indica que alrededor de dos tercios de las cabezas de
familia de hogares en extrema pobreza apenas si ha cursado la escuela primaria, en
contraste con alrededor de un tercio en los hogares considerados no-pobres. En la
poblacién pobre de las dreas rurales de la sierra, la proporcién se eleva a casi el 75% (ver
Cuadro 2.1). De modo similar, se estima que apenas algo mds de la mitad de fos hogares
en extrema pobreza tenia acceso a los sistemas piiblicos de agua potable, comparado con
el 80 por ciento de los hogares en todo el pais. El resto de quienes sufrfan de extrema
pobreza, dependia de pozos artesianos o de los rios/arroyos (ver Cuadro 2.2). Resulta
interesante comprobar que los extremadamente pobres que si tenfan acceso a los sistemas
publices de agua potable parecian verse mds afectados por restricciones en los mismos que
otros sectores de la poblacién. En las dreas rurales de la sierra menos de la mitad de la
poblacién tenia acceso a un sistema piiblico de agua potable, comparade con un 90 por
ciento en otras dreas. Se estima que menos del 30 por ciento de los extremadamente pobres
han tenido acceso a servicios de alcantarillado comparados con algo mds del 60 por ciento
del total de la poblacién. El resto utilizaba letrinas (30%)o carecia totalmente de tales
servicios (30 por ciento). En las dreas rurales de la sierra el magro acceso de la poblacién
a los servicios piiblicos de alcantarillado --ocho por ciento-- resulta particularmente
impactante. Asimismo, los extremadamente pobres utilizaban el petroleo, el gas o el
kerosene para el alumbrado con mayor frecuencia que los hogares mejor acomodados, m4s
proclives al uso de la electricidad.
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CUADRO 2.2: DISTRIBUCION DE SERVICIOS PUBLICOS A LOS POBRES EN 1991
(Porcentaje de hogares)

TIPO DE SERVICIO EN EXTREMA POBRES TOTAL AREAS
POBREZA RURALES
SIERRA

FUENTES DE AGUA POTABLE

Piiblica 55 70 80 43
Pozos 26 14 8 23
Rios/arroyos 14 9 7 32
Camiones-cisterna 1 4 3 2
Otras 4 3 2 2

HORAS DE SUMINISTRO PUBLICO
DE AGUA POTABLE A LOS

HOGARES

1-3 horas/dia 21 8 i5 14
4-6 horas/dia 15 14 i2 H
7-12 horas/dia 17 21 20 8
13 or mds horas/dia 47 47 52 67
SALUBRIDAD

Servicios piblicos 28 49 63 8
Pozos sépticos 4 5 4 6
Letrinas 40 23 17 49
Ninguna 29 23 17 49

FUENTE DE ALUMBRADO

Electricidad 49 71 81 31
Gas/Petroleo/Kerosene 44 24 16 61
Velas/Ninguna/Otras 7 & 4 10

COMBUSTIBLES PARA COCINAR

Electricidad 1 1 3 0
Gas 4 14 28 1
Kerosene . 39 51 45 7
Carbén/Ninguno/Otros 7 4 2 8
Leiia 49 30 22 84

FUENTE: Encuesta sobre niveles de vida del Banco Mundial realizada en 1991,
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2.2.6. LOS POBRES DEL CAMPO DEPENDEN DE LA AGRICULTURA

Los peruanos en pobreza extrema dependen mas de la agricultura para su subsistencia, que
de cualquier otra actividad econémica: se estima que en 1991 la principal ocupacién de mds
del 40 por ciento

de los cabezas de CyUADRO 2.3: PROPIEDAD DE TIERRAS AGRICOLAS EN AREAS
familia de hogares RURALES DE LA SIERRA.

en extrema pobreza m— =
era la agricultura.

De este porcentaje FOBRES NO- TOTAL
. POBRES
el 27 por ciento — :
laboraba como TIERRAS PARA TODO CULTIVO:
R it Familias propictarias de ticrras (%) 81.6 84.1 82.5
? Rrie U' oTes Tierras/per capita sélo en familias propictarias de 0.34 0.69 0.45
independientes y el tierras
14 por ciento lo TIERRAS IRRIGADAS:
hacfia CoOmo Familias propictarias de tierras (%) 36.0 48.7 40.2
trab aj adores Tierras/per capita sélo en familias propictarias de 0.24 0.29 0.26
s o tierras
agricolas sin e s :
: NOTA: Distribucién de la poblacion rural de la 67.8 322 100.0
tierras. El fuerte ey

vinculo entre Ia
agricult“ra y Ia FUENTE: Encuesta sobre niveles de vida de 1991,
pobreza apunta a
la necesidad de
buscar férmulas
que permitan elevar el nivel de ingresos de los hogares campesinos. La Encuesta sobre
Niveles de Vida de 1991 indica que no existe virtualmente ninguna diferencia en los
porcentajes de hogares pobres y no-pobres que poseen tierras (ver Cuadro 2.3). Existe, sin
embargo, una diferencia significativa en cuanto a la cantidad y calidad de las tierras en
propiedad. Los pobres poseen aproximadamente el 50 por ciento de las tierras de cultive
que poseen los no-pobres. Ademds, resulta menos probable que los pobres posean tierras
bajo riego, comparados con cerca del 50 por ciento en el caso de los no-pobres. Asimismo,
los ingresos de los pobres del campo se ven afectados por los productos que cultivan. La
mayoria de hogares campesinos pobres en la sierra produce papas, cebada y trigo. Los
productos agricolas producidos por una proporcién mds grande de campesinos pobres que
por los no-pobres incluyen la cebada, la papa, 1a oca, y el olluco. Por el contrario el mafz
amarillo duro y el arroz son productos cultivados por una proporcién mds amplia de
campesinos no-pobres. El trigo y el maiz amilaceo son cultivados casi en la misma
proporcién por los campesinos pobres y por los no-pobres. Por iltimo, el empleo fuera del
dmbito agricola es también de gran importancia para los hogares pobres de las dreas
rurales de la sierra, dada la escasa cantidad de tierras y los bajos indices de productividad
en la agricultura.
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2.2.7. LOS PRECIOS DE LOS ALIMENTOS AFECTAN TAMBIEN EL ACCESO A LOS
MISMOS

Los precios de los alimientos son importantes también debido a que éstos representan una
proporcién considerable de los gastos que los pobres deben afrontar. Segiin los datos de
la encuesta de 1991, los productos que responden a la proporcién mis importante de los
gastos de los hogares pobres y en extrema pobreza, son: arrez, pan, aziicar, tubérculos, y
carnes. El consumo de 1a propia produccién es significativo --ligeramente por encima del
cincuenta por ciento del valor del consumo familiar-- solamente entre los hogares pobres
y extremadamente pobres de las dreas rurales de la sierra. En consecuencia, ain la gente
miis pobre del Peri, depende en gran medida de los mercados para obtener sus alimentos
bésicos. Los productes de su propia produccién que representan la mayor proporcién de
su consumo son: pollo (90%) y productos lacteos, tubérculos, carnes, hortalizas y huevos
(70% al 80%). Sdlo existen diferencias marginales en los patrones de "auto-consumo" de
los pobres y extremadamente pobres. En consecuencia en el caso de estos productos,
muchos de los pobres y extremadamente pobres del Pert estarian aislados de las variaciones
en los precios de mercado. Los pobres, sin embargo, se beneficiarian de la caida en los
precios del trigo, arroz, y aziicar resultantes de una menor proteccién efectiva de estos
cultivos.

En resumen, la incidencia de la extrema pobreza en las dreas rurales de la sierra y en la
poblacién no hispano-parlante del Perii, es responsable en gran medida de la incidencia de la
extrema pobreza a nivel nacional. Esto implica que los programas diseiiados para el alivio
de la pobreza y de la inseguridad alimentaria entre los extremadamente pobres, deberian estar
orientados a las dreas rurales de la sierra y a sectores de la poblacion no-hispano parlante.
Estos grupos sufren no solamente de niveles de ingresos muy bajos, sino ademds tienen muy
limitado acceso a la infraestructura y a servicios piiblicos tales como la educacion y los
servicios de agua y saneamiento ambiental. Las mejoras en cuanto al acceso, especialmente
a las oportunidades econdémicas productivas y a la educacidon, resultan esenciales para
reducir sus niveles de pobreza.

2.2.8. LA POBREZA SIN CONSIDERAR LA POBREZA EXTREMA, ES MAS DE
CARACTER URBANO Y MENOS UN PROBLEMA DE ACCESO A LOS
SERVICIOS BASICOS

La mayoria de hogares pobres que no son extremadamente pobres, parecieran tener un
acceso relativamente bueno a los servicios piblicos, incluida la educacién. El acceso a
dichos servicios basicos, que puede apreciarse en resumen en la Figura 2.11, es muy
diferente del acceso que los hogares en extrema pobreza tienen a los servicios bdsicos,
resumidos paralelamente en la Figura 2.10. A diferencia de los hogares en extrema
pobreza, los hogares pobres no solamente estin concentrados en Lima, sino ademds son
pobres debido en gran medida a que sus miembros trabajan en empleos mal remunerados,
o de baja productividad, o debido a que se encuentran desempleados. Para elevar sus
ingresos por sobre el nivel de pobreza se requiere la creacién de un mayor nmimero de
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empeos productivos. Ademds, teniendo en cuenta que éste es un grupo con un nivel de
educacién mds elevado del que corresponde a los hogares en extrema pobreza, también se
encuentra mejor preparado para obtener Ias ventajas de mds y mejores oportunidades de
empleo, como resultado de una continuidad en el programa de reformas econdémicas.

2.3. LA UTILIZACION DE LOS ALIMENTOS ES TAMBIEN DEFICIENTE

2.3.1. LA DESNUTRICION CRONICA CONSTITUYE UN PROBLEMA GRAVE

La manera mas directa
de medir la utilizacion de
los alimentos, es a través : ; ”I e

[ 1
del estado nutricional Q
(ver Nota al ﬁnal'del e N\\\\
capitulo, que proporciona I

informacién sobre las I \\\\\\
alternativas para medir \

el estado nutricional). El x%
estado nutricional puede o stma N\\

TOJRLD PROLE

~ade

indicar si las personas
vienen consumiendo la !
cantidad y calidad ——
adecuada de alimentos. |

B s serumrc amosconiovm
Esto también constituye NS

un indicador en el sentido

) FIGURA 2.11: DISTRIBUCION DE HOGARES POBRES
de si los cuerpos de las

SEGUN LA NATURALEZA DE 8U POBREZA (SERVICIOS

personas estdn, pargrcos E INGRESOS) Y POR REGION GEOGRAFICA
biolégicamente, en

capacidad de absorber los

nutrientes disponibles, que es la razén por la cual un estado de salud deficiente pueda ser
el resultado de un mal estado nutricional, no obstante la presencia de niveles adecuados de
disponiblidad alimentaria.

Segiin los datos mds recientes de informacién nacional (DHS, ¢ ENDES 1991-1992), mds
de una tercera parte (36.5%) de los niiios por debajo de los cinco afios de edad, sufre de
desnutricién (es decir, son demasiado pequeiios para su edad) (ver la Figura 2.12). Cerca
del diez por ciento sufre de desnutricién (que también puede ser considerada como
desnutricién general). Solamente el uno por ciento sufre de desnutricién aguda (es decir,
de desgaste fisico). Estos resultados indican que el problema nutricional en el Peri, es
fundamentalmente la desnutricién crénica; es decir, los traumatismos nutricionales sufridos
durante los primeros aiios de vida que han producido retrasos en el crecimiento, de los
cuales quienes se ven afectados, jamds logran recuperarse plenamente. El Perii, al igual
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que otros paises con altos indices de desnutricién crénica, estid lieno de nifios regordetes que
tienen muy poca talla para su edad. En otras palabras, a pesar de que estos niios puedan
recibir las suficientes calorias luego del periodo critico de la ablactancia, no existe una
"recuperacion del
crecimiento”  adecuada
para compensar las mncase
privaciones de las cuales
han sido objeto durante

dicho periodo de crrions Qmm
ablactancia. Ellos crecen ner REEEEETI

hasta llegar a ser adultos e

de baja estatura, ain EZZ%

cuando durante su o

adultez pudieran llegar a - W

ser corpulentos. o

La baja incidencia de woors ancarin . |
desnutricion aguda indica ms i
que la falta de alimentos mcnmr X EEIREI :
no constituye un w00

problema importante a

wivelnacional, & pesar 06 oune 5 d5.  PHOTDENCIA DE LA DESNURRTLEON
que obviamente si 10 es opoNTeA EN NINOS MENORES DE CINCO ANOS DE EDAD
para las personas y NIVELES DE EDUCACION DE LOS CABEZAS DE
afectadas. Ciertamente, FAMILIA SEGUN REGIONES.

los nifos con desnutricion

aguda estdn expuestos a un alto riesgo de mortalidad durante episodios de desgaste fisico.

2.3.2. LA DESNUTRICION CRONICA ES MAS GRAVE EN LAS AREAS RURALES Y
EN LA SIERRA

De acuerdo a los
resultados de la Encuesta
1991/1992, los nifios que
vivian en las dreas
rurales y en la sierra,
tienen muchas mayores
probabilidades de sufrir s o0 s
de desnutricién crénica
que aquellos nifios que
viven en Lima. En 1991,
mds del 50 por ciento de

los nifios que vivian en

dreas rurales (53.4 por FIGURA 2.13: DISTRIBUCION DE LOS NINOS CON
DESNUTRICION CRONICA
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ciento) y mds de la mitad de los nifios en la sierra (51.6 por ciento) sufrian de desnutricién
créonica. En Lima, la cifra alcanzaba el 11.2 (ver Figura 2.12). Para expresarlo de otro
modo, de todos los niilos peruanos que se encontraban en desnutricién crénica, mds de la
mitad vivia en la Sierra, en tanto que solamente el 6 por ciento vivia en Lima (ver Figura
2.13).

Teniendo en cuenta que los nifios no llegan a recuperar la estatura perdida durante sus
aiios formativos, la informacién obtenida recientemente de un censo de las estaturas de
niilos escolares, podria ser ilustrativa sobre la distribucién de los nifios crénicamente
desnutridos en todo el pais. Esta informacién, recogida en 1993, indica que los dos
departamentos con mayor niamero de casos de niilos con atrofia de crecimiento eran
Cajamarca (con el 10.8 por ciento de todos los niiios con enanismo en el pais) y Lima (con
el 8.9 por ciento) (ver Cuadro 2.4). Por otro lado Cajamarca era el departamento con el
tercer mds alto porcentaje de nifios con atrofias de crecimiento (65%). Otros
departamentos con altos porcentajes de niiios con problemas de crecimiento fueron los que
conforman el denominado Trapecio Andino -Huancavelica (72 por ciento), Apurimac (69 por
ciento), Ayacucho (64 por ciento), y Cusco (60 por ciento). Tomados en su conjunto, estos
cuatro departamentos represenfaban mas del 19 por ciento de todos los niiios escolares con
desnutricion crénica en el pais.

2.3.3. LOS INDICES DE DESNUTRICION CRONICA NO HAN DISMINUIDO

En agudo contraste con la significativa reduccién de los indices de mortalidad infantil en
el Perti durante la vltima década, en lo que concierne a los indices de desnutricién crénica
pareciera haber habido ninguna o muy poca mejoria. Conforme se menciona lineas arriba
en este documento, la Encuesta de 1991/1992 determind que alge menos del 37 por ciento
de los niftos menores de cinco aiios de edad se encontraban en ese momento afectados por
desnutricién cronica. Este dato establece una diferencia muy pequeiia respecto de los
indices determinados por encuestas anteriores realizadas en 1984 y 1972, Las diferencias
entre las tendencias de mortalidad y de desnutricién infantil, arrojan serias dudas sobre si
los indices de mortalidad infantil debieran ser utilizados como indicadores de seguridad
alimentaria a nivel nacional, como ocurre actualmente con los criterios de elegibilidad
establecidos en la legislacion que rige los programas bajo el Titulo III de la Ley Piblica
480.

2.3.4. LAS PRACTICAS INADECUADAS DE LACTANCIA Y ABLACTANCIA
CONTRIBUYEN A LA DESNUTRICION CRONICA

Los niiios en edad de ablactancia se encuentran especialimente en riesgo de desnutricién
crénica. El mayor incremento delporcentaje de nifios con atrofias de crecimiento, ocurre
entre las edades de 6-11 meses a 24-35 meses, al tiempo que se registra el mayor incremento
del porcentaje de niiios ablactantes. De acuerdo a la Encuesta de 1991/1992, los niiios con

atrofias de crecimiento --aquellos cuyo indice de talla/edad registra mds de dos desviaciones
por debajo de la norma-- sélo constitufan el 6.3 por ciento de los nifios menores de seis

I1- 16



meses, pero representaban mds del 40 por ciento de los niilos entre los 24 y 35 meses de
edad; el porcentaje de niiios ablactantes se incrementaba del 17 por ciento en las edades de
6-11 meses hasta casi el 87 por ciento en las edades de 24-35 meses (ver la Figura 2.14).

El periodo entre los 3-5 meses y los 24-35 meses de edad, resulta una etapa critica para la
vida del nifio. Luego de cumplir cuatro a seis meses de edad, la leche materna se torna
insuficiente como alimento

tinico. Retardar |a

incorparacn de um alnetcin

complementariaaumentael Al A
riesgo de una nutricién i

deficiente y de "

enfermedades. De otro )

lado, bajo las condiciones -

sanitarias que predominan - "
en muchos lugares del Peri # I*

proporcionar al infante -

alimentos fuera de la leche 3

materna, incrementa el vk

riesgo de que contraigan o o : : : : !
enfermedades infecto- e — w-n
contagiosas. Proceder de e

tal modo podria ocasionar Pl i

por ejemplo, diarreas, las PIGURA 2.14: INDICES DE ABLACTANCIA Y DE
que a su vez podrian ser ATROFIAS DE CRECIMIENTO SEGUN EDADES DE NINOS

causa de una nutricién
deficiente atin cuando la ingesta alimentaria global del nifio fuese adecuada.

En el Perd, mas del 95 por ciento de los infantes se alimenta de la leche materna. No
obstante, las madres peruanas comienzan a brindar alimentacién complementaria a sus
hijos a edades muy tempranas: se estima que mis del 40 por ciento de los bebés reciben
alimentacién complementaria antes del primer mes. La consecuencia es un aumento del
riesgo de enfermedades diarreicas. De acuerdo a la Encuesta de 1991/1992, el 30 por ciento
de los niiios entre los 6-24 meses de edad habian sufrido de diarrea dos semanas antes de
la encuesta. Un problema adicional es el tipo inadecuado de los alimentos utilizados en la
ablactancia. En el Perii los alimentos preferidos en la ablactancia son preparados diluidos,
Las madres los eligen al considerarlos nutritivos y buenos. En realidad, estos preparados
no proporcionan a los niitos las calorias y otros nutrientes suficientes en esta etapa de la
vida que son cruciales para su crecimiento y para el desarrolio de sus capacidades motoras
y cognoscitivas.

2.3.5. LASDEFICIENCIAS EN MICRONUTRIENTES CONSTITUYEN UN PROBLEMA

Otras formas de desnutricién se relacionan con deficiencias en los micronutrientes mais que
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con la ingesta global de calorias y proteinas. Son tres los micronutrientes que se consideran
con mayor frecuencia: hierro, iodo, y vitamina A, Cada uno de ellos tiene implicancias de
largo alcance en cuanto a la salud, el crecimiento y el desarrollo de las personas. Medir
el estado de los micronutrientes resulta dificil debido a que con frecuencia ello implica
realizar andlisis de laboratorio, mas especificamente andlisis de sangre. En consecuencia,
los indices de tales deficiencias por lo general estdn referidos a estudios demogrificos mds
que a muestras de nivel nacional.

Se considera que la deficiencia de hierro es el mayor problema de micronutrientes en el
Peni. Un estudio ha estimado que la incidencia de anemia producida por deficiencia de
hierro, es del 64-75 por ciento en los niiios pequeiios de la costa del Peri, y alcanza indices
del 40-50 por ciento entre las mujeres en edad reproductiva (Informe ICN para el Peri).
Con el aumento de las dificuitades econdmicas en aiios recientes, los indices de anemia
parecen haber aumentado en la medida en que la gente ha disminuido el consumo de
alimentos animales u otros relativamente caros, ricos en hierro. Hasta la fecha no ha
habido ningiin intento de fortificar la harina de trige u otros productos de consumo
masivo, enriqueciéndolos con hierro, al igual de lo que ocurre en otros paises.

El bocio, que es producido por una deficiencia de iodo, también es considerado un
problema grave. El bocio es comiin en las regiones montaiiosas, debido a que en las zonas
altas los suelos son menos lixiviables. El estudio miis reciente realizado en el Perii durante
1986-88, estimé que la incidencia del bocio era endémica en el 88 por ciente de las
comunidades de la sierra y de la selva, y que Ia incidencia promedio en los niiios en edad
escolar era del 36 por ciento en 130 provincias (Informe ICN para el Perii). El Perii ha
tenido una legislacion para la produccién y distribucién de sal iodada desde el afio 1940.
En la prictica, sin embargo, solamente el 60 por ciento de la poblacién consume sal iodada.
Las razones para esta baja cobertura tienen que ver su costo, con una distribucién
irregular desde los puntos de produccién en la costa hacia las zonas endémicas como
Cajamarca y Amazonas, y con la amplia disponibilidad existente de sal no-iodada. Otros
paises, incluyendo a Bolivia y al Brasil, han superado obstdculos semejantes con éxito
subsidiando los incrementos en los costos de produccién y haciendo que los pequeiios
centros de produccién participen en los sistemas de comercializacién.

Se conoce menos acerca de la situacién de la vitamina A en el Perii. Un proyecto en el
departamento de Puno que intenté medir este problema, pudo averiguar que el consumo
promedio de retinol -es decir, vitamina A- alcanzaba a tan sélo el 45 por ciento de los
niveles recomendados (Informe ICN sobre el Perii).
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NOTA SOBRE EL ESTADO NUTRICIONAL

Las mediciones del crecimiento de los nifos, constituyen los indicadores mds confiables
de la salud y del estado nutricional de los mismos, y ademis proporcionan una
indicacién acerca del estado nutricional de la poblacién del pais en su conjunto. La
desnutricién en cuanto a proteinas/calorias, que es la forma mds comin de desnutricién
en los ninos de los paises en vias de desarrollo, se mide de tres maneras distintas. La
forma mds fidcil es medir el peso de los niiios respecto de sus edades respectivas, lo que
generalmente se considera como desnutricion general o nutricién deficiente. Esta
medicién es una sintesis de otros dos tipos de desnutricién y, lamentablemente no se
nota mucho en los nifios privados de pequeiias cantidades de alimentos a lo largo de
periodos prolongados, lo que caracteriza a la desnutricién crénica. Una segunda
medicién, peso/talla, proporciona informacién sobre si un nifio se encuentra o no
desnutrido en el momento de la medicion. Esto se suele considerar como desgaste o
agotamiento, o mds técnicamente, como desnutricién aguda. La tercera medicion,
talla/edad, refleja tanto el estado nutricional del momento, como el estado nutricional
anterior, y es el mejor indicador para determinar si la desnutricién constituye un
problema crénico en el pais. Es mds dificil medir la desnutricién aguda y crénica que
medir la nutricién deficiente: no es sencillo medir la estatura (la longitud) en los niiios
pequeiios que no permanecen quietos --o0 que no se pueden poner de pie-- y las pequeiias
diferencias de medicién pueden afectar seriamente los resultados.
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CAPITULO 3: OBSTACULOS PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Este capitulo identifica los principales obstdculos para la seguridad alimentaria en el Per,
teniendo en cuenta sus tres dimensiones: disponibilidad, acceso y uso. No obstante que una
a otra se sobreponen en cierta medida, las dificultades se encuadran convenientemente dentro
de tres categorias: en primer lugar, estdn las dificultades relacionadas con las politicas
econdmicas e institucionales; en segundo término, aquellas que se relacionan directamente
con los sectores productivos del Perd, especialmente la agricultura; y en tercer lugar se
encuentran los obstdculos relacionados directamente con los sectores sociales del Perd.

3.1 DIFICULTADES DE LAS POLITICAS ECONOMICAS E INSTITUCIONALES

De las diversas crisis que el Perti ha confrontado en el curso del presente siglo, se argumenta
que el periodo de 1975 a 1992 ha sido el mds grave de todos. Los acontecimientos de dichos
afios afectaron social, politica y econémicamente a todos los estratos de la sociedad peruana.
Dentro del contexto econdémico, la crisis sellé la desaparicién de politicas anti-mercado,
heterodoxas, erréneamente concebidas en su mayor parte, las cuales aplicadas de modo
incoherente desde finales de la década de los afios sesenta, terminaron finalmente por catapultar
la economia a una cafda vertical de los ingresos, al desempleo y subempleo generalizados y a
la hiperinflacion. Desde el punto de vista politico, la crisis determin6 una pérdida de legitimidad
en los partidos tradicionales. Y en cuanto al campo social, la crisis exacerb¢ la profunda
divisién entre quienes fienen y quienes no tienen en el Perd, acompanada de los persistentes
efectos de la economfa de la coca y de la violencia generalizada.

La gravedad de la crisis hace que el cambio estructurado por el gobierno de Fujimori desde
finales de 1992, sea tanto mds digno de resaltar. En gran medida el orden piblico ha sido
restaurado, y por vez primera en décadas, la paz social ya no parece ser una posibilidad remota.
La economia, revitalizada por amplias reformas orientadas al mercado, viene consiguiendo una
recuperacién impresionante. Se abre la interrogante de si los avances logrados hasta ahora,
podrdn ser consolidados y servir de base para un desarrollo ulterior, o si retornard la
inestabilidad e inseguridad anterior. Lamentablemente, la serie de experiencias heredadas hacen
de esta tltima alternativa una posibilidad latente.

¢ Herencia de politicas econémicas incoherentes

Desde los afios cincuenta las politicas econémicas en el Peri se han caracterizado por
periodos liberales (en los aiios cincuenta), intervencionismo gradual (1963-1968),
intervencionismo generalizado (1968-1975 y 1985-1990), un timido liberalismo (1976-
1985) y un ultraliberalismo (de 1990 hasta la fecha). Estos distintos periodos han
mostrado aplicaciones sustancialmente diferentes, inclusive diametralmente opuestas a los
instrumentos claves de politica econémica. Como resultado, la economifa se ha visto
privada de estabilidad y de proyeccién hacia el futuro, condiciones necesarias para
inversiones sostenidas --y para puestos de trabajo y los ingresos que €stos generen.



Como subproducto importante de los incesantes vaivenes en las politicas econémicas, se
produjo un incremento substancial en los costos de transaccion, tanto en el sector privado
como en el propio gobierno. En el primer caso, los empresarios se acostumbraron a
buscar utilidades de los ingresos fiscales mediante la manipulacién intencionada de los
precios relativos claves. En el segundo caso, la incoherencia en la formulacién de
politicas ha dado como resultado un flujo constante de normas y reglamentos. Los
significativos cambios de personal hicieron que la situacién se tornase alin peor, ya que
mantener una masa critica de funcionarios ptiblicos capaces de implementar politicas de
modo profesional, devino en virtual imposibilidad.

Algunos observadores argumentan que la coherente implementacion de politicas de libre
mercado a partir de 1990, constituye un buen augurio de una continuidad futura. Otros
atribuyen la coherencia al poder coercitivo de las instituciones financieras multilaterales.
De acuerdo al segundo punto de vista, la dependencia del Peri frente a los acreedores
extranjeros, mds que un compromiso de orden interno, ha sido el catalizador clave para
incorporar y mantener las reformas. Queda por verse, en consecuencia, si el impulso
dado a las reformas podrd mantenerse.

Herencia de un comportamiento basado en el utilitarismo

En el Peri el utilitarismo es endémico, no solamente en las denominadas elites
economicas, sino en todos los estamentos de la sociedad civil.

Actualmente las politicas econémicas han trasladado al mercado la determinacién de los
precios relativos claves de la economia: el tipo de cambio, las tasas de interés, y los
salarios. Asimismo, el proceso de privatizaciones de las empresas de propiedad estatal,
en curso de ejecucidén, viene erradicando una fuente significativa del trifico de
influencias. Estas decisiones constituyen pasos importantes en la direccién correcta. Sin
embargo, conforme lo indican los supuestos abusos en las recientes contrataciones del
sector puiblico, las viejas costumbres arraigadas --al igual que las prdcticas- suelen ser
dificiles de eliminar.

En anos recientes ha surgido un nuimero importante de organizaciones no-
gubernamentales (ONGs) --en muchos casos para mitigar el impacto en los pobres de
las medidas de ajuste estructural. El surgimiento de estas ONGs tampoco ha estado
exento de utilitarismo. En realidad en muchos lugares existen tantas organizaciones que
compiten por la atencion de las mismas clientelas que se ha engendrado una atmdsfera
de asistencialismo. En su peor forma, el asistencialismo conlleva como resultado que
la gente pobre busque utilidades de una forma muy similar a la anteriormente descrita
para el caso de los empresarios, en lugar de participar en actividades de desarrollo que
les permita capitalizarse y generar fuentes de ingreso sostenibles en el tiempo.
Irénicamente, cierto nimero de estas organizaciones reciben asistencia de donantes.
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Herencia de "reglas de juego" impredecibles

Dentro de una economia de mercado, las "reglas de juego" resultan esenciales para
facilitar las transacciones entre las entidades privadas. Los sacrosantos derechos
privados, la aceptacién de la moneda local como medio de cambio y de conservacién del
valor de cambio, y el respeto del sistema legal vigente en el pais, por ejemplo, son
pilares esenciales para el funcionamiento de sus mercados. Cuando estas "instituciones”
son depositarias de la confianza piblica, los mercados alcanzan éxito en la asignacién de
recursos y actiian como instrumentos del crecimiento econémico.

En el Pert, muchas de las reglas de juego que en otras partes se dan por sentadas, o no
han sido definidas o no han sido puestas en vigor de un modo seguro. Desde la década
de los sesenta, por ejemplo, la sobreregulacidn, las expropiaciones, las restricciones a
los derechos de propiedad, los sistemas legales impredecibles, al igual que un sistema
débil y a veces inexistente para hacer cumplir las disposiciones judiciales, han sido la
regla en lugar de la excepcion. El resultado es una inseguridad institucional que se
manifiesta en mercados segmentados débiles.

El gobierno actual, en una propuesta para fomentar la inversion extranjera directa, ha
tomado medidas para eliminar el burocratismo, aumentar la seguridad de los derechos
de propiedad, crear un entorno tributario estable, e introducir procedimientos de arbitraje
imparciales y expeditivos para resolver las disputas. Para muchos peruanos, sin
embargo, las nuevas reglas del juego ain no alcanzan credibilidad. Para algunos, la
concentracién del poder politico en la actual administracién alimenta los temores de que
las reglas puedan ser manipuladas de manera arbitraria. Para otros, la preocupacién
oscila en que las reformas, al igual que el compromiso con politicas que se orienten al
mercado, desaparecerdn una vez que el gobierno de Fujimori termine.

En la medida en que las reglas de juego carezcan de credibilidad, las empresas privadas,
las asociaciones de productores, y las organizaciones sociales tomardn el asunto en sus
manos para reducir la inseguridad institucional. No solamente establecerdn sus propias
normas a fin de guiar y validar las transacciones econdmicas; también disefiardn sus
propias formas de hacerlas cumplir. En el Per, el resultado es una multitud de redes
cuyas relaciones de intercambio se caracterizan por intensos contactos de tipo personal.
Como corolario, los costos de las transacciones se elevan para cada participante en la
economia, tanto para las empresas modernas del sector formal como para aquellas que
se ganan la vida a duras penas, dentro de una economia informal de baja productividad.

La coexistencia de tantas redes entrelazadas por vinculos de tipo personal, tiene
profundas implicancias en los prospectos de un crecimiento econémico de ancha base,
en la medida en que segmenta los mercados uno de otro, y reduce el dmbito de las
transacciones a un gran mercado anénimo. Como resultado, las ventajas que

normalmente se derivaban de un alto grado de especializacion y de la divisién del
trabajo, se han perdido.
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Herencia de instituciones estatales débiles.

Una irdnica consecuencia del alto nivel de intervencionismo estatal en el Pert, es la
erosion de la capacidad del Estado en si mismo. Como subproducto se tiene una pérdida
total de prestigio y credibilidad en una serie de instituciones publicas claves. El poder
judicial es quizds el ejemplo mds obvio.

Se necesita con urgencia la reforma del sector piblico a fin de consolidar las reformas
econdmicas. El gobierno ha logrado avances notables en determinadas dreas --en la
reestructuracion de la SUNAT, por ejemplo-- pero otras permanecen en el /imbo. El rol
del Estado en la economia, por ejemplo, aguarda una firme definicién --en el sentido de
si se limitard uinicamente a una funcién regulatoria, o si participard en el suministro de
bienes y servicios al mercado. Los debates que se suscitan actualmente acerca del
destino de PetroPeri, y los argumentos a favor y en contra de la banca de fomento
estatal, ilustran tal incertidumbre. Una segunda drea de preocupacién es la eficiencia y
orientacion de los servicios de salud y educacién, tema tratado con mayor detalle mds
adelante en este documento. Otra deficiencia es la virtual ausencia de sistemas de
presupuesto, contabilidad y control, para monitorear y evaluar el impacto del gasto
publico. En el pasado, los recursos piblicos a menudo han sido asignados, mds debido
a conveniencias de cardcter politico, que con base en criterios que busquen optimizar el
beneficio publico. Ahora que el Tesoro Piblico estd boyante de fondos, existen atin
menores incentivos para mantener una disciplina, y, en consecuencia existe el peligro de
que se malgasten ingentes recursos.

En 1993, el Producto Bruto Interno (PBI) creci6 en siete por ciento, y los estimados
conservadores indican que el la tasa de crecimiento de este afo superard el diez por
ciento. De un récord sin precedentes que alcanzé el 7,600 por ciento en 1990, la
inflacién cayd a cerca del 18 por ciento este aio, y es muy posible que descienda por
debajo del diez por ciento en 1995, una hazaina lograda por iiltima vez a principios de
los sesenta. En 1993, el déficit fiscal cayé al 1.4 por ciento del PBI, cifra
significativamente inferior al 8.5 por ciento registrado en 1988. En contraste con la
prdctica vigente hasta 1990, el déficit viene siendo financiado de manera no-inflacionaria.
En estos momentos las reservas internacionales netas sobrepasan los US$5,000 millones
de ddlares americanos, y contintian creciendo. EI capital extranjero sigue viniendo en
abundancia, tanto para inversiones directas como en bolsa.

A pesar de que el cuadro actual es alentador, atin no estd totalmente claro si la economia del
Perii ha logrado superar la crisis de modo definitivo. Primero, no obstante los avances
evidentes, el PBI de 1993 sigue siendo ain sélo el 97 por ciento de lo que fuera en 1980, y
apenas el 82.5 por ciento del de 1987. En segundo lugar, a pesar de que tanto las inversiones
ptiblicas como privadas han repuntado considerablemente, el total de las mismas durante 1993,
todavia significaba solamente el 15.7 por ciento del PBI, una proporcion significativamente
inferior del 28.8 por ciento alcanzado en 1981. Si se excluyesen las inversiones en el sector de
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la construccién, la proporcién caerfa verticalmente al 4.1 por ciento. En tercer lugar, la
recuperacién ha sido altamente selectiva. A partir del ltimo trimestre de 1992, el crecimiento
econémico ha sido liderado bdsicamente por la minerfa, pesqueria, construccién y electricidad.
El dinamismo de los dos primeros sectores estd atado a los caprichos de los recursos naturales
y a la evolucién de los precios internacionales, en tanto que el crecimiento adicional en
construccién y electricidad, es contingente con la expansién adicional de la inversion,
Inversamente, dos sectores en los cuales normalmente se espera se produzca generacién de
empleo --la agricultura y la actividad manufacturera-- ain continian deprimidos. En realidad
la actividad manufacturera, ha visto descender su participacién en el PBI del 37 por ciento en
1987 al 28 por ciento en 1993. En cuarto lugar, el porcentaje de personas adecuadamente
empleadas ha descendido del 18.6 por ciento en 1990, al 12.4 por ciento en 1993. En quinto
lugar, conforme lo pone en evidencia el Capitulo 2 del presente documento, la pobreza, lejos
de desaparecer, sigue siendo el gran reto para el desarrollo.

¢ Estd el vaso medio lleno o medio vacio? ;Son los defectos del patron de crecimiento del Per,
solucionables con tiempo, si el gobierno mantiene el programa econdmico actualmente vigente?
¢Es la trayectoria actual del crecimiento econémico sostenible? ¢Resulta favorable para un
crecimiento de ancha base? Las respuestas a estas preguntas son probablemente no, a menos
que se adopten medidas para corregir una serie de obstdculos econémicos centrales:

4 El financiamiento de una futura expansién fiscal resulta problemitico.

Por vez primera en mds de tres décadas, en 1994 el Peri registrard un substancial
superdvit en sus cuentas fiscales, un fenémeno atribuible en gran parte a los ingresos
extraordinarios -aproximadamente US$2,500 millones de d6lares- generados por la venta
de los consorcios de propiedad estatal. El estimulo fiscal de estos ingresos ha sido el
catalizador de un dinamismo econdmico que convertirdn al Pert el presente ano, en la
economia de mds rdpido crecimiento en la regidn.

La actual expansion fiscal no seria causa de alarma si el Tesoro peruano tuviese la
capacidad para continuar generando ingresos equivalentes en el futuro. Sin embargo, si
no fuese por las privatizaciones, todas las indicaciones demuestran que las cuentas
fiscales estarian en rojo. Los ingresos tributarios como porcentaje del PBI, atin rondan
alrededor del 12 por ciento, una proporcién demasiado baja para continuar financiando
los ambiciosos programas puiblicos emprendidos durante este afio. Si la recaudacion
tributaria no se incrementa, en algiin momento el Peri no tendrd otra eleccion que otro
doloroso ajuste fiscal.

¢ El déficit en cuenta corriente es muy alto.
Se estima que el déficit comercial del Peri alcanzard los US$1,000 millones de ddlares

en 1994, el doble del nivel registrado en 1993. El déficit en cuenta corriente, que
también incluye las transacciones internacionales por servicios financieros y turisticos,
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totalizard alrededor de US$3,000 millones de délares, es decir, mds del seis por ciento
del PBI.

Un déficit en cuenta corriente refleja un exceso del total de los gastos sobre el total de
los ingresos. En otras palabras, es una situacién en la cual un pais "vive incurriendo en
gastos que sobrepasan sus medios”. Tal desbalance es factible en tanto exista un
financiamiento que venga de fuera. Aparte de la asistencia bilateral y multilateral,
actualmente existen cinco fuentes para tal financiamiento: repatriacién de capitales,
compra de empresas estatales por parte de capital extranjero, afluencia de capitales de
corto plazo, inversiones extranjeras directas, y recursos provenientes de las actividades
del tréfico ilicito de drogas. De estas cinco fuentes, las dos primeras son transacciones
que tinicamente pueden efectuarse una sola vez. Ultimamente, se ha registrado una
salida de fondos en respuesta al alza de los intereses bancarios en los Estados Unidos.
Las inversiones extranjeras directas toman tiempo para materializarse, y, en el pasado,
han consistido principalmente de adquisiciones de patrimonios existentes. La tiltima
fuente: los cocaddlares, es extremadamente importante. Cada afio cerca de un tercio de
las exportaciones legales son generadas a partir de actividades ilegales.

En el pasado, la respuesta normal frente a los desequilibrios de la balanza de pagos, ha
consistido en agudas reducciones del gasto piiblico y privado y en fuertes devaluaciones
del Sol, 1o cual a su vez ha sido el detonante de una menor produccidn, de la cafda de
los ingresos, y de una mayor inflacién. De agotarse una o mds de las actuales fuentes
de financiamiento externo del Peri en el futuro cercano, el Banco Central de Reservas
dispone de una cantidad adecuada en divisas como para resistir una crisis de envergadura
en la balanza de pagos por un par de afos. Sin embargo, cuando se piensa en el largo
plazo, no se puede descartar la posibilidad de que se produzca una crisis de grandes
proporciones, al menos si el pais contintia fracasando en la expansi6n significativa de sus
exportaciones legales.

Las exportaciones vienen fallando de manera peligrosa.

El gobierno actual ha propuesto un modelo exportador de crecimiento econémico.
Resulta en consecuencia algo irénico, que las exportaciones constituyan el taldn de
Aquiles de su programa econdémico. En términos nominales, el valor de las
exportaciones en 1994, serd menor que en 1980; en términos per cdpita, serd igual
aproximadamente al valor alcanzado en 1950. Ademds, las exportaciones dependen en
gran medida de las mercancias a exportar, lo cual ha sido una constante en la evolucién
histdrica del sector externo del Pert.

Existen evidencias de fuertes inversiones nacionales y extranjeras en los sectores
exportadores tradicionales, expecialmente en minerfa y pesqueria. Como resultado, se
espera un aumento considerable de divisas en los préximos afios. Por ejemplo, se estima

que las exportaciones auriferas pronto alcanzardn alrededor de US$900 millones de
délares al afio --lo cual obviamente estd lejos de compensar las crisis en la balanza de
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pagos. Por regla general, sin embargo, la mineria y la pesquerfa generan relativamente
pocos puestos de trabajo y tienen débiles vinculos con el resto de la economifa. En este
punto nuevamente, el boom por venir no representa nada terriblemente nuevo: la
produccion de enclave ha sido una caracterfstica distintiva del crecimiento orientado a las
exportaciones en el Peri desde el siglo diecinueve.

Nada de lo anteriormente expuesto indica que el Peri de alguna manera esté condenado
a una perpetua dependencia en las exportaciones tradicionales de base limitada. Como
lo demuestran las experiencias de los paifses recientemente industrializados del Asia, se
puede reducir los niveles de dependencia combinando una mayor productividad en los
sectores tradicionales y una vigorosa expansién en las exportaciones de productos
manufacturados con alto valor afadido. Sin embargo, para que tal transicién se
produzca, son esenciales dos elementos: inversiones piblicas favorables a un crecimiento
de ancha base, y un entorno de politicas que facilite incentivos adecuados a la produccién
y a las inversiones.

El tipo de cambio del mercado del Sol, es mids alto que su paridad cambiaria.

A la inversa de las prdcticas observadas durante la Administracién Garcfa, el tipo de
cambio se encuentra actualmente unificado y determinado bdsicamente por las fuerzas del
mercado. Sin embargo, la tasa del mercado para el Sol no refleja su paridad cambiaria;
es decir, su tipo de cambio en el mercado no constituye un indicador exacto de la
competitividad internacional de los productores nacionales. Por ejemplo, durante el
primer semestre de 1994, la inflacién crecié en nueve por ciento, pero el Sel se deprecié
nominalmente en apenas 1.5 por ciento. En el segundo semestre, el Sol en realidad se
revalud, atin en términos nominales. La consecuencia es que los productos peruanos se
han hecho menos competitivos en los mercados mundiales.

En el Perd la disparidad entre el tipo de cambio del mercado y la paridad, que se estima
alcanz6 en promedio al 30 por ciento desde 1990, tiene sus raices en el fenémeno
conocido como: Enfermedad Holandesa. La Enfermedad Holandesa ocurre cuando la
afluencia masiva de divisas lleva a una sobrevaluacién sostenida de la moneda local. La
afluencia de capitales de corto plazo, y, lo que es m4s importante, los recursos producto
de las exportaciones ilegales, son las fuentes principales de tal afluencia de divisas en el
Peri. La sobrevaluacién de la moneda puede reforzar los ingresos de los pobres cuando
se trata principalmente de consumidores de bienes transables (por ejemplo: alimentos),
y de productores de bienes no-transables (por ejemplo: los servicios y articulos simples
producidos por la economia informal). Esta caracteristica pareciera ajustarse al caso
peruano. No obstante que un desalineamiento en el tipo de cambio y en la paridad puede
tener consecuencias favorables en el corto plazo, las consecuencias en el largo plazo no
son tan favorables, en la medida en que una sobrevaluacién sostenida da lugar a una
generalizada asignacién deficiente de recursos. No sélo se castiga a las exportaciones,
sino también sufre la produccién para el mercado interno. Por ejemplo, a los
productores agricolas, tanto de mercancfas exportables como para el mercado nacional,
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les resulta dificil competir con substitutos importados a precios artificialmente baratos.
Como resultado, la rentabilidad en el sector disminuye, y luego aparecen factores que
restan incentivos a la actividad. Bajo tales circunstancias, no resulta raro encontrar
pequefios y medianos agricultores, ya sea abandonando sus tierras o buscando
oportunidades de inversion rentables en otras partes.

La industria local tampoco es inmune. Cuando la sobrevaluacién es grave, ni siquiera
los industriales con importante potencial para competir internacionalmente --la industria
textil, por ejemplo--, tienen muchas posibiliddes. Las consecuencias son aumentos
sostenidos en el déficit comercial, desempleo, y disminucién en la recaudacién tributaria
asociada a una menor produccién.

A pesar de que existe consenso en el sentido de que el Sol se encuentra sobrevaluado con
relacion a su paridad cambiaria, la mayorfa de observadores no pide que se proceda a
una devaluacion forzada o a la aplicacién de otras medidas drdsticas. Ciertamente,
luego del caos del régimen de tipos de cambio del pasado reciente, una estabilidad no-
inflacionaria merece todavia el mds alto premio. Ademds, el optimismo generado por
el inminente hoom minero ha llevado a la mayorfa a la conclusién de que la distorsién
cambiaria es manejable en el corto y mediano plazo, y que, poco a poco, la disparidad
entre el tipo de cambio del mercado y la paridad cambiaria, puede ser reducida. Sin
embargo, lo que sigue siendo irritante, es la estrechez de la base exportadora del Peri,
tanto en lo que se refiere al empleo como a la producci6n. Este problema, cuyo carécter
es estructural, no desaparecerd por si solo. Al contrario, se requieren inversiones
publicas tanto para bajar los costos de ingreso de los pobres a las industrias de
exportacion, como para elevar la productividad de la mano de obra en todos los campos.

El sector financiero es frigil.

Algunos bancos --principalmente el Banco de Crédito y el Banco Wiese -- vienen
obteniendo rendimientos excelentes. Estos dos gigantes poseen ahora el 51 por ciento
de todos los depdsitos, lo cual representa un incremento respecto del 32 por ciento que
posefan en 1990, lo que indica que se ha producido una concentracién substancial en el
mercado. Otros bancos se encuentran agobiados por una alta proporcién de préstamos
de dudosa recuperacion, y la mayoria tienen costos operativos unitarios elevados. La
respuesta tipica frente a tales problemas es levantar las tasas de interés para préstamos.
Un incremento en los intereses resulta una opcién debido a la estructura oligopdlica del
mercado, de una parte, y de la otra, el nivel alto que los prestamistas internacionales --
siempre sensibles a los riesgos que se perciben en un pafs--, imponen a las tarifas
internas. El resultado final inevitable serd que los intereses a los préstamos otorgados
en Soles, continuard siendo demasiado alto, y actuardn como un factor disuasivo para la
inversién nacional.

Los mdrgenes de intermediacién financiera en el Per, se encuentran entre los mds altos
de la regién. De tal forma, el reciente anuncio de que varios bancos extranjeros esperan
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autorizacidn para iniciar sus operaciones en el Pert, pareceria ser un desarrollo positivo.
Sin embargo, el tiempo dird si el ingreso de entidades bancarias extranjeras --las cuales
generalmente tienen la bendicidn de contar con acceso irrestricto a fondos de sus oficinas
matrices y de otros bancos del exterior, que estdn relativamente libres de las dificultades
impuestas por el encaje bancario, y disponen de sistemas computarizados altamente
eficientes, y se encuentran menos presionadas por carteras de clientes de baja calidad --
podrd amenazar la propia existencia del sistema bancario nacional.

La distribucién del ingreso es en extremo sesgada.

La inequidad es una caracteristica tipica de la economfa peruana. Importantes intentos
de redistribucion, en el pasado reciente --por Velasco, de 1968 a 1975, y por Garcfa, de
1985 a 1990-- fracasaron por causa del excesivo intervencionismo que en Gltima instancia
condujo a la hiperinflacién. La cuenta final es un desastre no mitigado: de 1973 a 1993,
el ingreso real por familia, descendic un 73 por cienio en promedio. Irénicamente, las
evidencias indican que estas desgracias no alcanzaron a los sectores adinerados. En
tiempos de inflacién, los ricos y las clases medias altas, pueden normalmente proteger
su patrimonio, adquiriendo activos no-monetarios y especulando en el mercado de
divisas.

Para ser justos, hasta el momento no existen evidencias en el sentido de que las reformas
econdmicas orientadas al mercado instauradas a partir de 1990, hayan mejorado la
desigualdad econdmica. En todo caso, la desigualdad puede haber empeorado. De 1992
a 1993, la participacién de los empresarios (utilidades) crecié del 50 al 55 por ciento
sobre el total del ingreso nacional; al mismo tiempo, la participacion de los trabajadores
empleados en el sector formal (sueldos y salarios), descendié del 15.5 por ciento al 13.9
por ciento. Ciertas politicas vigentes pueden también estar alimentando la concentracién
de activos --por ejemplo, la aceptacion por parte del gobierno, de papeles de la deuda
externa pendiente de pago para la compra de empresas de propiedad estatal, que confiere
de manera efectiva, enormes ventajas a quienes compraron deuda peruana en los
mercados secundarios con grandes descuentos.

Hay quienes sostienen que la concentracién del ingreso y de los activos no representa un
problema insoluble, siempre que las politicas gubernamentales tengan éxito en lograr un
crecimiento econdmico vigoroso. Desde esta perspectiva, la marea emergente del
crecimiento, elevard a todas las embarcaciones, incluyendo aquellas que pertenezcan a
los pobres. En esta afirmacién queda implicita la hipdtesis de que el crecimiento
econémico serd favorable a la creacién masiva de empleos altamente productivos.
Lamentablemente, el patron de crecimiento reciente del Pertd, no confirma esta hip6tesis.
Dos sectores importantes en la recuperacion, la minerfa y la pesqueria, estdn constituidos
por industrias intensivas en capital, en tanto que la construccién emplca mayormente
mano de obra no calificada. Ademds, las pocas industrias manufactureras que han puesto
al dia sus técnicas de produccién han elevado su productividad a expensas del empleo.
En su conjunto, el sector manufacturero utiliza menos trabajadores hoy, de los que
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3-2.

utilizara en 1990. En 1990, la industria manufacturera ofrecia cerca del 90 por ciento
de los puestos de trabajo que hubo generado en 1979; en 1994, este porcentaje se
redujo a solamente el 62 por cienio.

El resultado final inexorable de esta discusién es que la mezcla de politicas econémicas
del actual gobierno, puede necesitar modificarse, si se desea mejorar la distribucion del
ingreso y bajar los sobrecogedores niveles de desempleo y subempleo que caracterizan
actualmente a la economfa peruana. A menos que se corrijan estos problemas
estructurales, el crecimiento econémico de ancha base seguird siendo ilusorio. La
combinacién de la disparidad entre el tipo de cambio del mercado y la paridad cambiaria
del Sol, y los costos artificialimente elevados para el financiamiento de las inversiones,
favorecen la continuidad del patrdén histérico de crecimiento del Perd: industrias de
exportacién de base limitada, intensivas en capital, y que en todo caso, protegen sus
utilidades exprimiendo los salarios. El paquete de politicas debe ser modificado a fin de
revertir los incentivos en favor del desarrollo de industrias potencialmente competitivas,
intensivas en mano de obra --lo cual, en el andlisis final, queda reducido a elevar la
productividad de la mano de obra.

LAS DIFICULTADES DEL SECTOR PRODUCTIVO AFECTAN LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA.

Esta seccién trata acerca de las dificultades que afectan a los sectores productivos del Per.
Debido a la prioridad del enfoque sobre la seguridad alimentaria, la parte del leén de la atencién
se la llevan las dificultades que afectan al sector agricola del pafs.

¢

La rentabilidad de la agricultura es baja.

A pesar de que parecen haberse producido mejoras en 1994, la agricultura no ha
evidenciado altas tasas de retorno durante los udltimos afios. En 1991-92, el maiz,
algodon, arroz, y trigo, todos fueron considerados productos no rentables. En 1992, las

“tasas de retorno de la produccién de papas, fueron apenas positivas en 1.7 por ciento,

un comportamiento substancialmente mejor con relacién a la tasa negativa de retorno de
-12.4 por ciento registrada en 1991; sin embargo, una tasa que dificilmente puede
competir con otras de cualquier otro sector de la economia.

Ademds de las grandes dificultades econdémicas anteriormente descritas, una serie de
factores sectoriales especificos ayudan a explicar la relativamente baja rentabilidad de la
agricultura. Quizds el aspecto mds fundamental esté referido al estado lamentable de la
infraestructura econémica en las dreas rurales: El campo en el Peri, se caracteriza por
el deterioro de las carreteras, la falta de electricidad, y por inadecuados sistemas de agua,
especialmente en la sierra, todo lo cual afecta de modo negativo la rentabilidad de las
actividades agricolas. Asimismo, las bajas tasas de retorno estdn asociadas con el
minifundismo, fenémeno que ha evolucionado histéricamente, no sélo a raiz de la
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presiones que ejerce la poblacion sobre las tierras cultivables, sino ademds debido a la
exclusién de que son objeto los labradores impedidos de trabajar las dreas mds aptas para
cultivo. De un total de aproximadamente 1°540,000 unidades econdmicas en el sector
agricola, se estima que el 71 por ciento tienen menos de cinco hectareas, y sélo cubren
el 12 por ciento del drea cultivada del pais. La mayoria de los predios agricolas
pequefios no son viables, en tanto que los estimados correspondientes a la sierra y selva,
son del 90 y 80 por ciento respectivamente. Por lo general, los minifundios ocupan las
tierras de peor calidad, disponen de sistemas de riego inadecuados, y estdn ubicados lejos
de los mercados mds importantes. Por regla general, su tecnologia es primitiva y
obsoleta, y los suelos se encuentran a menudo erosionados. Tipicamente los
rendimientos son muy bajos, y las familias campesinas consumen ellas mismas porciones
substanciales de su propia produccién. Quizds la concentracién mds visible de
minifundismo pueda ser encontrada en las aproximadamente 90,000 comunidades
campesinas concentradas principalmente en la sierra central y sur, y comprende a un
vasto niimero de peruanos en situacion de extrema pobreza.

Las proyecciones para la ampliacion de las dreas cultivadas son desfavorables.

En la costa y en la selva, las tierras cultivables estdn sub-utilizadas; en la sierra éstas se
encuentran sobre-utilizadas. En general, la relacién entre tierras cultivables y poblacién
en el Perd, es de 0.40 hectareas per cdpita, casi la mitad del nivel estimado por los
expertos necesario para una auto-suficiencia alimentaria. Si las actuales tendencias se
mantienen, dicha relacion descenderd a 0.13 hectareas per cdpita para el afio 2005. Si
para entonces se pudiera poner en produccion todo el resto de tierras cultivables en la
costa y en la selva, la relacion antes mencionada podrfa elevarse a 0.27 hectareas per
cdpita.

La oferta de tierras cultivables en el pais ha sufrido y continiia sufriendo dos fenémenos.
En primer lugar, estd el rdpido ritmo de urbanizacién que ha sostenido el Perd a partir
de la década de los afios cuarenta. En muchos casos, la urbanizacién ha evolucionado
de forma cadtica, a expensas de las tierras de los valles, propicias para la agricultura.
El otro fendmeno ha sido la erosidn de suelos. En la costa, se estima que 141,000
hectareas -- o el 18 por ciento del total del 4rea cultivada -- se encuentra seriamente
afectada por problemas de salinidad y drenaje. En la sierra, la situacién es peor: se
estima que 800,000 hectareas -- o el 60 por ciento de la tierra cultivable -- se encuentra
afectada por la erosién. En general, la erosidn de los suelos es mds aguda en las tierras
habitadas por los agricultores pobres, especialmente en la sierra. En esa regidn, se
estima que los agricultores han sobreexplotado 600,000 hectareas al punto de causar un
grave daio ecoldgico.  Afortunadamente, a pesar de no haber sido adoptadas
ampliamente, existen précticas probadas en los hogares de 1a sierra, para la conservacién
de suelos e incremento de la productividad y del ingreso (ver mds adelante el tema
relacionado con el PRONAMACHS).
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Entre las opciones del programa disponibles para aumentar la tierra cultivable, se
encuentran las inversiones en infraestructura rural, especialmente carreteras. En estos
momentos, el Peri se ha embarcado en un amplio programa de reparaciones y
construccion de nuevas carreteras, gracias al apoyo crediticio del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial. De modo significativo, el programa
contempla la rehabilitacién de las carreteras que unen las dreas de produccién agricola
-particularmente dreas ubicadas en la selva- con las carreteras principales que conducen
a los centros urbanos. Si el programa se materializa, probablemente dard lugar al
incremento de la oferta de productos agricolas, produciéndose un ahorro significativo.

En la costa, podria producirse un incremento considerable de tierras cultivables, si los
grandes proyectos de irrigacién que se iniciaran afios atrds, pudiesen ser concluidos. Sin
embargo, existen dos argumentos precisos para no apresurar su culminacién. En primer
lugar, la tarea seria sumamente costosa: se estima que seria necesaric un total de
US$6,600 millones de ddlares, equivalentes al 20 por ciento del PBI. En segundo lugar,
las evidencias indican con claridad, que los proyectos en cuestién, realmente rinden tasas
de retorno muy bajas. Los estudios de factibilidad originales no han sido actualizados
y descansan en hipétesis que no son realistas en cuanto a la disponibilidad y uso del
agua, la rentabilidad de productos, la demanda del mercado, etc. Ademds, el objetivo
de muchos proyectos no ha sido minimizar los costos, sino maximizar el suministro de
agua por hectarea. Asimismo, a menudo se ignoran los factores ecolégicos. Los
ejemplos de proyectos que han causado dafios ecoldgicos, incluyen los de Tinajones,
Chira-Piura, y San Lorenzo.

El uso de tecnologias agricolas estd por debajo del nivel dptimo.

La productividad agricola podria incrementarse marcadamente, si se diese un uso
extendido a las tecnologias mejoradas que actualmente se encuentran disponibles. Las
dificultades, tanto de la oferta como de la demanda, han actuado como barreras para el
desarrollo y difusion de tecnologias.

Del lado de la demanda, las politicas gubernamentales han socavado la rentabilidad de
la agricultura durante décadas. Bajo tales circunstancias, resulta natural para los
productores actuar con cautela antes de adoptar lo que ellos perciben como técnicas de
produccién riesgosas. A pesar de que la actual administracién ha eliminado una serie de
distorsiones que afectaban la agricultura, el desbalance entre el tipo de cambio del
mercado y la paridad cambiaria del Se/, contintia deprimiendo las inversiones en el
sector. Las evidencias disponibles indican que solamente un limitado nimero de cultivos
resultan rentables bajo la actual estructura de precios relativos. Los cultivos en cuestién
son principalmente los de exportacion, que tienen la suerte de tener costos operativos
bajos y contar con ventajas comparativas naturales.

Del lado de la oferta, la crisis econdmica de los afios ochenta, desmanteld virtualmente
los programas de investigacion y extension agricolas en el Peri. El financiamiento del
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desarrollo agricola se redujo de modo ostensible; especialmente el financiamiento para
la investigacion y extension. A pesar de la austeridad presupuestaria, una serie de
programas --los programas de frejoles, maiz, papas, arroz, y trigo, por ejemplo--,
lograron conseguir apoyo, con resultados muy exitosos. Sin embargo, en ltima
instancia, estos programas no pudieron ser sostenidos. Los factores que contribuyeron
a su desactivacion, incluyen interferencias politicas, sueldos no-competitivos, constantes
cambios de personal, y burocratismo.

La Administracién Fujimori viene alentando al sector privado a fin de que asuma un rol
de liderazgo en la generacién y transferencia de tecnologias; sin embargo, corresponde
atin al futuro juzgar esta estrategia. Quizés, el obstdculo mds importante para cualquier
estrategia que pudiese ser adoptada en el futuro, sea la ausencia prolongada de
continuidad institucional de los anteriores enfoques frente a la investigacién y extension
agricolas: desde 1960, la investigacién y extension agricolas se han llevado a cabo bajo
16 marcos institucionales distintos! Reinventar permanentemente la rueda institucional,
obviamente no es un buen augurio de sostenibilidad. Por dltimo, se ha prestado poca
atencién a la situacidn lamentable de la investigacién agricola en las universidades
peruanas. En su mayor parte las universidades se encuentran tan ajustadas
financieramente, que los estudios de investigacién no son objeto de alta prioridad.

La legislacion sobre derechos de uso del agua, resulta inadecuada.

Actualmente, un total de 1.3 millones de hectareas -- es decir, el 35 por ciento de la
tierra cultivable en el Perd -- se encuentra bajo riego. El gobierno peruano es el tnico
propietario de los derechos de agua, y otorga licencias a los usuarios. A pesar de la
escasez del recurso, el precio por dichas licencias es muy bajo. En consecuencia, el
agua es usada de manera ineficiente existiendo muy pocos incentivos para invertir en el
mejoramiento de los sistemas de riego.

El actual gobierno ha elaborado una legislacién definiendo un nuevo sistema para los
“derechos de uso del agua. De acuerdo al nuevo sistema el agua pasarfa a ser un bien
privado transable. En esencia, la responsabilidad de poner precio y asignar el uso del
agua, recaerfa en las fuerzas del mercado. La propuesta del gobierno ha encontrado una
intensa oposicion. Una de las objeciones es el punto de vista que considera que el nuevo
sistema favorece los derechos individuales --especialmente aquellos de los grandes
productores-- por encima de los derechos de las organizaciones de productores. Existe
también preocupacién de que el nuevo sistema pueda derivar agua de la agricultura hacia
los centros urbanos y hacia otras actividades econémicas tales como la mineria y la
industria. El tema de los derechos de agua es altamente sensible desde el dngulo politico,
lo cual hace que su solucién no sea probable antes de las elecciones presidenciales
programadas para abril de 1995.
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La fuerza de trabajo agricola est4 dominada por los "informales”.

El mercado de trabajo agricola, asemeja las condiciones de la mano de obra del pafs en
su conjunto. Durante las dos tltimas décadas, el nimero de trabajadores asalariados en
el Pert se redujo con relacién al niimero de trabajadores sujetos a convenios informales.
En las 4reas rurales, las presiones ejercidas por la poblacién y los bajos ingresos en los
minifundios, han servido de detonante para un incremento explosivo de la oferta
estacional de mano de obra. El tamano absoluto de la fuerza de trabajo agricola, unido
a su dispersién geogrifica, impide que los trabajadores se organicen ellos mismos para
obtener mejores condiciones de sus empleadores. La quiebra de las cooperativas de la
costa, ha logrado que las cosas empeoren, ya que los trabajadores de temporada ahora
se ven obligados a enfrentarse a los pequenos empleadores que prefieren utilizar mano
de obra familiar en lugar de trabajadores asalariados. Cuando tienen necesidad, los
empleadores contratan mano de obra sélo por cortos perfodos de tiempo, que duran, por
lo general, menos de una semana.

La alta proporcién de trabajadores de temporada en la mano de obra agricola, explica en
gran medida los ingresos reales tan bajos que devenga esta actividad. Al mismo tiempo,
la estructura del mercado presenta problemas significativos para la aplicacién de las leyes
laborales. Por ejemplo, la ley estipula que los trabajadores agricolas --al igual que los
de cualquier empresa privada-- tienen derecho a beneficios tales como vacaciones,
participacion en las utilidades, seguridad social, etc. En la prictica, por lo general los
trabajadores agricolas prestan servicios para mds de un empleador durante una semana
determinada, lo cual facilita que los empleadores individuales ignoren sus obligaciones.
Las leyes sobre salarios minimos también resultan dificiles de aplicar, especialmente en
la sierra. Para tramitar sus recursos legales, cominmente los trabajadores deben
desplazarse a las dreas urbanas a fin de presentar sus quejas, lo cual puede llegar a ser
costoso, tanto en tiempo como en ingresos perdidos. Ademds, la resolucidon de los
conflictos toma tiempo, y los resultados son inciertos.

La solucidén de las disputas sobre tierras representa un problema importante.

La solucion de las disputas constituye un problema significativo, no solamente para la
mano de obra, sino también para la tierra. El cuello de botella, no es la ley per se, sino
el hecho de que muy pocas parcelas se encuentran registradas y amparadas por titulos de
propiedad. Por ejemplo, de las 5,022 comunidades campesinas oficialmente reconocidas
en septiembre de 1993, solamente 1,004 tenfan titulos. Desde una perspectiva mds
amplia, de todos los casos legales presentados ante el Tribunal Agrario en dicho afo, el
70 por ciento estaba relacionado con disputas sobre reclamaciones de tierras. Para
complicar alin mds las cosas, las autoridades judiciales también deben enfrentar reclamos
presentados por un nimero aproximado de 120,000 familias que huyeron abandonando
sus propiedades durante los peores afios de la campafia en contra de la insurgencia
armada.
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Un registro inadecuado de las parcelas y problemas en la titulacion de las tierras
ahogaron el desarrollo de los mercados financieros en las dreas rurales. Los acreeedores
comerciales se mostraban renuentes a otorgar préstamos por sumas importantes a
prestatarios sin el respaldo de colaterales adecuados. Cuando lo hacen, las entidades
financieras deben estar preparadas para enfrentar posibles largos y costosos
procedimientos de juicios por ejecucién de hipotecas. En principio, una serie de
problemas asociados con el otorgamiento de créditos podrfan eliminarse obligando a los
prestatarios a la compra de pélizas de seguro que protejan a los bancos contra riesgos.
Sin embargo, el mercado de los seguros en el Peni, no se encuentra bien desarrollado.
Por regla general, las compaiifas de seguros se inhiben de ofrecer tales pélizas de seguro
a costos razonables.

El financiamiento formal para las actividades agricolas resulta escaso.

El colapso del Banco Agrario hizo desaparecer la principal fuente de financiamiento
formal para la agricultura. No obstante que el cierre de esta institucién abrié
oportunidades para la banca comercial, muy pocos bancos se muestran activos en el
otorgamiento de préstamos al sector. En el pasado, el Banco Agrario tuvo tanto
dominio que, para efectos précticos, los bancos comerciales son nuevos en el campo, y
les tomard tiempo familiarizarse con las caracterfsticas especiales de los prestatarios
agricolas.  Actualmente, la banca comercial financia principalmente actividades
vinculadas a la exportacion.

El gobierno viene promoviendo la creacién de cajas rurales, pero los avances logrados
hasta el momento han sido lastimosamente lentos: inicamente seis cajas se encuentran
en funcionamiento con fondos crediticios que sélo alcanzan la cifra de US$10 millones
de ddlares. Por el momento, la falta de actividad viene siendo suplida por el
FONDEAGRO y por agentes mercantiles tales como los proveedores de insumos y
comerciantes. Ninguno de éstos representan mecanismos eficientes para la
intermediacién financiera. El FONDEAGRO, que es financiado a través de la
recaudacion de sobretasas a las importaciones agricolas (ver mas adelante), ha tenido un
tinte politico y un mal récord en la recuperacién de créditos. Se han hecho estimaciones
de que hasta el 50 por ciento del total de su cartera de créditos otorgados, se encuentra
sobrevencida. Los créditos facilitados por agentes mercantiles son esporddicos y
vinculados tnicamente a la demanda de productos especificos; en otras palabras, no
representan lo que podria llamarse una "linea de crédite" que un prestatario pudiera
renovar para otros cultivos o actividades productivas, ni tampoco establecen ningin tipo
de relacién de trabajo con una agencia crediticia. Por iltimo, ninguna de estas dos
modalidades de intermediacién tiene que ver con la movilizacién del ahorro,

El cultivo de la coca tiene efectos adversos.

A pesar de que el cultivo de la coca ha elevado los ingresos de los agricultores, su efecto
en el conjunto de la economia ha sido ampliamente adverso. En primer lugar, el cardcter
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ilegal de la produccién de coca y el peligro inherente a su cultivo, eleva los costos de
transaccién para los agricultores. En segundo lugar, la economia de la coca ha servido
de fermento a la violencia y socavado las instituciones del Estado, especialmente a la
policia y al Poder Judicial. En tercer lugar, la coca ha reemplazado otros cultivos -- al
café, por ejemplo. En cuarto lugar, las evidencias sefialan un dano ecol6gico extenso
causado por el cultivo de la coca. En los iltimos diez afos, se estima que 200,000
hectareas han sido dedicadas directamente al cultivo de la coca, lo que ha llevado a un
proceso de deforestacion que ha afectado a 700,000 hectareas.

El aislamiento geograifico impide la integracion de los mercados.

Los efectos del aislamiento geogrédfico van mds alld de 1a baja productividad per se. El
aislamiento fisico de un ntmero importante de productores respecto de los centros
urbanos, ademds de la falta de comunicaciones entre ellos, hace que a menudo los costos
para la comercializacion de los productos en otros mercados fuera de los mercados
locales, se conviertan en costos prohibitivos. De modo ain mds genérico, la lejanfa de
tantas unidades de produccién, actia como obstdculo frente al desarrollo en gran escala
del eslabonamiento hacia adelante y hacia atrds. Los mercados contintian segmentados,
y las inversiones en actividades relacionadas con la agricultura primaria --por ejemplo,
el procesamiento de insumos, el empaque de productos, su comercializacién y transporte-
no reciben la debida prioridad. Como resultado, los ingresos reales tienden a permanecer
estancados, la demanda efectiva se mantiene en jaque, y las ventajas que normalmente
se derivan de los mercados mds grandes e integrados, se pierden.

Los sistemas de comercializacién resultan inadecuados.

Dos mercados mayoristas en Lima son los que fijan los precios de los productos mds
perecederos, provenientes de todo el pais. La mayor parte de la produccién procede de
pequeios agricultores de zonas remotas. Los agricultores venden sus productos a los
intermediarios, quienes a su vez, los revenden a los mercados mayoristas. La mayorfa
de agricultores venden cantidades pequeiias, y, en consecuencia, no tienen mucho poder
de mercado. Cada afo se estiman las pérdidas de productos perecederos en 200,000
toneladas métricas. Las causas incluyen sistemas deficientes de transporte,
sobrealmacenamiento, contaminacién, y en general la falta de facilidades adecuadas.

Una vez mds en este caso, el aislamiento fisico de los agricultores respecto de los
mercados, y el mal estado de la infraestructura de transporte, emergen como los
obstdculos claves para el bienestar de la gente pobre del campo en el Peri. Ademds, la
mayor parte de los pequefios agricultores no dispone de las facilidades necesarias para
almacenar los productos, lo que les podria permitir cierto poder de negociacién frente
a los intermediarios. De otro lado, los productores, de modo tipico, sélo disponen de
una limitada informacion sobre los precios mayoristas y sobre los costos de fletes. La
consecuencia es un sesgo negativo en contra de los precios de los productores. Por su
parte, generalmente los intermediarios transportan los productos en vehiculos sin
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refrigeracién.  Por (iltimo y no menos importante es el hecho de que tanto los
productores como los consumidores sufren la carencia de categorias de calidad y normas
bien establecidas.

¢ Las sobretasas a las importaciones agricolas resultan contraproducentes.

Creadas en 1991 con el propésito de estabilizar los precios y proteger a los productores
de trigo, pastas, maiz, arroz, azicar, y leche en polvo, las sobretasas a las importaciones
agricolas han fracasado en cumplir sus objetivos. En el interim, las importaciones de
productos sujetos a sobretasas, han aumentado en realidad. Aparentemente el desbalance
entre el tipo de cambio de mercado y la paridad cambiaria del Sol, ha compensado con
amplitud el incremento del precio asociado con las sobretasas. Asimismo, pareciera que
el sistema es susceptible de ser manipulado por intereses muy reducidos. En realidad el
beneficio de los productores ha sido muy pequefo, ya que las sobretasas aplicadas a los
consumidores han ido a parar en gran parte a los importadores y empresarios de la agro-
industria.

También los consumidores pobres se han visto afectados adversamente. Para los pobres,
los alimentos sujetos a sobretasas constituyen un componente importante del gasto
familiar. En la medida en que los intermediarios en la comercializacion tengan éxito al
trasladar el costo de las sobretasas al consumidor, los pobres consecuentemente no sélo
estardn pagando mds por los alimentos de lo que pagarfan en un caso distinto, sino estdn
soportando ellos mismos una carga mayor que otros. La naturaleza oligopdlica de la
industria alimentaria en el Perd, sefiala claramente que esto es precisamente lo que ha
acontecido.

3.3. LOS PROBLEMAS DEL SECTOR SOCIAL AFECTAN LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA.

Los programas del sector social pueden también hacer contribuciones importantes a la seguridad
alimentaria en el Perd, y existe una multiplicidad de tales programas. Los programas de
asistencia alimentaria son los mds visibles, y su impacto sobre la inseguridad alimentaria es el
mds directo e inmediato. Entre los programas tradicionales del sector social, la salud primaria
y la educacién bdsica son los mds importantes desde una perspectiva de seguridad alimentaria.
Los programas para la generacion de empleo temporal, creados para ayudar a los pobres a
mantener un acceso a dietas adecuadas durante la reciente crisis econémica, también contribuyen
de modo significativo a la seguridad alimentaria.

3.3.1. FALTA DE COORDINACION ENTRE UNA MULTIPLICIDAD DE
PROGRAMAS Y PROVEEDORES DE SERVICIOS SOCIALES.

Lo que complica la situacién en el Peri, es el amplio espectro de actores involucrados en
programas del sector social --numerosas entidades del gobierno central, gobiernos regionales,
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grupos comunitarios, entidades donantes, empresas privadas, y organizaciones no-
gubernamentales (ONGs)--, y el gran niimero de programas que estos organismos llevan a cabo.
La coordinacidn entre los actores es deficiente, En esencia, cada actor individual opera desde
su propia percepcion del problema de seguridad alimentaria del Perd. Ademds, existen brechas
considerables y duplicidad de esfuerzos en los programas.

El drea de la asistencia alimentaria resulta particularmente complicada. Una diversidad de
instituciones se encuentran vinculadas a una variedad de programas, a menudo con apoyo
financiero de varios donantes. Las ONGs se encuentran entre los actores mds importantes
involucrados en las entregas de asistencia alimentaria. CARITAS opera una red nacional que
distribuye volimenes de asistencia alimentaria, a veces de mayor envergadura que los programas
del gobierno. ADRA, CARE, y PRISMA también importan al pafs mercancias alimentarias,
disefan y supervisan programas de alimentos, y movilizan el apoyo de donantes para la
asistencia alimentaria. CARE monetiza mercancias alimentarias en el mercado comercial a fin
de generar moneda local para sus programas de asistencia alimentaria, y para los programas de
las otras tres ONGs anteriormente citadas. A fin de ayudar a un manejo mds efectivo de las
grandes cantidades de asistencia alimentaria que ingresan al pafs, el gobierno del Peri cre$ una
agencia especial, el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA), con el
propdsito de coordinar la recepcidn, transporte, y distribucién de la ayuda alimentaria a nivel
nacional. Desde su creacién, el PRONAA ha pasado a desempenar un rol mds activo en el
suministro de la asistencia alimentaria, y recientemente ha comenzado a comprar alimentos
producidos localmente para ser distribuidos a través de sus programas.

La distribucién de la ayuda alimentaria a través de una variedad de distintos tipos de programas
hace que la coordinacion entre éstos resulte dificil. También hace dificil entender las
dimensiones globales de la asistencia alimentaria en el Perd y evaluar su impacto sobre la
seguridad alimentaria. La mayoria de programas, corresponde al menos a una de las categorias
siguientes:

4 Programas de salud materno-infantil (ver Cuadro 3.1)

El PANFAR es uno de los programas de asistencia alimentaria que tiene mayor éxito
para llegar a sus grupos-objetivo --mujeres y nifios (desde su nacimiento hasta los 59
meses de edad) en alto riesgo de desnutricion. El programa es ejecutado por el
Ministerio de Salud con el apoyo de PRISMA. Su objetivo es mejorar el estado
nutricional de los ninos seleccionados por el programa y el de sus madres, a través de
la entrega de alimentos complementarios y de servicios de atencién primaria de la salud.
EI PANFAR opera a nivel nacional, con el 67 por ciento de los beneficiarios ubicados
en las dreas rurales y el resto en zonas urbano-marginales.

El programa del "Vaso de Leche”, implementado por el Ministerio de Educacién, tiene
un grupo-objetivo parecido -- madres gestantes y lactantes y nifios en edad pre-escolar--,
y también su dmbito es de nivel nacional. El programa del "Vaso de Leche” no
proporciona servicios complementarios como lo hace el PANFAR, y su estrategia para
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la seleccion de beneficiartas no es tan efectiva (ver la sub-seccién 3.3.7). Hay quienes
cuestionan la conveniencia del tinico producto utilizado --leche-- en el cual se apoya el
programa para lograr un impacto nutricional.

Varias otras ONGs, incluyendo a CARE, y a CARITAS, administran programas
orientados a las madres y a niios en edad pre-escolar.

Programas de alimentacién escolar (ver Cuadro 3.2)

El Ministerio de Educacién maneja un programa de alimentacién escolar financiado a
través del Ministerio, a la vez que un programa financiado por el FONCODES en las
dreas mds deprimidas del pafs. El grupo-objetivo de cada uno de estos dos programas
son los ninos de escuelas primarias, y su objetivo es doble: primero, mejorar la asistencia
a las escuelas y el rendimiento escolar, reduciendo los indices de desercién; y, en
segundo lugar, mejorar la nutricion. El programa financiado por el FONCODES se
diferencia del programa mads amplio, debido a que utiliza alimentos especialmente
formulados con alto contenido de nutrientes, e intenta evaluar el impacto.

Programas de alimentacién comunitaria (ver Cuadro 3.3)

Varios programas proporcionan asistencia alimentaria directa a los pobres de las zonas
urbanas. Todos utilizan el mismo mecanismo --los "comedores populares” --; es decir,
cocinas comunitarias que han sido establecidas por grupos de mujeres autoelegidas en los
barrios urbanos pobres, con el propdsito de poner al alcance de sus miembros o del
publico en general, alinuerzos de bajo costo. Tomados en conjunto, estos programas
alcanzaron a mds de un millén de beneficiarios de las 4reas urbanas en 1991. Mediante
tal modus operandi, estos comedores proporcionaron una forma rdpida y ficil de asegurar
que la gente pobre de las zonas urbanas tuvieran acceso a los alimentos durante los
peores dias de la crisis econdmica.

Programas para la generacién de ingresos (ver Cuadro 3.4)

Diversos programas estdn orientados al mejoramiento de la seguridad alimentaria de las
comunidades rurales, mediante el incremento de la productividad de la base de sus
recursos agricolas. Un ejemplo excelente es el Programa ALTURA de CARE, el cual
es implementado conjuntamente con el PRONAMACHS -- Programa Nacional para
el Manejo de Cuencas Hidrogrificas y Suelos -- del Ministerio de Agricultura.
Trabajando en las dreas mds pobres de la sierra -- Cajamarca, Ayacucho, Apurimac,
Huancavelica, Cusco, y Puno, el Programa ALTURA utiliza los alimentos para fomentar
en las comunidades rurales la adopcidn de técnicas mejoradas de agrc-forestacion y
conservacion de suelos. A pesar de que el nimero de participantes es relativamente
pequeno comparado con los participantes en los programas de alimentacién comunitaria,
las mejoras en los ingresos y en la seguridad alimentaria son, por lo general, sostenibles.
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Varias ONGs también patrocinan programas para elevar los ingresos de las mujeres a
través de actividades microempresariales. Estos programas funcionan en las 4reas
urbanas, y, en estos casos también, el niimero de beneficiarias es relativamente pequefo.

Entre las agencias tradicionales del gobierno central en el sector social, el Ministerio de Salud
es responsable de proveer los servicios de salud en favor de aquellos que no los reciben de otras
fuentes; especificamente, los pobres y quienes sufren inseguridad alimentaria. Dentro de este
ministerio, el Centro Nacional de Alimentacién y Nutricién (CENAN), coordina la
implementacién de varios proyectos de asistencia alimentaria directa. De igual forma el
Ministerio de Salud es responsable de realizar evaluaciones acerca de los problemas de nutricién
en el Perd. La responsabilidad de la educacién primaria recae en el Ministerio de Educacién.
Conforme se hizo notar anteriormente, el Ministerio de Educacién también tiene a su cargo su
propio programa de alimentacién escolar. Asimismo, existe una extensa red de centros pre-
escolares formales e informales, con una fuerte participacion comunitaria (PRONOEI).

El gobierno del Pert, ha instituido varios programas para la generacion de empleo temporal,
como respuesta a la crisis econémica de finales de la década de los afos ochenta y principios
de los noventa (ver Cuadro 3.5). En 1991, el gobierno cred el FONCODES, un fondo de
inversién social para financiar pequenos proyectos de infraestructura social y productiva, que
tienen como fin proporcionar empleo temporal a los sectores pobres. El FONCODES, también
recibe un financiamiento importante del BANCO MUNDIAL y del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), para el financiamiento de proyectos en salud, educacién bésica, y de otras
actividades sectoriales disenadas para beneficio de los pobres. Al igual que los fondos de
inversién social en otras partes de América Latina, el FONCODES, tiene un enfoque
cortoplacista. Su objetivo es ayudar a que los pobres sobrevivan hasta que la economfa peruana
sea capaz de responder a la nueva estructura de incentivos creada por el ajuste estructural, y
hasta que las capacidades de los Ministerios de Salud y de Educacién, mejoren lo suficiente.
Con el apoyo de U.S.A.L.D., el gobierno también desarrollé un Programa de Emergencia para
las Inversiones Sociales (PEIS). Bajo la direccidon del Instituto Nacional de Desarrollo
(INADE), el PEIS fue diseiiado para proveer empleo temporal a los pobres durante la etapa de
reajuste econdmico. A pesar de que el objetivo principal de los diferentes programas de empleo
temporal, ha sido corregir los problemas de la inseguridad alimentaria transitoria, es importante
hacer notar que dichos programas han realizado inversiones en la infraestructura del sector social
y productivo en dreas anteriormente desatendidas, y de tal modo, puede esperarse que también
contribuyan al mejoramiento de la inseguridad alimentaria crénica.

3.3.2. FALTA DE UNA ESTRATEGIA DE GRAN ENVERGADURA PARA
SOLUCIONAR LOS PROBLEMAS DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DEL
PERU.

Otra dificultad, quizds mds fundamental, es la ausencia de una estrategia global para la solucién
de los problemas de seguridad alimentaria del Perii, al igual que la ausencia de mecanismos
claros para priorizar tales problemas y canalizar los recursos del gobierno y de los donantes, a
fin de resolverlos. Muchas de las personas activas en seguridad alimentaria en el Peri, no
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pueden visualizar el problema en todas sus dimensiones -- disponibilidad, acceso y uso --, o
apreciar la complejidad de las interacciones entre éstas. También muchos parecen haber caido
en la trampa de equiparar la promocién de la seguridad alimentaria con los programas de
alimentacion, sin darse cuenta que se requieren muchas otras acciones de programa para lograr
una seguridad alimentaria sostenible en beneficio de las familias que carecen de ella, para el
mediano y largo plazo.

Los programas de asistencia alimentaria, en particular, podrian beneficiarse de un marco global
de politicas o de un plan estratégico, lo que permitirfa fijar los objetivos de dicha asistencia,
definir los convenios institucionales, asignar prioridades a grupos-objetivo, e identificar acciones
de programa convenientes. En ausencia de tales politicas o estrategia, la prictica estard
determinada mayormente por los juicios de los individuos y por las inclinaciones de las distintas
entidades. Los programas también carecen de dispositivos operativos estdndar. Al momento,
por ejemplo, muchos programas con los mismos objetivos y con los mismos grupos-objetivo,
varian tanto en los niveles como en la duracidn de la asistencia que proporcionan. Los costos
unitarios, medidos en términos del costo de los alimentos y del costo por beneficiario, varian
substancialmente. La ausencia de normas para el monitoreo y evaluacion, hace que también sea
dificil fijar prioridades a los programas y mejorar su administracion.

El siguiente es un ejemplo de los problemas que requieren solucién. Una serie de programas
tratados anteriormente, tales como los "comedores populares” y los programas de empleo
temporal patrocinados por el FONCODES y por el INADE, fueron disefiados en respuesta al
incremento de la inseguridad alimentaria transitoria acompanada de la crisis econ6mica registrada
a finales de los afos ochenta y principios de los aiios noventa. El objetivo de estos programas
fue permitir que la gente pobre mantuviese un acceso a una dieta minima nutricionalmente
adecuada, ya sea directamente a través del acceso a comidas subsidiadas, o indirectamente,
mediante la creacion de empleos temporales para personas cesantes. Ahora que la economia ha
empezado a recuperarse, la pregunta surje en el sentido de si los programas debieran terminarse,
o si se deberfa cambiar su enfoque conscientemente a fin de conseguir mejoras sostenibles de
la seguridad alimentaria en el mediano y largo plazo. Al responder a la pregunta se deberd
reconocer que no todas las experiencias han sido positivas. Por ejemplo, existen evidencias de
que algunos colegios y postas de salud construidas por los programas de empleo temporal,
carecen de maestros y de enfermeras para su funcionamiento.

IT1-21



DECLIVE EN LA DISPONIBILIDAD DE FINANCIAMIENTO DEL

SECTOR PUBLICO
CUADRO I

3.3.3.

El financiamiento del
sector publico de los

TENDENCIAS DEL GASTO PUBLICO EN EL
SECTOR SOCIAL EN EL PERU ENTRE 1970 Y 1990

servicios sociales
disminuyo 1970 1975 1980 1985 1990
los afios ochenta. En TokalRELESSI W0
1990, el total del gasto Salud 55 4.7 4.7 4.4 32
del gobierno central Edusacitn 188 175 133 11.8 9.7
descendidverticalmente
a menos del 15 p()r Total 24.3 222 18.0 16.2 12.9
ciento del PBI. Por su U.S. DOLLARS PER CAPITA
par:e los gas;tos del Salud 52 101 127 7.9 8.3
sector  social, que
habfan representado Educaci on 17.7 37.6 35.7 213 25.0
alrededor del cuatro al Toual 29 477 484 293 133
cinco por ciento del
PBI durante los afios PORCENTAIE DEL PRI (%) NA NA 229 235 14.4
sctenta y principios de Salud 09 09 11 10 0.5
110; %C?e;g’l’ cayeron al Bducaciin 32 34 30 28 1.4
.9 de )

Total 42 4.4 4.1 48 1.9

Dentro  del sector

. FUENTE: Banco Mundinl
social, la parte

correspondiente a salud

del presupuesto del gobierno central, se mantuvo relativamente estable en cuatro o cinco por
ciento (o uno por ciento del PBI) hasta 1990, para luego declinar al 3.2 por ciento (0 0.5 por
ciento del PBI). El gasto del gobierno central en salud, de acuerdo al indice per cdpita, se
incrementé de cerca de US$5 millones a principios de los setenta, a US$ 14 millones a
principios de los ochenta, para luego decaer a US$ 8 millones en 1990. De otro lado las
partidas para educacion sufrieron un declive atin méds pronunciado, del 17 al 19 por ciento del
total del gasto del gobierno central a principios de los setenta, cayeron a cerca del 13 por ciento
hacia el final de la década y durante los afios ochenta. Al medirse como porcentajes del PBI,
las cifras nos revelan una historia parecida. Durante la primera mitad de la década de los afios
setenta, los gastos en educacion fueron equivalentes al 3.5 por ciento del PBI. De allf en
adelante, esta proporcién cay6 al 2.5 por ciento. El gasto per c4pita en educacién ha fluctuado
de modo considerable, pero en general, crecié de un promedio de US$26 millones de délares
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en los afios setenta (con gastos particularmente significativos a mediados de la década), a US$34
millones entre 1980 y 1986, para luego descender a US$25 millones en 1990.

3.3.4. EXCESIVA DEPENDENCIA EN LA AYUDA ALIMENTARIA

La asistencia alimentaria al

Perii se incrementd en casi 200

el 300 por ciento entre

1980/81, y 1991/92 (de - S

123,000 toneladas métricas /‘
[y

a 484,000 toneladas
métricas), al mismo tiempo
que el volumen de Ia
asistencia alimentaria a
nivel mundial crecia en
s6lo 47 por ciento. Los
Estados Unidos, el mayor
doname de alimentos, 1954 1959 1964 1969 1974 1978 1983 1988 1963

aun]eﬂié ei VaIOI’ de su _g- Total Ayuda Alimentaria —g- Ayuda Alimmentaria del T itulo 1}

asistencia en casi 200 por
ciento entre 1980/81 TENDENCIAS DE LA AYUDA ALIMENTARIA DE LOS

¥
1991/92, y en 136 por ESTADOS UNIDOS AL PERU

ciento en el trienio de 1990

a 1993. La asistencia alimentaria también se convirtié en un componente mds importante dentro
de actividades de la Mision U.S.A.L.D. en el Perti, aumentando de un promedio del 54 por
ciento respecto de la cartera total de proyectos durante la década de los ochenta, a un promedio
del 75 por ciento durrante el perfodo 1990-1993.

Hious? N2 Domies

Dos datos estadisticos adicionales dan una idea atin mejor de la importancia de la asistencia
alimentaria al pais. En 1991, los programas de asistencia alimentaria suministraron mds de
226,000 toneladas métricas de alimentos para por lo menos nueve millones de beneficiarios. En
ese mismo afo, las asignaciones del presupuesto del gobierno central a los Ministerios de Salud
y de Educacién, alcanzaron los US$ 186 millones y US$ 246 millones de ddlares
respectivamente; los recursos de asistencia alimentaria de los donantes totalizaron por lo menos
US$150 millones de dolares.

Los considerables voliimenes de asistencia alimentaria han significado tanto ventajas como
desventajas. La ayuda en alimentos ha representado una positiva contribucién para la seguridad
alimentaria en el pais. A nivel nacional, ha permitido incrementar la oferta global disponible
de alimentos, ayudando a moderar los incrementos de precio, y de tal modo haciendo que los
alimentos se situen mds al alcance de los hogares pobres. Los programas de asistencia
alimentaria, también han tenido un impacto directo en la seguridad alimentaria individual y de
las familias, a través de una variedad de programas de distribucién directa, incluyendo los
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programas de salud materno-infantil, los programas escolares, y los programas de alimentacién
comunitaria. La desventaja de los grandes volimenes de ayuda en alimentos, es que
probablemente hayan estimulado la tendencia de querer equiparar la seguridad alimentaria con
los programas de alimentacién, y de tal modo, hayan podido dar lugar a una dependencia
excesiva en la ayuda alimentaria como solucién a los problemas de inseguridad alimentaria del
Peri. La disponibilidad de ayuda alimentaria también ha contribuido a generar un clima de
"asistencialismo” en el pais, tanto a nivel nacional como a nivel de hogares.

3.3.5. ATENCION INSUFICIENTE A LOS PROGRAMAS COMPLEMENTARIOS
EN SALUD Y EDUCACION.

Los servicios sociales tradicionales desempeiian un rol importante en el alivio de la inseguridad
alimentarria en el corto, mediano y largo plazo. Si los alimentos son usados del modo
apropiado, el resultado es una mejor nutricién; en caso contrario, se desperdiciardn los alimentos
disponibles y accesibles. En el Peru, las deficientes practicas dietéticas y sanitarias, y los bajos
niveles de salud, son los principales problemas para un uso adecuado de los alimentos. Mejorar
el estado de salud puede significar un impacto inmediato en ia capacidad, tanto de los nifios
como de los adultos, de utilizar mejor cualquier alimento que se tenga disponible, La educacién
en aspectos de nutricidn, si se enfoca a prdcticas correctas de lactancia y ablactancia, puede tener
un impacto importante en la reduccidn de los altos indices de desnutricién crénica que afectan
a los ninos pequeiios en el Perii. En el mediano y largo plazo también se requieren mejoras en
salud y educacion para elevar la productividad y los ingresos de los sectores pobres, y de ese
modo aumentar sus niveles de acceso a los alimentos.

En cuanto al disefio de los programas de asistencia alimentaria en el Perd, por lo general se ha
dedicado insuficiente atencién a la importancia de las medidas de salud complementarias, al
complemento de micronutrientes, y a la promocién de mejores prdcticas de salud y nutricién,
incluyendo la lactancia materna, ablactancia, y monitoreo del crecimiento y desarrollo del nifio.
Ademds, los programas de salud y nutricién no se han integrado satisfactoriamente, ya sea desde
los aspectos conceptuales u operativos, con los programas para la generacién de empleo temporal
y con otros programas diseiados para incrementar el acceso de las familias pobres a los
alimentos.

3.3.6. BARRERAS GEOGRAFICAS Y CULTURALES QUE IMPIDEN LA
ENTREGA DE SERVICIOS SOCIALES.

La dificil topografia del territorio peruano, conjuntamente con sus deficientes sistemas de
transporte, comunicacién, y de logistica, presentan grandes obstdculos para la entrega de la
ayuda alimentaria as{ como también de los servicios de salud, educacién, y de agua potable y
saneamiento. EI aislamiento geogréfico es particularmente severo en la sierra sur y central del
pais, en donde las actividades terroristas se han erigido como una amenaza adicional. Al
restringir el acceso desde y hacia las dreas rurales, especialmente en la sierrra y en la selva, las
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barreras geogréficas han contribuido ademds, a mantener a su gran poblacién no-hipano parlante,
sin poder asimilarse, en términos relativos, a la economia nacional. Como resultado los
programas sociales deben ajustarse a una amplia variedad de diferencias étnicas, culturales, y
linguisticas, lo que complica atiin mds la entrega de servicios.

3.3.7 DEFICIENTE SELECCION DE LOS SERVICIOS E INVERSIONES EN EL
SECTOR SOCIAL

Las politicas gubernamentales elegidas en favor de los sectores sociales en el Perd, han
contribuido a generar graves desigualdades en los niveles de desarrollo entre las dreas urbanas
y rurales y entre las diferentes regiones del pais. Esta disparidad se puede notar especialmente
en la distribucién de las escuelas, las postas de salud, y los sistemas de agua potable y
alcantarillado. Conforme lo indican los datos presentados en el Capitule 2, la gran mayoria de
quienes sufren extrema pobreza, quienes viven en la sierra, solo gozan de un limitado acceso
a los servicios sociales bdsicos, tales como educacién, agua y saneamiento. Datos mds recientes
del Censo sobre Poblacién y Vivienda de 1993, hacen ver claramente que también existe una
gran disparidad en cuanto a la disponibilidad de servicios ptiblicos entre las regiones geogrificas;
el porcentaje de hogares con acceso a los servicios bdsicos es especialmente bajo en Cajamarca,
en los cuatro departamentos de la sierra sur que conforman el Trapecio Andino -- Apurimac,
Ayacucho, Cusco, y Huancavelica -- y en Hudnuco, Amazonas, y Loreto (ver Cuadro 3.6).

La seleccion de beneficiarios de la asistencia alimentaria también parece ser deficiente. La
mayor parte de los alimentos no van a las dreas rurales de la sierrra, que es el drea del pais
donde vive la mayor parte de los peruanos en situacién de extrema pobreza. Ademds, los
volimenes de ayuda alimentaria que s llegan a la regién de la sierra, parecieran no estar bien
orientados a los pobres y extremadamente pobres. En realidad, el andlisis de la informacién
obtenida de la Encuesta sobre Niveles de Vida realizada en 1991, indica que solamente en
Lima, la asistencia alimentaria estd relativamente bien orientada. En Lima el 74 por ciento de
los extremadamente pobres, y el 37 por ciento de los pobres, reciben alguna forma de asistencia
alimentaria. Por el contrario, tinicamente el 6.5 por ciento de los no-pobres se beneficia de
dicha ayuda. En las dreas rurales de la sierra, sélo el cuatro por ciento de los extremadamente
pobres y el cuatro por ciento de los pobres, obtienen beneficios de los programas de asistencia
alimentaria. En realidad, de toda la ayuda dirigida a las dreas rurales de la sierra, se estima que
el 44 por ciento es capturada por gente no-pobre. Por iltimo, los diversos programas se
diferencian en cuanto a su efectividad para alcanzar los grupos-objetivo a los cuales intentan
llegar. Por ejemplo, un andlisis sobre los beneficiarios del Programa del "Vaso de Leche”, indica
que el programa tiene menor éxito en alcanzar sus grupos-objetivo, que en llegar a otros
sectores. A pesar de que intenta favorecer a los nifios menores de seis afios de edad y a las
mujeres, la gran mayorfa de sus beneficiarios son nifios en edad escolar. El cincuenta por ciento
de los beneficiarios corresponde a edades entre los seis y catorce afios, y sélo uno de cada cuatro
niiios, es menor de seis afios. Ademds, casi el 20 por ciento de los bencficiarios no estd
clasificado como pobre.
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3.3.8. PROBLEMAS INSTITUCIONALES QUE AFECTAN LOS SERVICIOS DE
ATENCION DE LA SALUD DEL SECTOR PUBLICO

Durante la dltima década, el gobierno del Peri ampli6 su red de atencién primaria de la salud
en aquellas dreas que se encontraban anteriormente desatendidas en el pais. Entre 1980 y 1990,
el nimero de centros de atencién de la salud aumentd en 60 por ciento, y el niimero de postas
de salud se duplic6. Ahora el reto es mejorar el uso de la infraestructura y la reasignacién de
recursos a las actividades esenciales para el cuidado preventivo de la salud, especialmente la
educacién sobre salud y la cobertura comunitaria. Muchos centros y postas de salud se
encuentran mal equipados y mantenidos. Algunos no tienen ni electricidad ni agua corriente,
y los equipos de los que disponen son a menudo obsoletos o defectuosos. En 1990, una cuarta
parte de todos los centros no podian funcionar por carecer de los equipos necesarios. También
es un problema la asignacion del personal profesional para los servicios de atencién de la salud.
Hay un ndmero diez veces mayor de profesionales de la salud en Lima, del que existe en las
regiones menos desarroliadas. En algunas regiones, en realidad, tres de cada cuatro centros de
salud no cuentan con un médico, y una de cada tres postas, no dispone de personal en absoluto.
Las mds afectadas por estas carencias son precisamente las instalaciones més aisladas, que han
sido creadas con la intencién de servir a la gente pobre del campo y a los grupos nativos. Por
iltimo, los profesionales del sector piblico encargados del cuidado de la salud, se han visto
adversamente afectados por el declive de sus salarios reales por el servicio civil que prestan.
El declive de las remuneraciones ha originado graves problemas en la moral de dichos
profesionales y originado huelgas y serios problemas de personal, inclusive en momentos
cruciales.

3.3.9. PROBLEMAS INSTITUCIONALES QUE AFECTAN LOS ALCANCES DE LA
EDUCACION PRIMARIA, ESPECIALMENTE EN LA SIERRA.

Las secciones anteriores hacen una breve resefia sobre el alcance relativamente insuficiente de
la educacion en los pobres y extremadamente pobres, el declive del gasto publico en educacién,
y el acceso relativamente limitado de los peruanos que sufren inseguridad alimentaria, a los
servicios educativos. En afos recientes, se han acumulado evidencias a nivel mundial, respecto
de los altos niveles econémicos de retorno para las inversiones en la educacién primaria de
ancha base. La educacién primaria no solamente brinda la posibilidad de aprender a leer,
escribir y usar las matemdticas, y ensancha la productividad marginal de la mano de obra; sino
también proporciona a la gente mayores medios para hacerse cargo de su propia existencia.
Expandir la educacién en las nifias, pareciera ser particularmente eficaz para el logro de reducir
los niveles de fertilidad y mejorar la salud y nutricién. Resulta en consecuencia recomendable,
concluir este capitulo congregando las evidencias disponibles sobre la estrecha relacién que
existe entre el alcance educacional y la seguridad alimentaria en el Perd, y sobre los problemas
mds importantes que deben ser resueltos.

Primero que todo, un estudio reciente del Ministerio de Educacién, demuestra que el Perii no
constituye una excepcién a la regla que indica que las inversiones en educacién primaria redituan
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una alta tasa de retorno. Se estima que dichos indices de retorno son altos para todo el pafs,
siendo aquellos referidos a las dreas rurales de la sierra, substancialmente mds altos que los de
Lima. Del lado negativo, el Pert se parece a otros lugares del mundo en cuanto a los indices
de analfabetismo en las mujeres que son significativamente mds elevados que en la poblacién
masculina: en 1991, por ejemplo, se estimaba que el 10.5 por ciento de las mujeres en las 4reas
rurales de la sierrra, cuyas edades fluctuaban entre los 15 y 19 afios, era analfabeto; los
estimados que correspondieron a los hombres en esos mismos lugares y edades, fueron del 1.7
por ciento,

Todas las evidencias disponibles apoyan la hipétesis de que una deficiente cobertura educativa
guarda un correlato muy estrecho con la pobreza. Conforme es posible deducir del contenido
del Capitulo 2, las poblaciones que muestran la mds baja cobertura educativa son las que habitan
las dreas rurales de la sierra, los no-hispano parlantes, y las mujeres. Conforme uno puede
también imaginar, desde el dngulo geogrdfico no es sélo la sierra la regién que sufre la
deficiente cobertura educativa, la ineficiencia interna, una educacién de mala calidad, la carencia
de maestros titulados, y escuelas sin electricidad, agua ni desagiie; éstas son caracterfsticas que
también son aplicables a la selva.

En resumen, mejorar la seguridad alimentaria depende de mejorar el acceso de la gente pobre
a la educacion bdsica y de reducir el analfabetismo, especialmente en las 4reas rurales y en las
mujeres. No obstante que el Peri ha logrado una expansién impresionante en las matriculas de
educacion primaria durante los tltimos afos, también ha sufrido una considerable reduccién en
los gastos por estudiante y un éxodo de maestros capacitados fuera del sistema. EI
mantenimiento de la infraestructura es muy pobre, y el suministro de libros de texto y materiales
escolares es lamentablemente inadecuado. Los indices de repeticién de cursos son altos,
particularmente en los primeros aiios de ensefianza, lo cual eleva considerablemente los costos
para promover a los estudiantes de un grado a otro. Existe gran disparidad en la cobertura y
eficiencia educativas entre las regiones y entre las 4reas urbanas y rurales. Los departamentos
que tienen la peor cobertura educativa tienden a tener la mayor proporcién de maestros no-
titulados y escuelas carentes de electricidad, agua y desagiie. Por ejemplo, el departamento con
el mas bajo porcentaje de estudiantes que completan el sexto grado de educacién primaria, es
Ayacucho (28 por ciento), el cual al mismo tiempo es el que tiene uno de los porcentajes m4s
altos de maestros sin titulo (65 por ciento). Las dreas rurales, especialmente en la sierra, tienen
proporcionalmente las cifras mds elevadas de alumnos repitentes. En Ayacucho, se requiere de
I5 estudiantes/aiio para producir un alumno graduado del sexto grado, dos y media veces lo que
se necesita cuando no existen desersiones ni afios desaprobados.
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ASISTENCIA ALIMENTARIA -- Salud materno-infantil

— N

CUADRO 3.1: PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL:

= =

NUMERO DE COBERTURA C8JETIVO

BENEFICIARIQ
8

INSTITU- FUENTE DE NIVEL DE TIPO DE
CIONES APOYQ APOYO BENEFRICIARIOS

Opera 8 nivel Majorer ol estedo

Mirigteno de USAID Titulos $16 Mujeres y nifios. 516,000
Salud; Institute Wy HI; miliones an alto nesgo naciongl con 87 % mutrricional da las madres
Nacione! de Gob. Perusnc 18,000 TM de desmutricién de los banaficiarics y nifios {de O 2 52
Sedud; y Tesoro sn lea dress rursles meses) que 38 encuenten
instituto Pdblico y o resto en érass en sito ricsgo de
Nacional de wbsno-marginsles desrwricién medisnte ls
Nutricidn; entrege de slimentos
ONG PRISMA complementasios v
esrrvicios de atencién de
i galud

Opera & nivel Mejorar el estado

Ministenio de Gob. Peruano Mujeres
Educacion y Tesoro gestantes v nacional alli donde rutricions! de lss mujeres
Pdblico lactantes y los gobiernos gestantes y lactantes y
nifics en edad provincisies de los niflos mencres de
escolar y prre- deseen asumir seis aitos,
escolar responsabilided por proporcionéndoles leche
su administracién diarismente. También da
leche a niftos hasta la
edad de 13, durente las
vecacionss escolares
USAID Titulos
Iyl
I —— — — I— |
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CUADRO 3.1: PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL:

ASISTENCIA ALIMENTARIA -- Salud materno-infantil
(Continuacion) .

INSTITU- FUENTE DE NIVEL DE
CIONES APQYO

TIPO DE NUMEROQ DE COBERTURA QBJETIVO
APQYOQ BENERCIARIOS BENEFICIARIQ

s

Sslud CARITAS USAID Titules

102,000
matarno oy
Anfantit

CARITAS USAID Titdos
Iy
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CUADRO 3.2: PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL: ASISTENCIA ALIMENTARIA -- Alimentacion escolar

PRO- INSTITU- FUENTE NIVEL DE TIPO DE NUMERC DE COBERTURA QBJETIVO
GRAMA CIONES DE APOYO APOYO BEMNEFICIARIO BEMEFICIARIO
s s
Des- Minist erio de Gob. Nifios de 1.8 millones Funciona 8 rivel Mejorar e nutricién y reducir la
ayuUncs Educacién Peruanc y escuelas nacional desercién v el ausentismo.
Esco- Tesoro primarias
lares Publico
Des- FONCODES: Bance $B.6 Nirlos de 230,000 Funcions en Mejorer le mutricidn de los nifios
ayunos Minigterio de Mundial;Bi millones escusls Ancash, @n escuelss primarias y reducir la
Esco- Educacién a} preimatis Ayseucho, desarci6n v el ausentismo para
lgres Cajamarcs, majorer ¢ rendimiento académice
Huencavelica, @ trgvés de slimentos
Junin. espacisimente formulados
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CUADRO 3.3:

PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL: ASISTENCIA ALIMENTARIA -- Alimentacidon comunitaria

PRO- INSTITU- FUENTE NIVEL DE TIPO DE NUMERO DE COBERTURA OBJETIVO
GRAMA, CIONES DE APOYOQ APOYQ BENEFICIARI BENEFICIARIO
0s 3
= e EEmmer e
PRODIA CARE: USAID $13.2 Familias 306,800 Opera en cinco Mejorar la seguridad
Mirusteric de Thulos Il y millones urbanas personas departamentos en ia costa y alimentaris {accesol
Salud; 11; CARE 23,361 TM pobras 2,620 en bress urbano-marginales de ios beneficiarios de
PRONAA comedores de Piwra, Trupllo, los comedores
Cajamarca, Chimbote, Lima
y Puno. Proporciona
slimentos a trevés de
comedores ~ con Qrupos
auto-glegidos de mujeres en
ios barrios urbanos pobres,
cresdos pars ofrecer a sus
miembros y al piblico en
genarsl almuerzos 2 bajo
costo.
Come- CARITAS USAID Familias Cpera a nivel nacional, Mejorar la seguridad
dores Titulos If y urbanas distribuye slimentos a alimentaria (acceso)
Hi; VE pobres ravés de comedores de fips beneficiarios
de los comedores.
Come- Gob. $6.8 Familias 182.040 Opera a nivel nacionsl Mejorrar la segurided
dores Peruano y millones urbanas personas: distribuyendo alimentos & alimentaria (acceso)
(PAD) Tesoro pobres 2,660 través de comedores. de los beneficiarios de
Pubico comedores los comedores
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CUADRO 3.4: PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL: ASISTENCIA ALIMENTARIA -- Generacién de ingresos.

PROGRAMA INSTITU- FUENTE NIVEL TIPO DE COBERTURA OBJETIVO
CIONES DE APOYO DE BENEFICIARI
APOYO 0s
CARE USAID Los pobres Opera en las éress rurales Mejorar la seguridad
Titvlos 1l y de las éreas de la Sierra alimentaria de las
1i; CARE rursies Cajamarca, Ayacucho comunidades rurales
Huancavelica, Apurimac, sumentando la
Cusco y Puno con productivided de |s
alimentos a les base de sus tierrss
comunidades slenténdoles agricoles.
a sdoptar técnices
mejoradas para la agro-
forestacién y conserv. de
suelos.
CARE USAID Mujeres Ayudsr & grupos de
Titulos Il y pobres en mujeres en la
m érass generacién de
urbanas ingresos con crédite
¥ apoyo técruco para
el desarrollo de
pequefias activ.
econdmicss-
CARE USAID Pobres en Ayudar o
Titulos Il y iress mantenimiento de
] urbanass ruveles de emplec en

la peqfis. empresa,
scumular capital y
aumentar ingresos.
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CUADRO 3.5: PROGRAMAS DEL SECTOR SOCIAL : GENERACION DE EMPLEO
PRO- INSTITU- FUENTE NIVEL TIPO DE NUMERO COBERTURA OBJETIVO
GRAM CIONES DE DE BENEFICI DE
A APOYO APOYO ARIOS BENEFICIA
RIOS
FONCODE Banco S/419 Poblacion 7 millones Opera a nivel Incrementar los
S Mundial millones pobre de nacional, con los ingresos de los
BID pers/dia recursos asignados pobres a través
de acuerdo a mapa del empleo
de pobreza temporal
INADE AID; S/27 Poblacién 3 millones Incrementar los
Gob. millones pobre de ingresos de los
Peruano pers/dia pobres a través
Y del empleo
Tesoro temporal.
Publico
Alimen CARITAS USAID Poblacién 350,000 Opera a nivel
tos por Titulos Il pobre personas nacional.
Trabaj y i

o

III-33




CUADRO 3.6:

INDICADORES SOCIO-ECONOMICOS POR DEPARTAMENTOS EN 1993

DEPARTMENTOS POBLACION NUTRICION EDUCACION VIVIENDA SERVICIOS
Total Porcentaje Porcentsje Porcent Nifios Indice analfabstismo Total Porcentaje Porcentaje Porcentaje Porcentaje
urbsno rural escolares con Viviendas Viviendas sIn agua sin serv. sin
desnutr Total Hombre Whinens Pracarias potable sanitarios electricidad
— grénica —
TOTAL 22639443 70.1 29.9 48.3 128 7.1 18.3 4427517 31 3.3 60.0 45.1
MUY POBRES
1. HUANCAVEUCA 400378 281 73.9 71.9 34.1 18.7 47.7 87619 29.4 87.7 94.2 80.6
2. APURIMAC 396098 351 64.9 68.6 36.9 2375 m._..m 84776 38.5 82.4 87.8 80.4
3. CAJAMARCA 1297835 24.7 75.3 65.5 27.2 14.9 38.0 250459 12.2 81.9 85.9 82.8
4. HUANUCO 578041 38.6 61.4 62.2 24.7 14.5 346 131332 34.2 80.9 B1.5 74.7
5. AMAZONAS 354171 355 64.5 64.1 19.9 1.0 29.4 65801 26.2 80.6 B84.9 82.3
6. AYACUCHO 512438 48.1 51.9 64.2 327 18.0 45.8 114555 28.3 731 85.5 74.3
7. LORETO 7368161 58.0 42.0 59.7 10.8 7.0 14.9 113114 58.9 70.7 710 51.5
8. CUSCO 1066495 45.9 54.1 60.0 25.4 14.3 35.4 221168 34.0 7.7 76.5 57.6
POBRES
9. PUNO 1103689 39.2 60.8 53.6 22.2 10.9 329 269778 44.0 83.8 87.9 80.0
10. SAN MARTIN 572352 60.8 39.2 52.0 125 7.6 18.5 106257 28.9 73.8 80.8 62.5
11. PASCO 239191 58.9 41 57.4 15.2 7.8 22.8 46782 16.5 73.8 79.3 54.4
12. ANCASH 983546 57.4 42.6 54.3 211 11.8 29.8 198857 34.4 59.9 68.8 55.0
13. UCAYAU 331824 65.1 349 52.3 9.6 6.9 12,6 55436 371 80.0 80.7 51.9
14. JUNIN 10992993 65.5 345 58.5 13.4 6.3 20.2 210878 10.9 55.5 69.2 42.1
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CUADRO 3.6: INDICADORES ECONOMICOS POR DEPARTAMENTO EN 1993 (Continuacién)

DEPARTMENTO POBLACION NUTRICION EDUCACION VIVIENDA SERVICIOS

Total Porcentaje Porcentaje Porcentaje indice analfabatismo Tots! Porcentaje Porcantaje Porcentaje Porcentaje

urbane rural nifios escolsres Vivienda Viviendas sin Agua Sin servicios =n
con -n_.”u_::z. Total Harbra Mijires Precarias potable sanitarios slectnadad
Ill]iii?il]‘!]iji

REGULAR
15. PIURA 1409262 704 28.6 48.9 16.3 11.3 21.2 262389 16.6 52.5 70.8 58.5
16. LA UBERTAD 1287383 68.5 s 47.5 13.0 7.2 18.4 248069 50.9 50.0 57.6 45.2
17. MADRE DE DIOS 69854 57.4 42.6 8.9 8.0 4.8 12.9 13529 51.9 78.3 79.8 50.9
18. LAMBAYEQUE 950842 779 22.9 39.8 11.0 7.1 14.6 169325 45.0 45.9 57.3 34
19. ICA 578766 83.5 16.5 29.1 5.8 3.4 8.0 113385 76.1 40.9 57.6 25.0
ACEPTABLE
20. AREQUIPA 939062 85.7 14.3 30.2 7.6 35 11.6 183515 19.0 411 52.4 30.2
21. TUMBES 158582 87.6 12.4 27.4 6.6 55 8.0 29468 5.8 42.4 59.9 30.4
22. MOQUEGUA 130192 828 17.2 23.7 8.8 4.2 13.8 30511 32 42.0 48.1 38.3
23. TACNA 223768 89.7 10.3 18.1 7.4 3.9 11.2 46360 325 34.2 335 253
24. UMA 65478457 96.8 3.2 23.6 4.1 1.9 6.2 1252664 211 28.7 32.2 17.9
25. CALLAO 647565 99.9 0. 19.7 3.0 1.6 4.4 121480 235 27.9 29.2 17.6

FUENTE: FONCODES; Basados

en los datos del Censo de Poblacidn y Vivienda de 1933 del INEl y en el Censo sabre tallas en nifnos escolares del Ministerio de Educacién de 1993,
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CAPITULO 4: ESTRATEGIA PROPUESTA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

4.1. ENFOQUES CENTRALES

De los tres rubros de la seguridad alimentaria --disponibilidad, acceso y uso-- la falta de
acceso es la causa principal de la inseguridad alimentaria en el Perd. En otras palabras, la
inseguridad alimentaria del Perii es mis que nada una cuestion de pobreza. Si la
pobreza pudiese ser aliviada, la falta de disponibilidad y el uso deficiente de los alimentos
también podrian ser corregidos.

En los parrafos siguientes se describe una estrategia que otorga una alta prioridad al alivio
de la pobreza. Sin embargo, conforme lo tratado en el Capitulo 1, el alivio de la pobreza
es un fendmeno de mediano a largo plazo. En el corto y mediano plazo, amplios sectores
de la poblacién peruana seguirdn estando desnutridos o en riesgo nutricional. En particular,
un nimero significativo de nifios pequefios continuaré siendo vulnerable a dafios fisiologicos
irreversibles a menos que se adopten medidas que les permitan beneficiarse de todo alimento
al cual los ingresos en sus hogares les permitiesen acceso. Como consecuencia, el foco
principal de la estrategia propuesta sobre la generacion de ingresos en los pobres serd
complementado por un enfoque sobre el uso de los alimentos, especialmente en la poblacién
nutricionalmente mas vulnerable del Pera: los nifios menores de tres afios de edad que estén,
ya sea desnutridos o en alto riesgo nutricional.

La disponibilidad alimentaria no deja de ser una preocupacién importante. Aqui nuevamente
la falta de acceso a los alimentos -—-es decir, la falta de poder adquisitivo-- es la causa
fundamental de la falta de disponibilidad alimentaria en el Perd. Si los pobres no fueran
pobres; es decir, si ellos pudiesen traducir sus necesidades nutricionales en una demanda
efectiva de alimentos, la disponibilidad alimentaria se incrementaria de modo ostensible. Sin
embargo, los esfuerzos por mejorar la productividad agricola y facilitar la comercializacion
de las mercancias alimentarias producidas en el pais y de las importadas, se encuentran entre
las prioridades mas importantes.

4.2. VISION DEL PERU EN EL 2010

Una cosa es hacer una lista de los obsticulos para la seguridad alimentaria, y otra es indicar
las soluciones correctas. Las distintas respuestas frente a las dificultades sobre las cuales
trata el Capitulo 3, tendran consecuencias distintas. En consecuencia resulta importante que
se tenga una idea clara de como serd el Peri idealmente dentro de 15 afios si las cosas
marchan razonablemente bien de ahora hasta entonces. Con una visién de estas
caracteristicas, se podrian adoptar decisiones mejor sustentadas acerca de las prioridades de
las respuestas sobre politicas y programas.

Una visién optimista dentro de un contexto realista, tendria presumiblemente las siguientes
caracteristicas:



Se habra reducido la extrema pobreza de modo substancial, sin embargo, ailn
continuaran existiendo bolsones de pobreza reconocibles en las dreas rurales de la
Sierra y en los barrios marginales de Lima.

Las presiones de la poblacién sobre las tierras agricolas disminuiran, especialmente
en la sierra. Una marcada consolidacion en la tenencia de la tierra tendr4 lugar, pero
en ningin caso se acercard a los niveles registrados antes de la reforma agraria.

La poblacion que abandone el trabajo agricola, aunada al incremento vegetativo de
la poblacion rural actual, serd absorbida principalmente por las ciudades de segundo
y de tercer orden en todo el Perii; es decir, por las 33 ciudades cuya poblaci6n
actualmente oscila entre los 20,000 y 100,000 habitantes, asi como también por otros
pueblos provinciales y distritales que crecerdn hasta alcanzar un tamafio similar.
Lima crecerd, pero su tasa de crecimiento disminuird de manera considerable.
Inversamente, la migracion hacia las ciudades de la selva se acelerard. En suma, la
poblacion del Peri se convertird en més urbana pero menos concentrada en la ciudad
capital.

La agricultura primaria crecerd, pero menos rapidamente que otros sectores. Los
vinculos anteriores y posteriores con la agricultura primaria adquiririn mucha mayor
significacién. Las ciudades de segundo y de tercer orden del Perti constituirin la
base para industrias mas amplias y eficientes de insumos, procesamiento y
comercializacion agricolas. En resumen, la agricultura primaria y sus industrias
auxiliares serdn modernas y productivas.

Del mismo modo las inversiones en el sector social estarin cada vez mas
concentradas en las ciudades de segundo y de tercer orden. La educacién basica, la
atencion primaria de la salud, y los servicios de nutricién seran adecuados para
atender al crecimiento demografico en dichas localidades. De manera realista, los
presupuestos no serdn adecuados para satisfacer las necesidades de servicio de la
gente que vive en dreas rurales aisladas.

Las carreteras seguirdn siendo la principal inversién piiblica en las 4reas rurales, tanto
las vias principales que interconecten a las ciudades de segundo y de tercer orden con
las ciudades mas importantes, como las vias de acceso que unan las dreas que se
encuentran actualmente aisladas, con las ciudades de segundo y de tercer orden.
Tales inversiones promoverdn no solamente una mayor produccién agropecuaria, sino
ademds, el crecimiento del valor afiadido agricola, el incremento de la actividad
economica, en otros sectores secundarios o de tercer orden, y un uso més extendido
de los servicios de educaci6én y de salud.

El crecimiento de las ciudades de segundo y de tercer orden, traeri consigo la
descentralizaci6n del poder econémico. El poder de compra se alejard marcadamente
de Lima. Los gobiernos locales pasarin a ser protagonistas mds activos del
desarrollo.

El Peri se convertird en un exportador mucho mis activo de los productos agricolas
y de otros tipos de productos. Proporcionalmente, las actuales exportaciones no-
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tradicionales adquirirdn una importancia mucho mayor. A través de una mayor
participacién en convenios de libre comercio, el Peri se especializard en aquellas
4reas en las cuales tenga ventajas comparativas. En otras palabras, serd menos
autosuficiente en alimentos pero tendrd mayor seguridad alimentaria.

L4 La trayectoria de crecimiento del Peri se hara mds estable. A la inversa de lo que
ha sido un patrén histérico de booms y de fracasos, el Perd tendrd un crecimiento
mas moderado pero predecible de aquel registrado en algunos de los afios recientes.

4.3. PRINCIPIOS PARA ESTABLECER PRIORIDADES FUTURAS PARA
LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

La identificacién de quienes sufren inseguridad alimentaria de la cual trata el Capitulo 2, el
examen de los principales obsticulos de los cuales trata el Capitulo 3, y la definicién de una
vision del Peri en el afio 2010, tienen una serie de implicancias en los tipos de prioridades
sobre politicas y programas que vale la pena apoyar para atacar la inseguridad alimentaria
en el Peri. En consecuencia, antes de hacer una relacion de las prioridades especificas, seria
oportuno hacer un resumen de las consideraciones claves que sirvan para orientar dicho
proceso.

Una politica monetaria y fiscal firme y coherente ha sido esencial para poner en orden
los aspectos econdmicos en el Perii y para restaurar la confianza del pueblo en la
Jormulacion de politicas econdémicas.

No debe haber ahora ninguna marcha atrds. Una mano firme al timén de las politicas
macroeconémicas, es condicién previa para un crecimiento sostenido y estable en el futuro.

El futuro crecimiento econémico del Perd gira en torno a un incremento de las
exportaciones. Sin embargo, al menos en el corto y mediano plazo, el patron del
crecimiento de las exportaciones en el Perii serd probablemente intensivo en capitales.
A menos que se realicen inversiones para incrementar la productividad de un nimero
importante de los pobres del Perd, existe el peligro de que el crecimiento futuro tendrd
una base estrecha.

En el corto y mediano plazo, la persistente influencia de la coca en la economia, ademés de
las ventajas comparativas del Perd en la mineria y en la pesca, favoreceran una via para un
crecimiento intensivo en capitales. Desde una perspectiva de seguridad alimentaria, en
consecuencia, las inversiones que aumenten la productividad de la gente que actualmente es
pobre --e inclinar la balanza méis hacia una intensidad en el empleo-- exigen la mayor
atencién. Entre otras cosas, la educacién --y, especialmente la educacién bésica-- serd
fundamental.
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El legado de un activismo en el Perd por parte del Estado, se ha visto exacerbado por
las respuestas del gobierno, de sectores no-gubernamentales, y de los donantes frente a
la crisis econémica de los Gltimos aiios. El resultado es un clima de asistencialismo
que resulta antitético para una estrategia de largo aliento de alivio a la pobreza.

Afios de una fuerte intervencion del Estado han engendrado una forma de pensar ampliamente
aceptada pero contraproducente, acerca de la forma como conseguir un crecimiento
econdémico de ancha base en el Peri. Si la vision propuesta del Peri para el afio 2010
tuviese alguna validez, una mentalidad de autoconfianza en el empresariado compartida por
todos, deberia reemplazar al utilitarismo institucionalizado. A pesar de que las crisis
econdmicas de la dltima década han demandado la entrega directa de bienes y servicios a los
beneficiarios-objetivo, ha llegado el momento de reintegrar a los pobres como participantes
activos en la economia de mercado. El reto no es la substitucion de las fuerzas del mercado,
sino hacer que los mercados trabajen en favor de los pobres.

La magnitud del problema de la seguridad alimentaria del Peri es tan enorme y los
recursos disponibles para enfrentar el problema tan exiguos, que deberdn adoptarse
decisiones duras al elegir entre muchas opciones valiosas de politicas y programas.

La focalizacién no es un lujo; es una necesidad.

II Cualquier cosa que se decida hacer, hay que hacerla bien.

—

Ciertamente, si las politicas o programas "ideales” no son realizables, es necesario adoptar
aquellas que sean factibles. Es mejor implementar bien una prioridad secundaria que asumir
aquello que no es realista.

Tan importante como pudiera ser el acceso de los pobres a los servicios sociales, es
aiin mds importante que accedan a las oportunidades de ingresos.

La capacidad del Perid de brindar servicios en salud y educacion a su poblacion en pobreza,
estard restringida por los bajos niveles del ingreso nacional en el futuro previsible. Para
romper el dilema, se debera otorgar la mds alta prioridad a la generacién de oportunidades
economicas en favor de los pobres, de modo de que puedan ellos percibir mejores ingresos
a nivel familiar, y de esa manera, directa o indirectamente, financiar servicios sociales de
ancha base.

Aumentar los ingresos significa mds que aumentar la produccion. De modo mds
Jundamental se trata de una funcién de los mercados.
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En el Perti como en todas partes, es comin debatir sobre las potencialidades de produccién.
Muy a menudo el debate se centra casi exclusivamente en las preocupaciones tecnoldgicas
y hace abstraccion de las consideraciones de mercado. A menos que existan mercados que
absorban los incrementos en la produccion, sélo el poner énfasis en la productividad
resultarfa contraproducente. Esta leccion es real no solamente para las economias nacionales
donde se desafian las leyes de las ventajas comparativas a riesgo propio, sino también para
las economias locales. En el Peri el dilema resulta especialmente grave en la sierra, en
donde los mercados son pequefios y sensibles a los precios. Para el grueso de la gente
actualmente pobre del pais, las conexiones con los mercados resultan fundamentales. Y en
la sierra, eso quiere decir: carreteras.

Una cosa es identificar y describir quiénes son los pobres. Otra cosa es definir
respuestas programdticas adecuadas para ayudar a los pobres a que mejoren su suerte.

Parecieran existir pocas dudas de que la poblaci6n alimentariamente més insegura en el pais,
se encuentra concentrada en las dreas rurales de la sierra, y estd mayormente involucrada en
actividades agricolas. Sin embargo, tal descripcién no significa necesariamente que la mejor
respuesta programatica para su dilema de desarrollo sea simplemente elevar la productividad
agricola en dichas areas. En realidad, los actuales indices de la relacion tierra/poblacion, son
ya demasiado altos para una estrategia de incremento de la productividad -en si misma- para
generar ingresos suficientes para elevar a los hogares de la sierra por encima de la linea de
pobreza.

La aspiracién de un tipico pequerio agricultor de subsistencia es no continuar siendo
un pequeiio agricultor de subsistencia; es, ya sea convertirse en un agricultor mds
importante o abandonar por completo las actividades agricolas.

Con el tiempo, cualquier economia tipica pasard por una etapa de crecimiento urbano cada
vez mayor, de una parte, y por la consolidacién de las empresas agricolas, de la otra. El
lado adverso de la consolidacién es que muchos pequefios agricultores eventualmente dejarian
de serlo.

Si el enfoque central es la agricultura, se piensa principalmente en soluciones
agricolas para los problemas del desarrollo. Si el enfoque central se orienta a la gente
del campo, uno se ve impactado por la importancia de las actividades no-agricolas, en
la medida en que contribuyan al ingreso familiar total en las dreas rurales.

=

Este principio es complementario del principio anterior. Una visién de mediano plazo no
debera tener en cuenta solamente el abandono de la agricultura; también debera reconocer
que aquellos que contintien en la agricultura, tipicamente ganen una proporcién importante
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de sus ingresos familiares totales de fuentes no-agricolas. Como un asunto practico, los
tamafios de los predios agricolas en el Perti, no son lo suficientemente grandes ni siquiera
para que las estrategias de produccién agricola mas exitosas puedan hacer que los hogares
més pobres superen la inseguridad alimentaria.

Un lugar légico donde buscar oportunidades de ingresos y de empleo para la gente que
sufre actualmente la pobreza en las dreas rurales, son las ciudades de segundo y tercer
orden que pueden brindar servicios y valor aiiadido a la produccion de sus respectivas
campirias.

Una estrategia de descentralizacién orientada hacia las ciudades de segundo y tercer orden
constituye no solamente una manera de desviar la creciente presién demogréfica sobre Lima;
es también una consecuencia légica de analizar lo que significard el desarrollo "rural” en los
afios por venir. No solamente son las ciudades de segundo y tercer orden probables focos
centrales de industrias con eslabones hacia adelante y hacia atrds con la agricultura; sino
ademds lugares apropiados para futuras inversiones piblicas en salud, educacion y otros
servicios sociales.

En cierto sentido, el crecimiento de las ciudades de segundo y tercer orden como polos de
desarrollo es la iinica eleccién de desarrollo razonable para el Perdi. De una parte, el
actual patrén de migracién masiva hacia las ciudades mds importantes, no es ni deseable ni
sostenible. De otro lado, la ubicacién principal de la gente pobre en el Pera -las areas
rurales de la sierra- se encuentra actualmente sobrepoblada, y continuard estindolo, ain
cuando se den posibles notables incrementos en la productividad agricola. Ademads, y a pesar
de que sea doloroso aceptarlo, llegar a todos los que sufren la pobreza extrema en el Perti -
-y por definicién, quienes sufren de extrema pobreza en el Perd, son quienes se encuentran
fisicamente mas aislados--, estd mdés alld de las posibilidades presupuestarias del pais. En
consecuencia se deberan hacer elecciones muy dificiles. Como asunto de relativa prioridad,
la elecci6n inteligente es enfocar la inversion piblica en las ciudades de segundo y tercer
orden --no solamente para brindar servicios a una porcién considerable de la poblacion
actualmente pobre del Peri, sino ademés para acondicionar lugares relativamente atractivos
para la gente pobre de hoy hacia los cuales pueda migrar en el futuro.

La opinién esté dividida en el Perti acerca de ia conveniencia de monetizar las
donaciones de alimentos. Como un asunto prdctico, la monetizacion no es una
cuestion de si o0 de neo; es una cuestion de grado.

Teniendo en cuenta que las donaciones de alimentos constituyen un recurso de desarrollo
escaso, no solamente para la USAID sino también para toda la comunidad de donantes, surge
como argumento cada vez mds frecuente utilizar las donaciones alimentarias exclusivamente
como "alimentos”. El uso de los alimentos exclusivamente para fines de alimentacion, tiene
evidentemente sentido como respuesta ante la amenaza de hambrunas, o, de modo mas
general, en donde el razonamiento l6gico para la asistencia sea virtualmente un esfuerzo de
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mitigacién al 100 por ciento. Sin embargo, a falta de situaciones tan extremas, tipicamente
habra necesidad de cierto nivel de monetizacion.

En paises en donde la inseguridad alimentaria sea persistente pero sin alcanzar las
proporciones de hambruna, el desarrollo, mas que la mitigacion, se convierte en el criterio
rector para el uso de las donaciones de alimentos. La mayoria de los proyectos de desarrollo
requieren de otros insumos ademas de los alimentos. En consecuencia, en los proyectos
apoyados con donaciones de alimentos, éstos deben ser complementados ya sea con otros
insumos o deberan ser monetizados y convertidos segin corresponda hacerlo. Ademds de
este argumento genérico y pragmatico para cierto nivel de monetizacién, con frecuencia se
adelantan otros dos argumentos en el Perd. En primer lugar, el costo para llegar a la gente
que sufre de mayor inseguridad alimentaria en el Pert --quienes fisicamente se encuentran
mas aislados de las redes de mercado existentes-- es a menudo exorbitante. Solamente desde
el aspecto de costo-efectividad, en consecuencia, se podria justificar la monetizacién de
alimentos donados en puerto, y el uso de los recursos financieros generados para la compra,
a nivel regional o local, de otros insumos de desarrollo. El segundo argumento tiene que ver
con supuestos efectos adversos de los programas alimentarios. De estos efectos adversos se
citan cuatro: primero, en el corto plazo, sustitucion de la demanda de productos locales,
especialmente en mercados regionales pequefios, sensibles a los precios; en segundo lugar,
en el mediano y largo plazo, las alteraciones en los patrones de consumo que reducen
permanentemente la demanda por los productos alimenticios tradicionales producidos
localmente; en tercer lugar, socavar los convenios laborales tradicionales de las comunidades
por causa de la ejecucién de proyectos bajo la modalidad de alimentos por trabajo; y, en
cuarto lugar, la creacién de una atmésfera de "asistencialismo,” que propicie dependencia
en lugar de autosuficiencia.

Resulta interesante que mucha de la ambivalencia del modus operandi de los programas de
donacién de alimentos, provenga de las organizaciones no-gubernamentales responsables de
su manejo. No obstante que ellas reconocen el rol que juegan los alimentos para "atraer”
a la gente pobre hacia los proyectos de desarrollo, también reconocen que aquello que la
mayor parte de la gente pobre desea son puestos de trabajo (y los ingresos correspondientes)
y no los alimentos per se. Ciertamente existen amplias evidencias de que, aun en los
proyectos "exitosos", por lo menos algunos de los participantes monetizan parte de los
alimentos que reciben.

La postura propuesta en este documento frente a la monetizacion es pragmdtica. A pesar
de que la estrategia apoya la monetizacién de una parte de las donaciones de alimentos,
ella también propone capitalizar tanto como sea posible, en aquellos casos en los cuales
los programas alimentarios sean no solamente costo-efectivos sino ademds puedan ser
orientados hacia quienes sufren de extrema pobreza en el Perit, y administrados de forma
tal que permitan mitigar los posibles efectos adversos. PANFAR es un caso tipico. En
estos momentos, la entrega de las donaciones alimentarias a las 4reas del proyecto, resulta
por lo general més barata que la compra de alimentos locales. Al mismo tiempo PRISMA
proyecta promover el uso de alimentos tradicionales en la ablactancia, establecer un mercado
relativamente estable para tales productos, y, en el proceso, facilitar incentivos para aumentar
la productividad. De modo similar, PRONAMACHS utiliza actualmente las raciones
alimentarias, menos como "salarios”, y més como un premio por un trabajo de calidad. Con
innovaciones como éstas, el esquema de alimentos-por-trabajo, puede ser més respetuoso de
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los acuerdos laborales tradicionales de mercado, y no ocasionar distorsiones mayores que las
que significaria el pago en efectivo por el trabajo realizado. Por dltimo, si en el futuro se
pudiera otorgar una prioridad relativa a los programas en las ciudades de segundo y tercer
orden, entonces, por definicién, los alimentos serdn introducidos en aquellos puntos en donde
los mercados se encuentren menos aislados y sean menos sensibles a los precios, y, en
consecuencia, menos proclives a efectos adversos para la produccion local.

4.4. PRIORIDADES FUTURAS DE POLITICAS Y PROGRAMAS PARA LA
SEGURIDAD ALIMENTARIA EN EL PERU

Esta seccién propone una estrategia para promover la seguridad alimentaria en el Perd.
Sugiere prioridades de politicas y programas en toda la linea, y en tal sentido tiene
implicancias, no solamente para la USAID, sino también --lo que es mas importante-- para
el gobierno del Peri, para las organizaciones no-gubernamentales, y para otros donantes.

En términos generales, se propone un doble enfoque a fin de mejorar la seguridad alimentaria
del Peri. El primer enfoque se centra en las preocupaciones sobre politicas, y en lo
principal, su alcance es nacional. El segundo enfoque consiste en programas de accién, que
se orienten fundamentalmente hacia quienes padecen de extrema pobreza en el pais. Méas que
ninguna otra cosa, la seleccién propuesta implica revertir patrones historicos de limitadas
inversiones en la sierra y reorientar conscientemente recursos hacia dicha region.

En lo que concierne a las politicas, la estrategia de seguridad alimentaria propone se
establezcan las siguientes prioridades:

L ] Mantener las reformas de politicas macroeconémicas de los ultimos afos,
especialmente las politicas ortodoxas de control monetario y fiscal y la continuidad
de un entorno de baja inflacién. Mantener el curso.

% Propugnar las reformas de politicas para el intercambio comercial de los ltimos
afos, especialmente la eliminacién de las barreras arancelarias y no-arancelarias.
Ademds, eliminar la ltima excepcién importante para un régimen de libre
intercambio comercial, especificamente las sobretasas para determinadas
importaciones agricolas, que ofrecen muy pocos incentivos a los productores
nacionales y hacen que los precios de los articulos de consumo bésico de los
consumidores pobres --particularmente los derivados del trigo-- se eleven de modo
artificial.

L ] Crear un entorno favorable de politicas para la generacién y expansién de los
servicios de ahorro y préstamo para clientes de medios limitados.

¢ Centrar las inversiones del sector piiblico en infraestructura productiva en bienes
ptiblicos con altas tasas de retorno. De modo especifico, reducir substancialmente
el porcentaje del presupuesto del sector piblico asignado a los proyectos de irrigacion
a gran escala y de bajo retorno en la regién de la costa. De otro lado, continuar
incrementando el porcentaje del presupuesto del sector piblico dedicado a la
construccion y mantenimiento tanto de carreteras principales como de vias de
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acceso, especialmente en la sierra. La capacidad de quienes sufren actualmente de
inseguridad alimentaria en la sierra, de obtener las ventajas de las oportunidades de
ingresos, gira directamente en torno de sus conexiones con otros mercados fuera de
los mercados locales.

Centrar los gastos del sector social, tanto en inversiones de infraestructura y entrega
de servicios, en educacién bédsica y atencién primaria de la salud, especialmente en
las ciudades de segundo y de tercer orden de la sierra.

Centrar los gastos de la red-de-seguridad de tres maneras. En primer lugar, orientar
los gastos preferentemente hacia uno de cada cinco peruanos que se encuentran en
situacion de extrema pobreza. En segundo lugar, cambiar el énfasis reciente puesto
en la generacion de empleo de corto plazo, para concentrarse en actividades que
tengan el potencial de crear incrementos sostenibles en los ingresos de las familias.
Y, en tercer fugar, concentrar los programas de nutricion en aquellas poblaciones
que se encuentren en un alto y permanente riesgo nuiricional, especialmente los
nifios menores de tres afios de edad.

Las prioridades en el gasto publico propuestas en esta estrategia de seguridad alimentaria,
se evidenciarin mediante la ejecucion de los programas de acciéon. Las prioridades
especificas de los programas de accién incluyen:

¢

Otorgar primera prioridad a las personas con mayor inseguridad alimentaria en el
Pera, es decir, las que sufren de extrema pobreza. Conforme lo documenta el
Capitulo 2, quienes sufren extrema pobreza se encuentran actualmente concentrados
principalmente, pero no exclusivamente, en las dreas rurales de la sierra. En
muchos casos, las familias afectadas son las no hispano-parlantes.

Otorgar primacia a la generacion de ingresos y permanecer abiertos a las
oportunidades de generacién de ingresos alli donde éstas pudieran presentarse. Para
expresarlo en sentido negativo, no limitar su conjunto de opciones a priori a un sector
en particular, ain cuando el sector sea en el que la poblacidn-objetivo actualmente
participa. = Ademds, reconocer que, geogrificamente, las oportunidades mds
promisorias de ingresos pueden ser encontradas en localidades distintas de aquellas
donde residen las personas en extrema pobreza.

Mantener un foco prioritario en las intervenciones de gran impacto que ayuden a los
extremadamente pobres a producir méas y a hacerlo de modo més eficiente. Replicar
los éxitos que han llevado a una mayor productividad y a la diversificaciéon de las
cosechas en los Programas del Titulo II de la Ley Publica 480, incluyendo los
bancos de semillas comunales, los fondos para créditos rotatorios, y la produccion en
invernaderos. Sin importar cudn limitado sea su potencial, optimizar ¢! uso de los
escasos recursos de la tierra cultivable en la sierra.

Complementar el foco otorgado a la generacién de ingresos y a una productividad

ampliada con programas de nutricion en favor de las poblaciones mds vulnerables
del Peri, especialmente las madres gestantes y lactantes y los nifios menores de seis
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afios de edad. Virtualmente desde todo punto de vista, el PANFAR ha tenido éxito
extraordinario tanto al identificar tales sectores de la poblacién como para alcanzar
impactos demostrables en ellos. En consecuencia, se deberd otorgar prioridad a la
expansion del PANFAR y de otros programas similares, con miras a complementar
estas intervenciones integradas en salud y nutricién, incluyendo la promocién de
alimentos nativos para la ablactancia, una mayor produccién de alimentos y una
mayor productividad, y oportunidades sostenibles para la generacion de ingresos. De
otro lado, reducir el énfasis dado al Programa del "Vaso de Leche” cuyos efectos
nutricionales son mds transitorios y difusos.

¢ Incorporar un amplio programa de fortificacién con hierro de todo el trigo
importado. A pesar de que el Programa de "Desayunos Escolares” ha tenido
marcado éxito en la reduccién de la anemia por deficiencias de hierro, un efecto muy
similar podria conseguirse a través de enriguecer con hierro determinados alimentos.
Se estima que el costo de un programa de tal naturaleza, que podria ser trasladado a
los consumidores, seria menor de US$0.005 por kilograme de harina de trigo. Este
estimado incluye la fortificacién no sélo con hierro, sino ademas con Vitamina A y
otros nutrientes.

¢ Desfase de programas de alimentacién subsidiados en los "comedores populares”.
A pesar de que los “"comedores populares” han servido para amortiguar
significativamente el impacto econémico originado por las medidas de ajuste
estructural, la mayoria ya no requiere de subsidios. Sin embargo, como agentes que
autoconvocan a la gente pobre, se constituyen en un imén natural para los programas
de generacién de ingresos. Lo mismo es valido para los Clubes de Madres y otras
organizaciones por el estilo.

El Cuadro 4.1 resume este tema presentando las prioridades relativas propuestas para los
programas de acci6én mas importantes, auspiciados actualmente por instituciones publicas
peruanas, organizaciones no-gubernamentales, y los donantes. A pesar de que el listado de
los programas no es completo, resulta ilustrativo de la gama de programas actualmente en
curso de ejecucion.

Si el gobierno del Peri tuviese que adoptar un realineamiento de las prioridades del programa
dentro de los rubros indicados en el Cuadro 4.1, una serie de instituciones piiblicas se verian
afectadas. A nivel institucional, las implicancias programdticas mas importantes de un giro
de tal naturaleza podrian resumirse de la manera siguiente:
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FONCODES

La infraestructura institucional que ¢l FONCODES ha creado para identificar a los
pobres y extremadamente pobres del Perd, es impresionante, y merece gran elogio.
Para su perfeccionamiento se presentan dos recomendaciones: en primer lugar, que
FONCODES fije prioridades de inversién de modo menos mecénico, en funcién de
la actual ubicacién de la pobreza, y de modo mas estratégico, en funcion de los
lugares en donde se situarén las futuras oportunidades para la generacion de ingresos;
y, en segundo lugar, que luego de elegir los criterios de seleccién del proyecto de
acuerdo a lo tratado anteriormente, se descentralice substancialmente el proceso de
toma de decisiones administrativas.

Cuadro 4.1. PRIORIDADES PROPUESTAS PARA LOS DIFERENTES

PROGRAMAS DE ACCION COMPARADOS CON LOS ACTUALES

Mayor Prioridad

igual Prioridad Menor Prioridad

L 4 Carreteras troncales | 4 Construccion de ¢ Irrigaciones de gran
y vias de acceso escuelas escala.
¢ Irrigaciones de ¢ Centros y postas de ¢ "Desayunos
pequeiia escala salud. Escolares” Il
¢ Capacidades L 4 Agua potable e ¢ Alimentacion
gerenciales infraestructura para subsidiada en los
¢ Informacion de la eliminacién de "comedores
mercados desperdicios. populares”
¢ Tecnologias de ' L "Vaso de Leche"
produccién L4 Infraestructura para
¢ PRONAMACHS reuniones a nivel de
¢ Fondos rotatorios las comunidades
para microempresas
4 Educacién basica
¢ PANFAR
¢ Fortificacion del
trigo con hierro y
Vitamina A
’ . =}
INADE

A través de su Programa de Emergencia e Inversion Social (PEIS), el INADE ha
tenido éxito en la generacion rdpida de empleo temporal y en gran escala. En el
futuro se recomienda que se brinde una atencion mas consciente a la naturaleza de las
actividades a través de las cuales se genera empleo; especificamente, la medida en la
cual tales actividades podran probablemente contribuir a un flujo sostenible de
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mayores ingresos en favor de los pobres y extremadamente pobres. En ciertos casos
la actividad podr4 ser de tal naturaleza que sélo permitira una libertad restringida
para absorber la mano de obra no-calificada. Tal situacion de corto plazo, puede ser
mis adelante compensada por una corriente permanente de ingresos. En otros casos
la situacion puede ser menos grave. Tales actividades merecen una alta prioridad.
La construccién y mantenimiento de las vias de acceso y la limpieza de los canales
de riego, son ejemplos relevantes de actividades en donde el intercambio laboral es
a menudo, minimo. Estas implicancias programéticas también se aplican al
Programa de Asistencia a los Refugiados (PAR) del INADE.

PRONAA

El PRONAA, al igual que el FONCODES y el INADE, han jugado un rol principal
en la atencién brindada a los pobres y extremadamente pobres del Perii, en momentos
de una vulnerabilidad nutricional generalizada. Entre otros programas, el PRONAA
ha patrocinado proyectos rurales bajo la modalidad de alimentos-por-trabajo,
alimentacién escolar, alimentacién subsidiada en los  "comedores
populares”, distribucién de leche, distribucién de sal yodada, y compra de cantidades
limitadas de la produccién de agricultores de subsistencia ubicados en zonas aisladas.
Conforme el Pert viene ahora cambiando del ajuste estructural al crecimiento, es
tiempo de que el PRONAA aumente el foco de su intervenciéon. El PRONAA
propone virtualmente cambiar todo su programa para desligario del subsidio a la
alimentacién y vincularlo a proyectos que tengan potencial para generar flujos de
ingresos permanentes en favor de los pobres y extremadamente pobres. Por ejemplo,
los futuros programas del PRONAA con los “comedores populares” 'y con los
"Clubs de Madres”,promoveran la produccion en las microempresas tanto dirigida a
los mercados internos como internacionales. La estrategia propuesta en el presente
documento firmemente apoya esta reorientacion del enfoque programatico.

Ministerio de Agricultura

El PRONAMACHS es el clasico ejemplo de un programa iniciado con apoyo de ia
USAID a una escala relativamente pequeiia, para luego, una vez probado el enfoque,
pasar a ser replicado, ampliado y sostenido a una escala mayor. Iniciado a principios
de los afios ochenta como un programa-piloto que buscaba integrar la conservacion
de suelos con la ampliacién de la productividad en zonas de vulnerabilidad ecoldgica
de la sierra norte, el PRONAMACHS ha evidenciado, y continda evidenciando,
impresionantes indices de retorno en favor de los agricultores de subsistencia,
Coincidimos con una futura expansion del programa. Cuando se tiene éxito, hay que
persistir en el empeifio.

Ministerio de Educacion
A pesar de que el impacto del Programa de "Desayunos Escolares” sobre la anemia
por deficiencia de hierro estd bien documentado, y no obstante que el programa viene

otorgando geograficamente una prioridad cada vez mayor a la sierra, la fortificacion
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del trigo importado con hierro pareciera ser una opcién mdis costo-efectiva y
sostenible de enfocar el problema. En la medida en que el programa continde en el
futuro, vale ser justificado por sus méritos educativos. Existe cierta evidencia de una
mayor recordacion del programa, y un estudio viene actualmente siendo realizado
sobre su impacto en el aprendizaje. En el mediano a largo plazo, se argumenta que
la educacion basica es la manera mas efectiva de realizar una redistribucién sostenible
de patrimonio en beneficio de los hogares que actualmente sufren la pobreza y la
extrema pobreza en el Peri. Si un Programa de "Desayunos Escolares” puede ser
util a este fin de manera costo-efectiva, que asi sea.

L ] Ministerio de Salud

Al igual que el Ministerio de Agricultura puede exhibir a PRONAMACHS como
experiencia exitosa, el Ministerio de Salud puede hacerlo con el Programa PANFAR.
PANFAR constituye un modelo a seguir por otros programas de tres formas
diferentes. En primer lugar el programa viene teniendo éxito en seleccionar a la
poblacién nutricionalmente mas vulnerable del Perd, de un modo tan satisfactorio que
colmaria las expectativas de cualquier observador entendido. En segundo lugar,
aporta un enfoque integrado al problema. Por encima de todo reconoce el rol clave
que juega la educacion sobre temas de nutricién en las madres, inciuyendo la
educacion en practicas de ablactancia. Esta educacién es fundamental para obtener
resultados sostenibles, tanto en los nifios que se encuentren en riesgo nutricional en
un momento dado, como en los nifios que vendrdn. En tercer lugar, el programa
estd orientado conscientemente a la bisqueda de resultados. Se toma muy en serio
el monitoreo del programa, y, al final, uno puede estar seguro si los impactos
nutricionales programados fueron efectivamente logrados. La tinica modificacién que
podria recomendarse al modelo PANFAR seria que se ampliard mas alld de la
dimension del uso en las intervenciones sobre seguridad alimentaria. Ya sea a través
de un vinculo superior con las agencias sectoriales que correspondan o promoviendo
directamente la generacién de empleos, el crecimiento sostenido del ingreso y una
produccion ampliada de alimentos complementaria el enfoque de un elevado impacto
sobre la salud y nutricion del programa. En este casc igualmente, cuando se tiene
una experiencia exitosa, hay que persistir en el empefio.

4.5. FUTURAS PRIORIDADES SOBRE POLITICAS Y PROGRAMAS PARA
LA USAID

El resto de este capitulo presenta las futuras prioridades sobre politicas y programas
especificas para la USAID. Esta seccién presenta un panorama de la forma c6mo la USAID
se propone contribuir al mejoramiento de la seguridad alimentaria en el Perii. Conforme lo
anticipa este documento lineas arriba, el enfoque central estd relacionado con un acceso mas
amplio a los recursos alimentarios y una més efectiva utilizacién de los mismos. El tema se
desglosa en tres subsecciones: prioridades para didlogos de politicas; prioridades para
programas de accion; y prioridades para redes de seguridad. Luego, la seccién siguiente
describe la forma como la Misi6n enfocara sus futuros programas bajo el Titulo I y el Titulo
[T de la Ley Piblica 480.
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4.5.1. PRIORIDADES PARA DIALOGOS DE POLITICAS

En el futuro, la USAID enfocari sus didlogos de politicas y su apoyo a la implementacion,
en cinco dreas: en politicas sobre competitividad internacional; en politicas sobre el gasto
publico; en politicas sobre intercambio comercial y el mercadeo de productos; en politicas
sobre financiamiento rural; y, en politicas sobre insumos agricolas:

¢ Bajo el rubro de las politicas sobre competitividad internacional, la USAID
patrocinara estudios de investigacion, debates profesionales, y la defensa de politicas
que coadyuven a ampliar la base e incrementar la competitividad internacional de las
industrias intensivas en mano de obra del Perti, especialmente en la region de la sierra
en donde la pobreza es mis pronunciada. Las posibles actividades por realizar
incluyen: encuestas sobre las percepciones de los exportadores acerca de los
obstaculos para la competitividad de las industrias intensivas en mano de obra;
monitoreo de las tendencias en las exportaciones de los productos intensivos en mano
de obra; seguimiento del tipo de cambio y de su impacto en las exportaciones
peruanas intensivas en mano de obra y capital relativo; y andlisis de las alternativas
sobre politicas no-inflacionarias para empujar al Sol acercidndolo a su paridad
cambiaria. Una alternativa "ganadora” podria consistir en la liberalizacion de las
normas que rigen los fondos de pensiones en el Peri, permitiéndoles invertir d6lares
en valores/acciones fuera del Peri, y, de ese modo diversificar y dar solidez a sus
carteras de inversiones.

¢ En el frente de las politicas sobre el gasto piblico, 1a USAID promoveréi evaluar y
adoptar politicas que mejoren la distribucion geogréfica del gasto publico, entre los
sectores productivos, sectores sociales, y usos de la red de seguridad, y de acuerdo
con la ventaja comparativa de los diferentes programas para llegar hasta los pobres
y los que se encuentran en situacioén de extrema pobreza. Es igualmente importante
el hecho de que apoyara se devuelva poder de compra a las zonas fuera de Lima.

L4 En cuanto a las politicas sobre intercambio comercial y mercadeo de productos, la
USAID centrard su atencién en la creacién y mantenimiento de un entorno de
politicas que sea equitativo para los pobres y extremadamente pobres, tanto en su
condicion de productores como de consumidores. La incidencia de las sobretasas a
las importaciones agricolas constituye un punto a tratar. Entre el ciimulo de
dificultades que enfrenta el mercadeo de productos en el Perii, la USAID continuara
otorgando prioridad a lo que supuestamente constituye el “"cuello de botella"”
fundamental para la mayoria de los pobres y extremadamente pobres del Perd; es
decir, las carreteras.

L4 En lo que se refiere a las politicas de financiamiento rural, la USAID apoyari la
creacion de un entorno de politicas favorables a la generacién y expansién de los
servicios de ahorro y préstamo en beneficio de los pobres del campo. Se brindara
especial atencion a encontrar un equilibrio entre las medidas de precaucién necesarias
para alcanzar la solvencia financiera y los incentivos en favor de las instituciones
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financieras rurales a fin de que éstos se incrementen y multipliquen en una variedad
de formas que resulten amigables a los usuarios.

¢ Respecto de las politicas sobre insumos agricolas, 1a USAID promoverd la adopcién
de medidas que faciliten una fluida y equitativa operacién de los mercados de tierras
y de aguas, y promoverd la transferencia de tecnologias productivas a las familias
campesinas actualmente en pobreza.

En los ultimos afios, la USAID ha dependido en gran medida de su Proyecto de Politicas de
Andlisis, Planificacién e Implementacién ~ (PAPI) a fin de apoyar los anilisis
macroecondmicos, el didlogo y las reformas. En el futuro el proyecto centrard su atencion
preferencial en los problemas sectoriales --tales como los descritos anteriormente-- que tengan
impacto directo en los pequefios agricultores, pequefios empresarios, y otros grupos humanos
de bajos ingresos. Asimismo, la Misién continuard propiciando didlogos sobre politicas
sectoriales bajo su programa del Titulo III de la Ley Piblica 480.

4.5.2. PRIORIDADES PARA PROGRAMAS DE ACCION

Ademis del Proyecto PAPI, y de los aportes a los programas de accién al amparo de la Ley
Piblica 480, la USAID actualmente viene financiando tres proyectos para atacar de modo
sostenible la pobreza en el Perii --o, para expresarlo de otra forma, para corregir la
dimensién del acceso a los alimentos dentro del problema de inseguridad alimentaria en el
Perii:

¢ A través del Proyecto de Apoyo a la Microempresa y a los Pequeiios Productores,
la USAID viene promoviendo actividades productivas intensivas en mano de obra en
agricultura, artesanias, y en confecciones, a fin de permitir que los grupos
tradicionalmente aislados de las redes formales de mercado --especialmente en la
sierra-- aprovechen las oportunidades que se presentan en los prometedores mercados
nacionales e internacionales. Igualmente se viene proporcionando apoyo al naciente
sistema bancario rural ---cajas rurales-- al igual que a los préstamos contra la pobreza
canalizados a través de organizaciones no-gubernamentales.

L 4 A través del Proyecto de Apoyo a las Organizaciones Voluntarias Privadas (PVOs),
las PVOs locales vienen incrementando su capacidad para el disefio, implementacién,
monitoreo, y evaluacion de los proyectos de desarrollo microempresarial y agricola,
los cuales no solamente se orientan hacia los grupos en extrema pobreza del Perd,
sino que ademds tienen un demostrado potencial para contribuir a flujos de ingresos
sostenibles en favor de dicha poblacidn-objetivo.

¢ A través del Proyecto para el Desarrollo de los Gobiernos Locales, 1a USAID viene
promoviendo la descentralizacién econémica, que es esencial para que los pobres del
Perii puedan tener una voz efectiva para decidir sobre su propio destino. Entre otras
cosas el proyecto viene promoviendo devolver autoridad en lo concerniente a la
recaudacién tributaria y asignacién de recursos. Asimismo, el proyecto viene
proporcionando capacitacién y asistencia técnica a fin de fortalecer las capacidad de
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gestion de los gobiernos locales, particularmente en las ciudades de segundo y tercer
orden, que constituyen el meollo de la estrategia delineada en este documento.

¢ Bajo el Proyecto de Desarrollo Alternativo, la USAID propiciard la participacién
autodirigida de un grupo particularmente vulnerable de los pobres del campo en
actividades de desarrollo, a fin de incrementar la produccién agricola y no-agricola,
el ingreso y el empleo. La estrategia del proyecto centrara su atencién en los hogares
rurales de las dreas de alto riesgo por la produccién de hojas de coca y en édreas
deprimidas por las migraciones, promoviendo empleos estables y oportunidades para
el crecimiento del ingreso a través de actividades en alternativas econdmicas licitas.

La USAID enfoca su apoyo de salud en el Peri, a las dreas caracterizadas tanto por su mas
alto riesgo nutricional como por los mayores niveles de pobreza; de modo especifico, en las
comunidades invasoras de zonas peri-urbanas, en ciudades de segundo y tercer orden, y en
las dreas rurales. Desde el punto de vista tactico, la Mision combina un enfoque sistémico
de la atencién primaria de la salud con intervenciones directas a nivel de hogares y
comunidades a fin de llegar y mejorar la salud de las poblaciones en grave riesgo del Peri,
especialmente los nifios mis pequeiios que sufren desnutricion crénica.

De los diversos proyectos de asistencia para el desarrollo de la USAID, orientados hacia el
mejoramiento de la salud, cuatro proyectos en particular, apuntan a la esencia de la
dimensién del "uso” del problema de la seguridad alimentaria en el Pert; es decir, la
desnutricion crénica de los nifios peruanos desnutridos.

¢ A través del Proyecto para el Fortalecimiento de las Instituciones de Salud del
Sector Privadoe, la Mision viene apoyando a un nimero de 20 organizaciones no-
gubernamentales a fin de que éstas provean servicios de atencion bésica de la salud
en las 4reas rurales de Puno y Arequipa. Las actividades del proyecto incluyen la
capacitacion de quienes deberdn capacitar a otros en el reconocimiento y tratamiento
apropiado de enfermedades diarréicas, en enseiiar y promover la lactancia materna,
y en la transmisién de pricticas adecuadas para la ablactancia.

¢ A través del Proyecto de Accién para la Supervivencia Infantil, la USAID ha
enfocado la mortalidad infantil en las dreas rurales y peri-urbanas, y ampliado la
cobertura de inmunizaciones y el manejo de las enfermedades diarréicas. Las
actividades del proyecto incluyen una campafia a través de los diversos medios de
comunicacion sobre educacién en practicas de salud a fin de inculcar mensajes claves
de salud en la comunidad, incluyendo guias de orientacién sobre lactancia materna
y sobre practicas de ablactancia.

¢ El Proyecto 2000, proyecto de seguimiento del Proyecto de Accién para la
Supervivencia Infantil, centrard su atencion en los indices de mortalidad en las
madres, en la desnutriciéon infantil, y en las enfermedades respiratorias agudas en
nifios pequefios. Geogréficamente, las dreas de actividad del proyecto abarcan casi
a la tercera parte de la poblacién del Perii, incluyendo algunas de las partes més
pobres y descuidadas del pais, tales como Ayacucho, Huancavelica, y Puno. El
Banco Mundial apoyard actividades paralelas en el resto del pafs.
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¢ ReproSalud (Salud Reproductiva en la Comunidad), un proyecto nuevo, trabajard
con organizaciones afincadas a nivel de las comunidades en las 4reas rurales y peri-
urbanas, a fin de reducir las tasas de fertilidad, espaciar los alumbramientos,
promover la nutricién infantil y en los nifios pequefios, educar a las mujeres y
adolescentes en el tema de la salud reproductiva, y, a través de un componente
especifico que fortalece el rol de las mujeres en la toma de decisiones, crear empleos
y aumentar los ingresos.

Por dltimo, la USAID considerar4 la conveniencia de desarrollar en 1996 un Proyecto de
Apoyo a la Seguridad Alimentaria que incida en las dimensiones del acceso y uso de la
seguridad alimentaria. Reconociendo que el apoyo de la USAID es en iltima instancia s6lo
temporal, el proyecto brindar4 asistencia al gobierno del Peri para la institucionalizacion de
los elementos principales de la estrategia presentada en este documento. En la medida en que
los recursos del Titulo I de la Ley Piblica 480 dejen de estar disponibles, y los recursos
del Titulo I1 de la Ley Piblica 480 disminuyan gradualmente, el nuevo proyecto pasara a ser
el vehiculo principal de la USAID para continuar brindando su asistencia al gobierno --
ministerios, FONCODES, PRONAA, etc.-- en la seleccién costo-efectiva de programas, en
la seleccién de intervenciones con impactos sostenibles, en la racionalizacién de los
programas de redes de seguridad, y en el desarrollo de vinculos armoniosos y de mutuo
reforzamiento entre los programas de las organizaciones no-gubernamentales y las iniciativas
del gobierno. A través de una combinacion de didlogos sobre politicas y asistencia técnica,
y en coordinacién con otros proyectos en la cartera de la USAID, el proyecto apoyara al
gobierno en la evaluacién de los aspectos a favor y en contra de los enfoques alternativos
para implementar esta estratgegia de seguridad alimentaria, y a poner en prictica los
enfoques aludidos. Se prestard atencién especial al desarrollo de procedimientos para
seleccionar ciudades de segundo y tercer orden presentadas como alternativas, como objetivos
para inversiones piblicas. Por ultimo, la USAID brindar4 asistencia al gobierno y a las
organizaciones no-gubernamentales, tanto dentro de este proyecto como fuera de €1, a fin de
poner a prueba, refinar, y poner en funcionamiento modelos para la implementacién de
proyectos y su subsecuente réplica y expansién. Un caso en cuestion estd referido a la
iniciativa-piloto de la USAID para compras locales de ayuda alimentaria. La inciativa en
cuestion debera ser evaluada en breve; y, en principio, por lo menos, puede ser ampliada por
el PRONAA a todo el pais.

4.5.3. PRIORIDADES PARA REDES DE SEGURIDAD

Mediante la combinacién de didlogos sobre politicas, de proyectos con fondos de asistencia
para el desarrollo (DA), y con fondos de apoyo econémico (ESF), y de su programa bajo
la Ley Piiblica 480, la USAID propone brindar asistencia al Perd en hacer més coherente al
paquete global de sus programas de redes de seguridad. La USAID considera que los
elementos claves de tal coherencia son:
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Limitar los programas de alimentacion que no se relacionan con un mejoramiento
nutricional ni con la generacion de ingresos, a los hogares de ancianos y orfanatos,

Ampliacién substancial del Programa PANFAR y de otros programas similares; y,

En la medida de lo posible, enfocar la asistencia que se brinde a los extremadamente
pobres, en la generacién de ingresos sostenibles y oportunidades de produccidn.
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4.6. FUTURAS PRIORIDADES PARA EL PROGRAMA DE LA USAID
BAJO LA LEY PUBLICA 480.

A fin de asegurar que los escasos recursos alimentarios suministrados al amparo de ia Ley
Publica 480 tengan un impacto demostrable en la poblacién que mis sufre de inseguridad
alimentaria en el Perd, la USAID aplicard dos elementos adicionales de enfoque a su
programa de ayuda alimentaria. Los nuevos elementos de enfoque que serdn aplicables tanto
al Titulo II como al Titulo III de la Ley Piblica 480, son los siguientes:

¢ En primer lugar, la poblacién-objetivo de las nuevas actividades apoyadas bajo la Ley
Pablica 480 serén restringidas a une de cada cinco peruanos en extrema pobreza.
Esta seleccién contrasta con un més amplio enfoque para el resto de la cartera de la
USAID orientada al acceso, es decir, uno de cada dos peruanos en situacion de
pobreza.

¢ En segundo lugar, los proyectos elegibles para recibir apoyo bajo la Ley Piblica 480,
deberdn cumplir con uno de tres criterios. Los tres criterios pueden ser formulados
como propdsitos de programa y son los siguientes:

Propdsito de Programa 1 Mayores ingresos y productividad en los
hogares que actualmente sufren extrema
pobreza.

Proposito de Programa 2 Mejorar la nutricién de los nifios menores de

seis afios de edad en hogares que actualmente
se encuentran en situacién de extrema
pobreza.

Propésito de Programa 3 Mejorar el acceso de los niiios, especialmente
de las nifias, a la educacién bdsica, en hogares
que actualmente se encuentran en situacién de
extrema pobreza.

El razonamiento légico de los propésitos de programa 1 y 2 fluyen directamente del enfoque
central que subyace en la estrategia de seguridad alimentaria en su conjunto. El Propdsito
de Programa 1 centra su atencién en el acceso, especificamente en la necesidad de ingresos
para los extremadamente pobres. El Propdsite de Programa 2 centra su atencion en el uso,
especificamente en los riesgos nutricionales extremos a los cuales se encuentra expuesto un
porcentaje importante de los nifios peruanos. La gran mayorfa de los proyectos bajo la Ley
Piblica 480, y la totalidad de los proyectos del Titulo II, estardn orientados hacia el logro
de estos propdsitos.

El Propdésito de Programa 3 reconoce el rol esencial que le compete desempefiar a la
educacion béasica en el mejoramiento tanto del acceso como del uso de los alimentos. Estd
adminitido que tales mejoras tardan mis tiempo en producirse, pero un conjunto creciente
de evidencias a nivel internacional indican que, una vez logradas, éstas podran ser més
duraderas. Bajo su programa del Titulo III, la USAID apoyar4d un modesto proyecto-piloto
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del Programa Mundial de Alimentos a fin de poner a prueba modelos innovadores para
incrementar la participacién de los nifios en la educaci6n, especialmente de las nifias, en los
hogares que actualmente se encuentran en situacién de extrema pobreza. Este proyecto piloto
se llevarid a cabo en las dreas rurales de los Departamentos de Apurimac, Ayacucho y
Huancavelica. En el andlisis final, se piensa que ampliar la base de capital humano en el
Perii, es la manera de redistribuir patrimonio con las mayores probabilidades de asegurar que
el futuro crecimiento econdémico del pais sea ciertamente de ancha base.

El cambio de enfoque propuesto al programa de la USAID bajo la Ley Piiblica 480, lleva
consigo una serie de importantes implicancias operativas. El proyecto-piloto del Programa
Mundial de Alimentos, serd tratado como un caso especial, pero todos los deméas proyectos
de la Ley Piblica 480, tanto bajo el Titulo II como bajo el Titulo III, estardn sujetos a las
siguientes condiciones:

L El financiamiento de las entidades cooperantes bajo el Programa de la Ley Piiblica
480, estara en funcion del grado en que los proyectos que propongan estén orientados
hacia quienes se encuentran en situacién de extrema pobreza y tengan probabilidades
de lograr uno o ambos de los dos primeros propdsitos de programa anteriormente
descritos. En otras palabras, la base para las decisiones presupuestarias serdn
programiticas mas que institucionales. No se garantizard a las entidades
cooperantes ninguna porcién predeterminada de la torta. La division de la torta serd
el resultado de una evaluacién competitiva de las propuestas de proyectos.

® El marco légico seguird siendo la herramienta central para la planificacién del
programa. Sin embargo, a diferencia de practicas anteriores, se insistird con mayor
énfasis en la definiciébn de las poblaciones-objetivo, y, en segundo lugar, en
cuantificar de antemano los beneficios estimados de las actividades del proyecto --es
decir, el incremento real en el ingreso o el nivel del mejoramiento nutricional que se
anticipa lograr. No se dard pase a ningiin proyecto a menos que la relacion que las
actividades del mismo tengan con el logro de los propésitos de programa haya sido
cuidadosamente concebida y evaluada técnicamente. Si la l6gica entre los fines y los
medios no es correcta, no habra proyecto.

L ] También se utilizard el marco légico para monitorear y evaluar resultados. La
continuidad del financiamiento dependera de si los proyectos demuestren impacto.
A pesar de que los costos del programa serdn mds elevados, el monitoreo y la
evaluacién serdn considerados muy en serio.

L En concordancia con el giro dado al énfasis del programa en su conjunto,
orientandolo hacia el logro de resultados, la Misién y sus entidades cooperantes,
prestaran una relativamente menor atencion a las cuestiones de procedimientos, y una
relativamente mayor atencién a monitorear la medida en la cual los resultades
ciertamente se vienen alcanzando. Se dard una prioridad mucho mayor a la
evaluacion de impactos que a la evaluacién formativa.

L 2 No obstante que los propésitos de programa estarin "tallados en piedra”, los
productos e insumos del proyecto no lo estardn. Por el contrario, se incentivara a las
entidades cooperantes para que desarrollen formas imaginativas de alcanzar los
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propdésitos de programa. La intencién no es restringir la creatividad, sino
canalizarla hacia el logro de un conjunto selecto de objetivos considerados centrales
colectivamente. La Figura 4.1 resume la forma cémo los tres propdsitos de
programa propuestos para el Programa de la USAID bajo la Ley Piblica 480, se
relacionan con la meta del programa para una mayor seguridad alimentaria en el
Perd. Las Figuras 4.2 y 4.3 proporcionan ejemplos de los tipos de andlisis de
fines/medios que serén exigidos por el programa, asi como de los ejemplos especificos
de los productos e insumos, que las entidades cooperantes podrian considerar para
el logro de los dos primeros propésitos de programa. Nuevamente en este punto,
los ejemplos son solamente ejemplos, y no significa que se excluyan otras formas,
quizds més efectivas, de hacer las cosas. Por ultimo, la Figura 4.4 hace un resumen
de los elementos que actualmente vienen siendo considerados por el proyecto-piloto
sobre educacién bésica del Programa Mundial de Alimentos.
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Figura 4.1

MARCO LOGICO PROPUESTO PARA EL FUTURO
PROGRAMA BAJO LA LEY PUBLICA 480

META DEL
PROGRAMA

Mejor seguridad
alimentaria en favor de los
peruanos que actualmente
viven en situacion de
extrema pobreza.

PROPOSITO DE
PROGRAMA 1

PROPOSITO DE
PROGRAMA 2

PROPOSITO DE
PROGRAMA 3

Incremento de la
productividad y del ingreso
en hogares que actualmente
viven en situacion de

extrema pobreza.

Mejor nutricién de los
nifios menores de seis afios
de edad en hogares que
actualmente viven en
situacién de extrema
pobreza.

Mayor acceso de los nifios,
en particular de las nifias,
a la educaci6n bésica en
hogares que actualmente
viven en situacion de
extrema pobreza.

|| PRODUCTOS

PRODUCTOS PRODUCTOS

TBD TBD
| INSUMOS INSUMOS INSUMOS "
|] TBD TBD TBD
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Figura 4.2

POSIBLES INDICADORES DE PROYECTOS

BAJO EL PROPOSITO DE PROGRAMA 1

PROPOSITO DE
PROGRAMA 1

INDICADORES

UNIDADES H

Mayor productividad
y mayores ingresos
en hogares
actualmente en
extrema pobreza.

Personas en hogares
actualmente en
extrema pobreza con
mayores niveles de
productividad e
ingresos.

Incremento del

Numeroc

informacidén sobre
precios de mercado

difundida sobre
precios de mercado

[ RESULTADOS INDICADORES UNIDADES i

(Ejemplos)
Rehabilitacidén de Longitud de vias de | Kildémetros
vias de acceso acceso

rehabilitadas
Rehabilitacidn de Longitud de canales | Kildmetros
canales de riego de riego

rehabilitados
Uso de semillas de Areas cultivadas Hectareas
papa mejoradas con semillas de

papa mejoradas
Amplitud de Informacién Numero

Rehabilitacidén de

Areas de terrazas

Metros cuadrados

B

terrazas rehabilitadas

Venta de Valor por ventas de | Soles
g;tesgn;ag, a;;esanigg.

Etc.

— T T

UNIDADES

INSUMOS (Ejemplos) INDICADORES
Distribucidén de Raciones de Numero
alimentos alimentos

distribuidos
Herramientas y Valor de Soles
equipos herramientas y
equipos
Asistencia técnica Contactos con la Niumero
poblacién~objetivo
Capacitacién Sesiones de Numero
técnico/administrat | capacitacion
Creacidén de fondos Valor de los fondos | Soles
rotatorios rotatorios
Etc.
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Figura 4.3

POSIBLES INDICADORES PARA PROYECTOS

BAJO EL PROPOSITO DE PROGRAMA 2

PRI
it
PROPOSITO DE PROGRAMA 2 [HDECADORES UNIDADES
Mejores niveles de nutricién en Nifios desnutridos menores de seis | MNimero
nifios menores de seis afos de ahos de edad en familias-objetive
edad en hogares actualmente en recuperados nutricionalmente
extrema pobreza
R
e ot ik
RESULTADOS (Ejemplos) 1ED I CADORES UNIDADES
Précticas de lactancia materna Madres de nifios en poblacidn- Himero
me joradas objetivo utilizando précticas
me joradas de lactancia materna
Précticas de asblactancia Madres de niflos en poblacidn- Wimero
me jorada objetivo utitizando précticas
mejoradas de ablactancia.
Mejoramiento del contenido Familias-objetivo preparando Numero
nutricional de los alimentos alimentos con mejor contenido
preparados en hogares-objetivo nutricional
Espaciamiento mejorado en los Intervalos de embarazos en las Meses
embarazos madres de nifios en la poblacidn-
objetivo.
Il Etc.
INSUMOS (E jemplos) INDICADORES UNIDADES
Distribucién de alimentos Raciones de alimentos Himeros
distribufdos
Capacitacién en Salud y Sesiones de capacitacién Nimero
Nutricidn
Monitoreo de la poblacidn- Contactos regulares Nimero
objetivo
Etc.
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Figura 4.4

POSIBLES INDICADORES DE PROYECTOS

BAJO EL PROPOSITO DE PROGRAMA 3

INDICADORES (E jemplos)

Incremento en el acceso a la
| educacién bdsica de los nifos,
| especialmente de las nifas, en

I hogares actualmente en extrema

pobreza.

Hifos-obhjetivo completando
satisfactoriamente su afio
escoler.

Nifios-objetive demostrando
aprovechamiento en lectura y

RESULTADOS (Ejemplos) 14D ICADORES UNIDADES
I Ampliacién de la importancia de Reuniones con los padres de los Himero
la educacién bésica, nifios-objetivo.
especialmente para las ninas.
Ensefanza con curriculum Uso de curriculum mejorado. Si/No
me jorado
Incentivos para el rendimiento Disposicién de incentivos. Si/No

de los maestros.

Etc.

INSUMOS (E jemplos) TND ECADORES UNIDADES ﬂ

rendimiento.

incentivos.

Distrib. de alimentos Raciones de alimentos NGmero
distribuidas

Curriculum mejorado Capacitacién de maestros en el Si/No
curriculum mejorado

Materiales de ayuda para Compra de materiales/ayudas. Soles

maestros

Fondo para incentivos al Presupuesto de fondos para Soles

Etc.
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