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INTRODUCCION

Enlasultimasdécadas,lasylosperuanosvenimosenfrentandocrisiscontinuasydediversaindole,
gue impactan en nuestras condiciones de vida. A la constante crisis politica que atraviesa el Peruy,
en los anos recientes se sumo la crisis sanitaria por la pandemia del Covid-19, que puso en grave
riesgo la vida y salud de la poblaciéon, ademas de incrementar los indices de pobreza monetaria.

Aunado a ello, a inicios de 2022, el conflicto armado entre Rusia y Ucrania afect6 el crecimiento
econdomico globaly,ademas, agravo la crisis alimentaria que se vive a escala mundial. De acuerdo
a la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), esta situacion configura una amenaza para la
seguridad alimentaria de la poblaciéon y, en especial, para quienes cuentan con MenNos recursos
y se encuentran en condicion de pobreza'. Este escenario resulta aun mas preocupante si
consideramosqueel PerUeselsegundo paisen Latinoameéricay el Caribe con mayordependencia
de las importaciones de fertilizantes de Rusia?.

El panorama descrito amenaza uno de los mayores logros de la gestion publica nacional en las
Ultimas dos décadas: la reduccion de la pobreza monetaria. De acuerdo a estudios del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), en 2019 el nivel de pobreza monetaria fue del
20.2%, la cifra mas baja de la historia reciente de nuestro pais. En 2020, como consecuencia
de la pandemia, la cifra ascendid al 30.1%: y en la mediciéon mas reciente, de 2021, la pobreza
monetaria afectd al 25.9% de la poblacion (8.5 millones de personas).

Ademas, el informe del INEI pone de relieve que la pobreza afecta con mayor énfasis a los nifos,
ninasy adolescentes; a personas que solo tienen educacion primaria o ningun nivel de educacion;
apoblaciéncuyalengua maternaesunalengua nativa (quechua,aimara oamazonicas); personas
gue se perciben como afrodescendientes o de origen nativo; trabajadores informales; entre otros
grupos vulnerables.

Cabetenerencuentaque, anivel mundial, la pobreza tiene rostro de mujer. La “feminizacion dela
pobreza" comprende el incremento del nUmero de mujeres pobres, ademas de la intensificacion
de las situaciones de pobreza en las mujeres y sus descendientes. Esta situacion tiene como
causas las barreras sociales, econdmicas, judiciales y culturales que enfrentan las mujeres, y que
provienen de una situacion estructural de discriminacion de género, la tradicional dependencia
econdmicayladesigualdadenelaccesoalosrecursoseconémicos. De acuerdo acifras recogidas
por la ONU, a nivel global, el 70% de las 1300 millones de personas que viven en condicion de
pobreza son mujeres®. Esta data coincide con el menor nivel econdmico que tienen las mujeres
respecto de sus pares: por cada 100 hombres entre 25y 34 anos, 122 mujeres del mismo rango de
edad viven en pobreza extrema®.

Frente a ello, resulta indispensable la accion del Estado para aliviar los efectos de las crisis que
atraviesa nuestro pais. La gestion estatal,alafecha, nohaimplementadounaestrategiaadecuada
vy suficiente para superar estas situaciones. Un claro ejemplo es la pandemia por el Covid-19, que
impuso Nnuevos obstaculos a la administracion estatal y evidencid su deficiente capacidad de
respuesta frente a escenarios de crisis.

1 Naciones Unidas. World Economic Situation and Prospects as of mid-2022, p. 21. Disponible en: https:/desapublications.un.org/
publications/world-economic-situation-and-prospects-mid-2022

2 Disponible en: https://www.bloomberglinea.com/2022/04/26/1a-escasez-de-fertilizantes-en-peru-es-real-como-impactara-y-como-
enfrentarla/
3 Cronica ONU. En: https/mww.un.org/en/chronicle/article/womenin-shadow-climate-change

4 Disponible en: https:/Mww.unwomen.org/es/news/in-focus/women-and-the-sdgs/sdg-1-no-poverty
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Ello también se ha visto reflejado en las respuestas ofrecidas a la crisis alimentaria. Por ello,
a la Defensoria del Pueblo le preocupa que un recrudecimiento de esta crisis, que afectara a
millones de productores agrariosy familias peruanas, ponga en grave riesgo la vida y salud de un
significativo sector de la poblacion, y particularmente de quienes se encuentran en situacion de
pobreza.

Precisamente, este informe subraya que la situacion de vulnerabilidad de las personas y su
vinculacion con el fendmeno de la pobreza no solo se expresa en términos de escasez de ingresos
monetarios, sino que también se comprende a partir de la exclusion social, la falta de satisfaccion
de necesidades o capacidades basicas de la poblacion v la deficiente respuesta estatal frente a
esta problematica.

En este contexto de crisis e incremento de la pobreza, la Defensoria del Pueblo, conforme a
sus atribuciones constitucional y legalmente atribuidas, considera indispensable analizar la
problematica dela pobreza a partir de las principales carencias de las personas, desde su impacto
en el pleno goce de los derechos humanosy atendiendo a un enfoque interseccional. Es decir, se
propone una perspectiva donde confluyen multiplesfactores de vulnerabilidad que generan una
afectacion de derechos mas intensay diversa en una persona o grupo de personas®, que permite
evidenciar como la pobreza recrudece la calidad de vida de los sectores mas vulnerables de la
poblacion.

Ensuma, el presenteinformerepresenta unaoportunidad paraevaluarde maneramasadecuada
las acciones desplegadas por el Estado en combatir las distintas barreras que enfrentan las
personasen situacion de pobreza. La Defensoria del Pueblo pone a disposicion de las respectivas
autoridades estatales este esfuerzo institucional con la mision de desarrollar e implementar un
IPM que beneficie a las poblaciones mas vulnerables.

5 Corte IDH. Voto concurrente del juez Ricardo C. Pérez Manrique en la sentencia del 15 de julio de 2020 (excepciones preliminares,
fondo, reparacionesy costas) del caso “Empleados de la fabrica de fuegos en Santo Anténio de Jesus y sus familiares vs. Brasil”, parr.
22.

Defensoria del Pueblo 5



. HACIA UN ENFOQUE
MULTIDIMENSIONAL
DE LA POBREZA
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Una primera tarea es definir el enfoque que se empleara para aproximarnos al tema -y complejo
problema-de |la pobreza. Es usual que no reflexionemos sobre este aspecto. Damos por sentado
gue la pobreza existe y que siempre existira. Incluso, desde el Estado muchas veces se plantea
un discurso limitado a identificar cuantas personas pobres hay en el pais y en cuanto se ha
reducido o ampliado esta estadistica cada aho.

El objetivo de este informe, mas bien, es reflexionar acerca de qué hay detrds de lo que
denominamospobreza.lLapobrezanoesunasimpleestadistica,sinounasituacionqueobstaculiza
conseguir alimentos, acceder a un empleo, tener una vivienda digna, mantener un adecuado
estado de salud y, en general, procurar condiciones adecuadas para el desarrollo personal. En
dicha medida, corresponde una aproximacion que nos acerque a esta realidad y que dé cuenta
de las multiples dificultades con las que conviven las personas en situacion de pobreza.

Asi,desde la Defensoria del Pueblo nosinteresa comprender mejor la problematica de la pobreza.
No solo cuantas personas se encuentran en dicha situacion, sino las dificultades que atraviesan
en su vida diaria y como solucionarlas.

Porello,acontinuacion,analizaremoslos principalesmecanismosempleados poralgunos Estados
vy los organismos internacionales para la medicion de |la pobreza, cada uno de los cuales parte
de un enfoque especifico. A partir de ello, sustentaremos por qué abordar la pobreza desde un
enfoque multidimensional permite una aproximacion y respuesta integral a esta problematica.

1.1. Pobreza monetaria

Anualmente,desde 2004, el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) realiza una medicion
de la pobreza monetaria en el pais. El rigor técnico de esta medicion ha sido destacado a nivel
nacional e internacional, incluso ha mantenido su continuidad durante la pandemia por el Covid-19y
constituye una herramienta confiable para conocer los gastos de los hogares de nuestro pais.

Desde un enfogque monetario, la pobreza supone “/a insuficiencia de recursos monetarios para
adquirir una canasta de consumo minima aceptable socialmente”®. En consecuencia, estan en
situacion de pobrezaaquellas personas cuyo consumo mensual sea inferior al gasto minimo para
alcanzar un nivel de vida aceptable.

Con esta metodologia, la medicion de la pobreza se basa en una estimacion sobre la posibilidad
de las personas para adquirir ciertos bienes; sin embargo, no se evalla como se gastd ese monto
0 si se destind mayoritariamente a cubrir necesidades basicas.

Con esta aproximacion monetaria de la pobreza, la calificacion de las personas en “pobres’,
“pobres extremos” o “no pobres” depende del consumo mensual’. Asi, para el Estado peruano la
pobreza extrema esta vinculada exclusivamente a la capacidad de adquirir la “canasta basica de
alimentos” —valorada actualmente en 201 soles mensuales—, que el INEI determina a partir de los

6 HERRERA, Javier. “Pobreza y desigualdad en el area andina”. En: Bulletin de I'Institut frangais d'études andines. N° 31 (3), publicado
el 8 diciembre de 2002. Una definicion similar ha sido recogida por el INEI en diversos documentos, entre ellos, Peru: Perfil de la
pobreza por dominios geograficos, 2004-2012. Octubre de 2013, p. 101.

7 INEI. “Informe Técnico: Evolucion de la pobreza monetaria 2010-2021", p. 43.
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patrones de consumo de la poblacion®. La pobreza total se establece en base a una “canasta de
bienesy servicios” —valorada en 378 soles mensuales—, que ademas incluye, entre otros, calzado,
alquiler de vivienda, muebles, transporte, educacion y cuidados de salud®.

En otras palabras, para el Estado una persona es considerada “pobre” si no consume mas de 378
soles cada mes y “pobre extrema” si no gasta mas de 201 soles mensuales. De acuerdo al INE],
en 2021 el 259% de la poblaciéon peruana se encontraba en situacion de pobreza monetaria (8.5
millones de personas) y el 4.1% en pobreza extrema (1.3 millones de personas).

Cuadro1
PERU: POBREZA MONETARIA, 2012-2021
(Porcentaje de la poblacion)

Area 2019 2020 2021
Rural | 40.8 | 45.7 | 39.7

Urbanal 14.6 | 26.0 | 22.3

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Como se evidencia, la medicion de la pobreza monetaria refleja la posibilidad de una persona
de adquirir ciertos bienes o servicios esenciales, pero no permite verificar si efectivamente las
personas que superan este umbral de consumo cuentan con condiciones minimas que les
permitan vivir con dignidad.

1.2. Necesidades basicas insatisfechas

El método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) es una herramienta creada a fines de los
anos setenta, con el objeto de medir y/o caracterizar la pobreza aprovechando la informacion
censal™.

A diferencia de la medicion “indirecta” empleada en los indices de pobreza monetaria, que
analiza la posibilidad de consumo, los indices de NBI utilizan un método “directo”, que evalla el
consumo efectivamente realizado". Asi, un hogar sera considerado pobre silos menores en edad

8 [dem.

9 Ibidem, p. 48.

10 FERES, Juan Carlos;y MANCERO, Xavier. (febrero, 2001). El método de las Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI)y sus aplicaciones
en América Latina. Cepal: Santiago de Chile, p. 36.

n Ibidem, p. 8.
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escolar gue lo conforman no asisten a la escuela, incluso si el hogar dispone de enormes recursos
financieros.

Para ello, toma en consideracion un conjunto de indicadores relacionados con caracteristicas
gue deben tener los hogares para la satisfaccion de sus necesidades basicas estructurales, como
vivienda, acceso a educacion, salud, infraestructura publica, entre otros.

Desde este enfoque, se considera personas en situacion de pobreza a quienesresiden en hogares
con al menos una de las siguientes necesidades basicas insatisfechas'”:

° Hogares en viviendas con caracteristicas fisicas inadecuadas.

e Hogares en viviendas con hacinamiento.

. Hogares en viviendas sin desagUe de ningun tipo.

° Hogares con nifos entre 6y 12 anos de edad que no asisten a la escuela.
e Alta dependencia econdmica.

En el caso del método de las Necesidades Basicas Insatisfechas, el INEl determina el nUmero de
ellasen cada hogar,yluego presenta la proporcion de personas que tienen por lo menos una NBI
(pobres) o dos 0 mas personas con NBI (pobres extremos).

Cuadro 2
PERU: EVOLUCION DE LA POBLACION CON AL MENOS UNA NECESIDAD BASICA
INSATISFECHA, 2008-2018
(Porcentaje respecto al total de la poblacion)

-12.3
A

| 1

28.9
-3.7
26.8 . A .
239 533 - 1.4
= EB o —N—
* 19.4 18.7

2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - Encuesta Nacional de Hogares
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

12 INEI. (noviembre, 2018). Perud: Mapa de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI), 1993, 2007 y 2017. p. 7.
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Cuadro 3
EVOLUCION DE LOS INDICADORES DE NECESIDAD BASICA INSATISFECHA, CENSOS
NACIONALES 1993, 2007 Y 2017

(Porcentaje)
B Censo 1993
36.5 [ Censo 2007
Censo 2017
25.0
LER 13.6
10.6
6.9
3.7 3.7
2.2
Caracteristicas Con Sin servicios Nifios que no Alta dependencia
fisicas inadecuadas hacinamiento higiénicos asisten a la escuela econdémica

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1993, 2007 y 2017
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Debido a que el método se restringe a la informacion contenida en los censos, el tipo de
necesidades que puede estudiar es limitado. Usualmente, la insatisfaccion de necesidades se
evalla en base a algunas caracteristicas de la vivienda —tales como tipo de materiales, acceso
a agua potable, a sistema de eliminacion de excretas o nimero de cuartos—y a ciertos rasgos
demograficos del hogar —numero de miembros, asistencia escolar de los menores de edad, nivel
educativo y condicion de ocupacion del jefe o jefa del hogar—. De esta manera, el concepto de
pobrezaimplicitoen el método NBlselimita, en la practica, a unas pocas necesidades especificas,
dejando de lado varios otros elementos relevantes para comprender y evaluar el bienestar de las
personask,

1.3. Pobreza multidimensional

Los enfoques desde la pobreza monetaria y el basado en necesidades basicas insatisfechas no
son las Unicas aproximaciones para medir la pobreza. Para la ONU, “la pobreza no es solo una
cuestion economica; es un fenomeno multidimensional que comprende la falta tanto de
ingresos como de las capacidades bdsicas para vivir con dignidad"™.

Segun el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, la pobreza se define
como “una condicion humana que se caracteriza por la privacion continua o cronica de los
recursos, la capacidad, las opciones y la seguridad, y el poder necesario para disfrutar de un
nivel de vida adecuado”.

13 FERES, Juan Carlos; y MANCERO, Xavier. Ob. cit,, p. 8.

14 Prefacio de los “Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos”. Aprobados por el Consejo de Derechos
Humanos el 27 de setiembre de 2012, en la Resolucion 21/11.

15 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU. “Cuestiones Sustantivas que se plantean en la aplicacion del
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Estasaproximacionesa la pobrezatoman como sustento el enfoque de capacidadesdesarrollado
por Amartya Sen'®. El premio nobel de economia parte sefalando que los enfoques basados en
el ingreso o en el acceso a bienes presentan dificultades para reflejar las condiciones de vida de
las personas:

“Diferentes personas pueden tener muy diferentes oportunidades de convertir el ingreso y
otros bienes primarios en caracteristicas de la buena vida y en el tipo de libertad valorada
en la vida humana. Asi, la relacion entre recursos y pobreza es tanto variable cuanto
dependiente de las caracteristicas de las respectivas personas y del ambiente natural y
social en el cual viven"".

Por ello, plantea que la pobreza no deberia vincularse con la carencia de ciertos bienes, sino con
las “capacidades humanas”, esto es, aquellas libertades o medios que permitan a una persona
llevar unavida plenaenfuncion deloque quiere sero hacer. De este modo, la pobreza comprende
la insuficiencia o privacion de estas capacidades.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) implementd desde el ano 2010
un indice global de pobreza multidimensional para complementar los tradicionales indices de
pobreza humana. Esta medicidn parte de evaluar 10 indicadores agrupados en 3 dimensiones:

e educacion (anos de escolaridad y asistencia a la escuela);

e  salud (mortalidad infantil y nutricion);

° calidad de vida (electricidad, saneamiento, agua potable, vivienda, combustible para
cocinary bienes).

Para el PNUD, una persona se considera en situacion de pobreza si no tiene acceso al menos al
30% de estos indicadores.

Este enfoque ya ha sido adoptado por varios paises de la region. Actualmente, los gobiernos
de México, Colombia, Chile, El Salvador, Ecuador, Panama, Republica Dominicana, Costa Ricay
Honduras ya han implementado dicha metodologia, y ademas cuentan con indices oficiales de
pobreza multidimensional.

En nuestro pais, el INEI suscribid en marzo de 2016 un convenio marco de cooperacion
interinstitucionalconla Oxford Povertyand Human Developmentinitiative (OPHI)'® conelobjetivo
de recibir capacitaciones sobre la medicion de la pobreza multidimensional. Posteriormente,
en febrero de 2020, el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (Midis) anuncié que estaba
trabajando con el INEI un indice de pobreza multidimensional, el cual debia ser publicado a
partir de 2021,

Enjulio de 2021, este ministerio remitio al INEI un Informe Técnico “Transversalizacion del Enfoque
de Pobreza Multidimensional en el Proceso de Actualizacion de la Politica Nacional de Desarrollo e
Inclusion Social™®, el cual plantea la inclusion del enfoque multidimensional en su politica sectorial
y la implementacion de un sistema de medicion de la pobreza acorde con este planteamiento.

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales: La Pobreza y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales” (E/C.12/2001/10), parr. 8.

16 SEN, Amartya. (1999). Cormmodities and Capabilities. Oxford University Press, pp. 18-21.

17 SEN, Amartya. (2018). La Idea de la Justicia. Bogotd, Taurus.

18  En:https//m.ineigob.pe/prensa/noticias/se-realizo-taller-de-medicion-de-la-pobreza-multidimensional-8918/

19 En: https:.//mww.gob.pe/institucion/midis/noticias/81435-el-peru-empezaria-a-medir-la-pobreza-multidimensional-a-partir-
del-2021

20  Remitido a través del Oficio N° DO00637-2021-MIDIS-DM. El informe se encuentra disponible en: https:/Awww.gob.pe/institucion/
midis/informes-publicaciones/2041072-enfoque-de-pobreza-multidimensional-en-la-actualizacion-de-la-pndis
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Pese a estos esfuerzos, luego de los cambios de las autoridades gubernamentales la iniciativa
perdidé impulso. Han transcurrido mas de dos anos desde el anuncio del Midisy aln no contamos
con un indice oficial de pobreza multidimensional para nuestro pafls.

Desde la sociedad civil también han surgido iniciativas para implementar indices de pobreza
multidimensional. La Sociedad de Comercio Exterior del Perd (Comex Perd) viene desarrollando
desde 2019 una medicion de la pobreza multidimensional a partir de losresultados de la Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho). Una de sus conclusiones mas relevantes es que en el afo 2021, el
39.8% de las personas que viven en el territorio nacional se encontraba en situacion de pobreza
multidimensional?.

Las mediciones de pobreza multidimensional contrastan con la estadistica del INEI, segun
la cual, solo el 259% vive en situacion de pobreza monetaria®. Ello refleja las divergencias y
complementariedad entre la medicion tradicional de la pobreza con la multidimensional.

Cuadro 4
INCIDENCIA DE LA POBREZA SEGUN DIFERENTES ENFOQUES, 2019 -2021

B Pobreza multidimensional

[ Pobreza monetaria

2019
424
2020
417
2021

39.8

o
ul
o
o

20 25 30 35 40 45

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica y Comex
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

La adopcion de un enfoque del bienestar desde la pobreza multidimensional trae beneficios en
el desarrollo de politicas publicas favorables a la poblacion. Otro aspecto positivo es que sirve
como herramienta para hacerseguimientoalasmejorasalcanzadasen lasdimensiones medidas
(salud, educacion y condiciones de vida) y evaluar su evolucion a lo largo del tiempo.

Sumado a ello, el enfoque dimensional guarda relacion con la Meta 1.2 de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 2030: “reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres

21 En: https://mww.comexperu.org.pe/articulo/la-pobreza-multidimensional-afecto-al-398-de-peruanos-en-2021
22 En:https//m.ineigob.pe/media/MenuRecursivo/noticias/nota-de-prensa-no-072-2022-inei.pdf
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Y nifos y nifnas de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con
arreglo a las definiciones nacionales”. De este modo, la implementacion de un enfoque
multidimensional para atender la problematica de la polbreza forma parte de un compromiso
internacional asumido por el Estado peruano.

¢Qué son los Objetivos de Desarrollo Sostenible?

Los ODS fueron adoptados por las Naciones Unidas en 2015 como un llamamiento
universal para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar que para el 2030
todas las personas disfruten de paz y prosperidad.

El Perd ha participado en la elaboracion de los ODS y ha asumido el compromiso de
establecer los marcos nacionales necesarios para cumplir dichos objetivos y metas.
El gobierno peruano ha buscado alinear las politicas sectoriales nacionales con una
mirada de largo plazo al 2030.

Experiencia comparada

Los beneficios del enfoque multidimensional también se evidencian a partir de los resultados de
su aplicacion en otros paises de la region?,

En 2010, Colombia adoptd un Plan Nacional de Desarrollo que incluia como parte de la estrategia
la implementacion de un indice de pobreza multidimensional (IPM). A partir de las mediciones
vy problemas especificos identificados, el gobierno desarrolld programas sociales con un enfoque
en las localidades donde los problemas especificos vinculados con la pobreza tienen mayor
incidencia®*. Estofueempleado paraoptimizar losresultadosdel programa “Familiasen Accion”,
gue otorga un incentivo econémico condicionado a la asistencia escolar y a atenciones de salud
de los ninos, ninas y adolescentes.

En México,desde 2009 el gobiernorealiza una mediciéon de la pobreza multidimensional,aunque
conlaparticularidaddequelasdimensionesevaluadasfuerondefinidasporelCongresoyse basan
en el goce de derechos sociales. El indice de pobreza multidimensional ha sido fundamental
paraidentificarlos principales problemasen este pais. Asi, se advirtid que existia un agravamiento
del acceso a alimentos entre 2008 y 2010, dato que no aparecia en otras mediciones estatales.
A partir de ello, el gobierno implemento la Cruzada Nacional Contra el Hambre, una estrategia
dirigida a asegurar la seguridad alimentaria de mas de 7 millones de personas?.

Propuesta de cambio
La experiencia comparada de otros paises que han implementado con éxito el indice de pobreza
multidimensional constituye una referencia importante para el debate que debe realizarse para

la adecuacion de la medicion de la pobreza a nivel nacional.

Desde la Defensoria del Pueblo, no planteamos que el Estado descarte el enfoque econdmico de
la pobreza nila medicion de la pobreza monetaria. Todo lo contrario, como sostiene el PNUD?,

23 OPHI. (2015). Measuring Multidimensional Poverty: Insights from Around the World, pp. 4-5.

24 [dem.

25  En: https//prosperidadsocial.gov.co/sgpp/transferencias/familias-en-accion/

26 OPHI. (2015). Measuring Multidimensional Poverty: Insights from Around the World, p. 6.

27  PNUD. Indice de Pobreza Multidimensional Global 2021 “Desvelar las disparidades de etnia, casta y género”, pp. 6y 7.
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la pobreza multidimensional y la pobreza monetaria son medidas complementarias que captan
informacion diferente, pero cruciales. Ambos parametros deben interpretarse de forma conjunta
para comprender los efectos negativos de la pobreza en todas sus formas y dimensiones.

Precisamente, lo que buscamos desde nuestra institucion con estas reflexiones es ampliar la
mirada para ver al ser humano en su integridad y comprender los multiples problemas que
enfrenta. El enfoque monetario de la polbreza es fruto de una perspectiva exclusivamente
econdmica, que si bien resulta fundamental, también es insuficiente para atender las diversas
carencias que afectan a las personas. A efectos de avanzar hacia una comprension mas integral
de este problema social, la Defensoria del Pueblo considera indispensable adoptar un enfoque
multidimensional, que considere las multiples capacidades que permitan a las personas contar
con verdaderas oportunidades de desarrollo humano.

14 Defensoria del Pueblo
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La problematica de la pobreza guarda una estrecha vinculacion con la obligacion de los Estados
de garantizar el pleno goce de los derechos de las personas. Precisamente por ello, la ONU afirma
gue erradicar la pobreza es “no solo un deber moral, sino también una obligacion juridica en el
marco de la normativa internacional de derechos humanos vigente'?,

Esindispensable tener en cuenta que los derechos humanos, constitucionales o fundamentales,
son elementos esenciales y base de todo Estado Constitucional y Democratico de Derecho, y de
los sistemas internacionales de proteccion de derechos humanos.

¢Derechos humanos, constitucionales o fundamentales?

Respecto a la terminologia sobre los derechos, la Constitucion de 1993 no ha definido
formalmente a todos los derechos constitucionales como fundamentales, y esta Ultima
definicion parece haberse circunscrito para los derechos consagrados en el Capitulo
| de nuestra Carta Magna. Por su parte, el concepto “derechos humanos” surge en el
ambito del derecho internacional.

No obstante, es esencial tomar en consideracion que, mas alla de su origen, los
conceptos derechos humanos, derechos fundamentales y derechos constitucionales
vienen siendo empleados, desde tiempo atras, de manera indistinta o equivalente por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano. Lo mencionado se anade a la
creciente internacionalizacion del derecho constitucional y la constitucionalizacion
del derecho internacional de los derechos humanos, en aras de una vis expansiva y
exigibilidad de estos derechos cada vez mas amplia.

Para los fines del informe, se emplea indistintamente cualquiera de estos términos
para hacer referencia a los derechos de las personas que requieren ser plenamente
protegidos y exigidos al Estado peruano.

En esa Iinea, estos derechos no solo constituyen una garantia para su titular, sino que imponen
Mmandatosconcretosalasautoridadesestatales.Comosenalaelarticulo1®°de nuestra Constitucion,
el fin supremo de la sociedad y el Estado es la defensa de la persona humanay el respeto de su
dignidad, asi como de los derechos que se derivan de ella.

El reconocimiento de estos derechos exige acciones positivas por parte de las
autoridades estatales y ello debe ser el principal parametro para evaluar su actuacion.
Por consiguiente, las politicas publicas dirigidas a reducir la pobreza en nuestro pais
deben buscar satisfacer las exigencias derivadas de los derechos involucrados con las
dimensiones de pobreza.

28  Prefacio de los Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos. Aprobados por el Consejo de Derechos
Humanos el 27 de setiembre de 2012, en la Resolucion 21/11.
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2.1. La pobreza como factor de vulneracién de derechos

Los “Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos” (2012) de la ONU
establecen que la pobreza es en si misma un problema de derechos humanos que requiere
atencion urgente, debido a que al unisono es causa y consecuencia de violaciones de derechos
humanos?. Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) coincide con
la ONUy afirma que la situacion de pobreza trae consigo una exposicion acentuada a violaciones
de derechos humanos, que frecuentemente se derivan de la condicion socioecondmica de las
personas®.

Este informe aborda la pobreza como un problema estructural, que se traduce en diversas
afectacionesuobstaculosalgoceyejerciciodelosderechoshumanosen condicionesdeigualdad
real’l. Asi, organismos como la CIDH consideran que existe un creciente consenso respecto a la
necesidad de que los paises en nuestra region dispongan de mediciones multidimensionales de
la pobreza, con el propdsito de contar con informacion complementaria a la obtenida mediante
los métodos convencionales, basados en los ingresos monetarios.

Tal como ha senalado la CIDH, “la persistente situacion de pobreza y pobreza extrema se
traduce en graves obstdculos para el goce efectivo de los derechos humanos en los paises
de la OFEA. (..) Las personas que viven en [condicion] de pobreza enfrentan obstdculos de
indole geogrdfica, economica, cultural y social para ejercer sus derechos™?. Efectivamente, los
aspectos mencionados condicionan el pleno ejercicio de los derechos, particularmente en el
caso de los grupos estructural e histéricamente discriminados.

En ese sentido, una vision multidimensional de la pobreza con enfoque de derechos nos permite
reconocerquelapobrezanosoloestdasociadaalosingresosocapacidad degastodelaspersonas,
sino también al ejercicio efectivo de sus derechos debido a las privaciones continuas o cronicas
en el acceso a los recursos, la capacidad, las opciones que uno tiene decidir y la seguridad, que
limitan enormemente las posibilidades de contar con el poder necesario para disfrutar de un
nivel de vida adecuado. Esta condicion es mas evidente cuando acarrea la restriccion en el acceso
y goce de derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales (DESCA).

2.2. Vida digna, DESCA y su exigibilidad frente a la pobreza

Existe consenso en reconocer que la dignidad es el fundamento de los derechos humanos, sin
perjuicio de las discusiones acerca de su contenido®. Esta lectura ha llevado a que la dignidad
sea reconocida como base de losderechos humanos o fundamentales, en diversos instrumentos
internacionales* y en nuestra Constitucion®.

29  ONU. (2012). “Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos”. Aprobado por el Consejo de Derechos
Humanos el 27 de setiembre de 2012. Asamblea General, A/HRC/21/39, 18 de julio de 2012, parr.3. Disponible en:
https:/documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G12/154/63/PDF/G1215463.pdf?OpenElement

30  CIDH. (2017). Pobreza y Derechos Humanos. parr. 91.

3] Ibidem, parr.101.

32 lbidem, parr. 541y 542.

33 Acerca de las nociones de dignidad humana consultar la tesis de SOSA, Juan Manuel (2013). “La satisfaccion de las necesidades
basicas como mejor fundamento para los derechos humanos y su relaciéon con los derechos fundamentales y constitucionales en
el ordenamiento constitucional peruano”, pp. 40-75.

34 La Declaracion Universal de los Derechos Humanos sefala en su articulo 1°: “Todos los seres humanos nacen libres e iguales en
dignidad y derechos (..)". De forma expresa, el predmbulo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos menciona la
vinculacion entre dignidad y derechos: “(..) Reconociendo que estos derechos se derivan de la dignidad inherente a la persona
humana”. En igual sentido, el preadmbulo del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales indica: “(..)
Reconociendo que estos derechos se desprenden de la dignidad inherente a la persona humana”.

35 El articulo 1° de la Constitucion Politica del Peru indica que “la defensa de la persona humana y el respeto de su dignidad son el
fin supremo de la sociedad y del Estado”. Ademas, su articulo 3° sefiala que “la enumeracion de los derechos establecidos en este
capitulo no excluye los demds que la Constitucion garantiza, ni otros de naturaleza andloga o que se fundan en la dignidad del
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A partir de ello, se considera que la vida en condiciones dignas como sustento material para el
disfrute de la gama de derechos que posee una persona. En dicha medida, resulta elemental
asegurar las condiciones necesarias para garantizar la dignidad, permitiendo con ello que cada
persona desarrolle su proyecto de vida.

Enesesentido, el Estado tiene la obligacion de garantizar una vida digna para todas las personas
bajosujurisdiccion,aefectosde reducir la pobrezaentodassusdimensiones,conformeal Objetivo
1 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los distintos instrumentos internacionales
aprobados en relacion con esta materia.

Aqui, cabe insistir en el caracter indivisible e interdependiente de los derechos humanos, acorde
con los estandares internacionales y con lo establecido por el Tribunal Constitucional peruano
en reiterada jurisprudencia®*. Este reconocimiento ha llevado a que los DESCA sean exigidos a
través de procesos constitucionales en funcion de cada situacion concreta,y a que se establezcan
criterios que vienen contribuyendo a un cada vez mayor cumplimiento de ellos.

El principio de progresividad, establecido en la Undécima Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucion Politica, aunque no garantiza que la plena efectividad de los DESCA sea alcanzada
de manera inmediata, exige al Estado desplegar acciones dirigidas al goce de estos derechos y
no puede ser alegado para justificar su inaccion.

Como senalan los Principios de Limburgo, que regulan la aplicacion del PIDESC, “la obligacion
de «lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos» exige que los Estados Partes
actuen tan rapidamente como les sea posible en esa direccion. Bajo ningdn motivo esto se
deberad interpretar como un derecho de los Estados de diferir indefinidamente los esfuerzos
desplegados para la completa realizacion de los derechos*”" Al igual que los derechos civiles y
politicos, los DESCA son derechos fundamentales que tienen su base en la dignidad y que son
exigibles al Estado.

Como se ha indicado, el enfoque de la pobreza multidimensional pone de relieve que la pobreza
no se limita a los ingresos de las personas, sino que representa la carencia en varios sentidos,
puesto que “si el ingreso no es la suma total de la vida humana, la falta de ingreso no puede
ser la suma total de la privacion humana™8,

En esa linea, el presente informe aborda la pobreza como una problematica que acarrea una
seriedeobstaculos paraelgoceyejerciciodelosderechoshumanosen condicionesdeigualdad
real. Mas aun, para efectos del analisis realizado, se demostrara como la condicion de pobreza
refuerza y trae consigo una exposicion acentuada en las violaciones de derechos humanos;
vulnerabilidad incrementada por las restricciones derivadas de la situacion socioecondmica de
las personas.

De acuerdo al INEIl,en 2021 el 741% de |la poblaciéon se ubicaba por encima de la linea de pobreza.
Sinembargo, muchasveces estas personasse encuentran ensituacionesen lasque susderechos
fundamentales no se encuentran satisfechos o son directamente violados, como en la falta de
acceso a servicios basicos, salud, alimentacion, educacion, vivienda, trabajo, entre otros.

Si bien la situacion de pobreza puede variar en su intensidad, llegando a ser incluso extrema

hombre (..)"

36 Veral respecto STC. Exp. N° 2016-2004-AA y STC Exp. N° 0033-2010-PI/TC.

37 Ver al respecto, articulo 21. En: https://mwww.escr-net.org/resources/limburg-principles-implementation-international-covenant-
economic-social-and-cultural

38  PNUD (2000). Informe sobre desarrollo humano. Ediciones MundiPrensa, Madrid, p.17.
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desde un enfoque de derechos, se considera que es deber de los Estados remover las trabas
al pleno goce y ejercicio de los derechos humanos de quienes viven con carencias. Asimismo,
es fundamental que no solo no se obstruya ejercer este derecho, sino que se realicen acciones
positivas para generar las condiciones necesarias que garanticen una vida digna a las personas
en situacion de pobreza, hasta que finalmente se logre su erradicacion.

Por tanto, con el propdsito de analizar e identificar si el Estado peruano viene cumpliendo con su
obligacion de garantizar los derechos fundamentales de las personas en situacion de pobreza,
se desarrollara un analisis de las principales problematicas que atraviesan los pobres y pobres
extremos de nuestro pais, las cuales afectan el efectivo goce de sus derechos humanos e impiden
su adecuado desarrollo.
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La medicion de la pobreza multidimensional planteada por el PNUD y la Iniciativa de Pobreza y
Desarrollo Humano de la Universidad de Oxford (OPHI, por sus siglas en inglés) ha sido acogida
en diversos paises de la regidn. Sin embargo, cada uno de ellos ha adaptado las dimensiones
evaluadas a su contexto y realidad nacional.

El indice elaborado por el PNUD plantea tres dimensiones: educacion, salud y condiciones de
vida, que a su vez se componen de diversos indicadores, como se observa en la grafica.

Educacion

@gj salud ondicione

» Combustible para

o cocinar
» Afios de escolaridad » Nutricion )
* Saneamiento
* Asistencia a la » Mortalidad infantil
escuela » Agua potable
« Electricidad
« Vivienda
( () ()

Ahora bien, estos indicadores responden a la necesidad de llevar a cabo una comparativa
global, partiendo de informacion disponible para la mayoria de los paises. Estas dimensiones
e indicadores no atienden a todas las prioridades y objetivos de cada pals para asegurar a su
poblacion unavida en condiciones dignas. Por ello,debemos enfatizar que estas dimensiones de
la pobreza multidimensional solo deben servir como punto de partida.

De esta manera también ha sido entendido por los diversos paises que han implementado
una medicion de pobreza multidimensional. Por ejemplo, en Colombia, el indice de pobreza
multidimensional (IPM) va mucho mas alla de lo planteado por el PNUD, pues se compone de 15
indicadores correspondientes a 5 dimensiones®:

e condiciones educativas (analfabetismo, bajo logro educativo);

e condicionesde la nifezy juventud (inasistencia escolar, rezago escolar, barreras de acceso
a servicios de cuidado de la primera infancia, trabajo infantil);

e trabajo (trabajo informal, desempleo de larga duracion);

e salud (aseguramiento de salud, barreras de acceso a salud); y

e condiciones de la vivienda y servicios publicos (acceso a fuente de agua mejorada,
inadecuada eliminacion de excretas, material inadecuado de pisos, material inadecuado
de paredes, hacinamiento critico).

39  Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia-DANE. “Pobreza Multidimensional: Resultados 2021".
Recuperado de: https:/;Avww.dane.gov.coffiles/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2021/presentacion-rueda-de-prensa-pobr
eza-multidimensional-21.pdf
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De modo similar, en Chile se implementd una medicion de la pobreza multidimensional a partir
de 15 indicadores divididos en 5 dimensiones?:

educacioén (asistencia, rezago escolar, escolaridad);

salud (malnutricién en nifo/as, adscripcion al sistema de salud, atencion);

trabajo y seguridad social (ocupacion, seguridad social, jubilaciones);

vivienda y entorno (habitabilidad, servicios basicos, entorno); y

redes y cohesion social (apoyo v participacion social, trato igualitario y seguridad).

En Ecuador, el IPM consta de 4 dimensiones y 12 indicadores:

e educacidn (inasistencia a educacion basica y bachillerato, no acceso a educacion superior
por razones econdémicas, logro educativo incompleto);

e trabajoyseguridadsocial (empleoinfantily adolescente, desempleooempleoinadecuado,
no contribucion al sistema de pensiones);

e salud, agua y alimentacion (pobreza extrema por ingresos, sin servicio de agua por red
publica);y

e vivienday un ambiente saludable (hacinamiento, déficit habitacional, sin saneamiento de
excretas, sin servicio de recoleccion de basura).

Propuesta sobre dimensiones minimas para medir la pobreza multidimensional

A efectos de implementar un indice de pobreza multidimensional (IPM) en nuestro pais, una
de las primeras tareas es definir cual serd su proposito. Si bien esto evolucionard con el tiempo,
es fundamental tener claras las razones por las que el pais quiere implementar un IPM nacional
para que la medida persiga estos fines. Ello facilitara el proceso hacia su aceptacion politica y
ciudadana.

Aun cuando el IPM podria perseguir diversas finalidades*, desde la Defensoria del Pueblo
consideramos que las principales deberian ser: i) brindar una mediciéon integral de la pobreza en
nuestro pais: ii) guiar el disefio e implementacion de las politicas publicas; y, iii) evaluar el impacto
de estas politicas en la poblacion.

Una vez definido el propdsito del IPM, corresponde definir las dimensiones e indicadores
gue comprendera. Al respecto, consideramos que no debe plantearse un listado cerrado
de dimensiones desde una “aproximacion objetiva” distante de las personas y sus problemas
concretos.

Poreste motivo, laelaboracionde un IPM nacionalnodebe ser producto de unalaborexclusivadel
gobierno, sino que debe surgir del resultado de un proceso de didlogo plural,en el que participen
las entidades estatales involucradas, las instituciones de la sociedad civil y, especialmente, los
sectores mas vulnerables de la poblacion.

Desde la Defensoria del Pueblo, como resultado de nuestra permanente labor de defensa de los
derechos de las personas y supervision de la prestacion de los servicios publicos, consideramos
gue un IPM para nuestro pais deberia iniciar, cuando menos, abordando las dimensiones de
seguridad alimentaria, salud, educacion y servicios basicos. Todas estas dimensiones, ademas,

40  Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile. Analisis de carencias de la Pobreza Multidimensional en pandemia. (Julio, 2021).
Recuperado de: http:/observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/storage/docs/casen/2020/210707_Carencias_PM_Casen_en_
Pandemia_2020.pdf

41 Sobre las diversas finalidades que se han asignado al IPM, ver mas en CLAUSEN, Jhonatan (2019). Posibilidades y Desafios de la
Medicion de la Pobreza Multidimensional en el Peru: Elementos para Potenciar el Debate. INEI, Lima, p. 29.
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tienen correlacion con derechos reconocidos en nuestra Constitucion y en los tratados
internacionales suscritos por el Peru.

Lo seflalado no restringe que se incluyan otras dimensiones, como las consignadas por los paises
delaregionantes mencionados. También podrian considerarse las propuestas planteadas desde
la sociedad civil y la academia.

Por ejemplo, Clausen® propone un IPM para nuestro palis que incorpora 9 dimensiones: i) vida
vy salud, ii) educacion, iii) servicios basicos (agua, saneamiento, energia), iv) empleo y proteccion
social, v) vivienda segura, vi) conectividad social, vii) seguridad personal, viii) medio ambiente
seguroy ix) ciudadania e instituciones.

También deberia considerarse que la OPHI ha identificado cinco dimensiones “faltantes” de la
pobreza: i) trabajo informal e inseguro; ii) desempoderamiento; iii) conexion social o aislamiento
(social connectedness); iv) inseguridad fisica; y v) bienestar psicoldgico (psychological wellbeing
and happiness)®. Pese a que las personas que viven con privaciones citan estas dimensiones
como importantes en sus experiencias de pobreza, han sido en gran medida pasadas por alto
en los trabajos cuantitativos a gran escala sobre la pobreza y el desarrollo humano.

Ahora bien,incorporar la medicion de estas dimensiones supone, primero, definir los indicadores
aevaluary,ademas, adecuar los instrumentos que emplea el Estado para recolectar informacion
sobre ellos.

En suma, consideramos necesario que el Estado impulse un didlogo nacional que involucre a
distintos actores, tanto publicos como privados, a efectos de debatir el disefio e implementacion
de un IPM gque complemente los ya existentes indicadores que utiliza el pais para medir la
pobreza. Para la Defensoria del Pueblo, es indispensable contar, minimamente, con cuatro
dimensiones que seran desarrolladas, en adelante: seguridad alimentaria, servicios basicos y vida
en condiciones dignas, educacion y finalmente, salud.

3.1. Seguridad alimentaria

La posibilidad de acceder a alimentos es un factor determinante para garantizar la subsistencia
vy el desarrollo del ser humano. Lamentablemente, en determinados contextos esta posibilidad
se ve severamente restringida, problematica que afecta en mayor medida a las personas en
situacion de pobreza.

Ejemplo de ello son los efectos derivados del conflicto armado iniciado en febrero de 2022 entre
Rusia y Ucrania, principales exportadores de fertilizantes a nivel global. Este suceso ha golpeado
un sistema alimentario ya debilitado por los efectos de la pandemia, el incremento del precio del
petréleo y las consecuencias del cambio climatico en nuestro pais.

Frente a este escenario, es necesario analizar cuales son las obligaciones del Estado peruano
derivadas del derecho a la alimentacion, qué estrategias ha adoptado para garantizar este
derecho y qué dificultades atraviesa la poblacion en situacion de pobreza para acceder a
alimentos.

42  Ob.cit, p. 49.
43 GODINOT, Xavier (2021). “Las dimensiones ocultas de la pobreza”. En: Revista Dimensiones. N° 12, junio 2021, OPHI, p. 23. Disponible
en: https;/mppn.org/wp-content/uploads/2021/07/Dimension12-ES-ok.pdf
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En relacion con el derecho a la alimentacion, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (DESC) de las Naciones Unidas, en su Observacion General 12, entiende que el derecho
alaalimentacion esinseparable de la dignidad humana, ademas de una precondicidon necesaria
para el disfrute de otros derechos*+.

Asimismo, establece que el derecho a la alimentacion adecuada “se ejerce cuando todo
hombre, mujer o nino, ya sea solo o en comun con otros, tiene acceso fisico y economico, en
todo momento, a la alimentacion adecuada o a medios para obtenerla™®. Sumado a ello,
indica que “los Estados tienen la obligacion bdsica de adoptar las medidas necesarias para
mitigar y aliviar el hambre, tal como se dispone en el parrafo 2 del articulo 11° incluso en caso
de desastre natural o de otra indole"®.

Seguidamente, el Comité DESC sehala que “el contenido bdsico del derecho a la alimentacion
adecuada comprende lo siguiente:

- la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para satisfacer las
necesidades alimentarias de los individuos, sin sustancias nocivas, y aceptables para
una cultura determinada;

- la accesibilidad de esos alimentos en formas que sean sostenibles y que no dificulten
el goce de otros derechos humanos™.

En esa linea, este derecho impone la obligacion de realizar (facilitar), lo cual supone que “el
Estado debe procurar iniciar actividades con el fin de fortalecer el acceso y la utilizacion por
parte de la poblacion de los recursos y medios que aseguren sus medios de vida, incluida la
seguridad alimentaria™®. Siendo asi, “cuando un individuo o un grupo sea incapaz, por razones
que escapen a su control, de disfrutar el derecho a una alimentacion adecuada por los
medios a su alcance, los Estados tienen la obligacion de realizar (hacer efectivo) ese derecho
directamente™®.

Partiendo de estos criterios, nuestro Tribunal Constitucional ha reconocido y desarrollado el
derecho fundamental ala alimentacion, configurandolo como “una posicion juridica de derecho
subjetivo que faculta a su titular a obtener una prestacion positiva por parte del Estado, a fin
de que este le provea o le haga accesibles los medios suficientes y adecuados que satisfagan
sus requerimientos alimenticios de manera sostenible, cuando su titular se encuentre en una
situacion de vulnerabilidad que le impida satisfacerlos por si mismao”°.

En relacion con el rol del Estado frente al derecho a la alimentacion, el TC sostiene que se
encuentra “obligado a satisfacer una alimentacion de subsistencia que permita al titular
del derecho verse libre de padecer hambre (sensacion incomoda o dolorosa causada por
la falta de comida) y mantener su funcionalidad corporal, siendo progresivo el desarrollo y
complementacion de dicho minimo™.

Como se advierte, la Constitucion y los tratados internacionales imponen al Estado peruano la
obligacion de garantizar el acceso a alimentos de la poblacion, en especial de la mas vulnerable,

44 Comitéde Derechos Econdmicos, Socialesy Culturales de la ONU. Observacion General 12. “El derecho a una alimentacion adecuada
(articulo 11°)". (20° periodo de sesiones, 1999).

45 lbidem, parr. 6.

46 [dem.

47 Ibidem, parr. 8.

48  lbidem, parr.15.

49 [dem.
50 STC 01470-2016-HC/TC, f. j. 39.
51 [dem.
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comolaspersonasensituacion de pobreza. En estrecharelacion con esta obligacion seencuentra
la exigencia del Estado de brindar asistencia a las iniciativas ciudadanas para garantizar la
seguridad alimentaria, como las ollas comunes, la promocion de la agricultura para asegurar la
disponibilidad de alimentosy, no menos importante, la exigencia de promover una alimentacion
saludable. Estos problemas, que resultan de especial preocupacion en la actualidad, deberian ser
indicadores a evaluar en el abordaje de la seguridad alimentaria como una de las dimensiones
de la pobreza dimensional.

3.1.1. Ollas comunes y acceso a los alimentos

Durante la pandemia por el Covid-19, las ollas comunes se convirtieron en un valioso mecanismo
para afrontar la inseguridad alimentaria de la poblacidn. Se trata de una iniciativa comunitaria
de caracter solidario y espontaneo, organizada por mujeres de los sectores donde se concentra
la pobreza extrema.

Su finalidad es autogestionarse con alimentos en aquellos lugares donde no existen comedores
populares o vasos de leche, iniciativas de asistencia alimentaria de caracter permanente
promovidas por el Estado, o en caso estas no funcionen adecuadamente.

De este modo, en los Ultimos afios las ollas comunes se han convertido en la Unica alternativa de
miles de familias para acceder a una alimentacion adecuada. Asi, solo desde noviembre de 2021
hasta febrero de 2022, fueron inscritas 3411 ollas comunes en el Registro Nacional Mankachay
Perud (Miollita Perd) del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (Midis), que atienden a 257,489
personas™.

Deacuerdoainformacion del Midis publicada en mayo del presente ano®, en Lima Metropolitana
se concentran 2506 ollas comunes, en el Callao se registraron 242, La Libertad empadrond a 101
y en Arequipa se registraron 98. Mientras tanto, en Junin se inscribieron 95 ollas comunes; en
Lima Provincias, 85; en Huanuco, 59; en Lambayeque, 41; en Piura, 25; en Ancash, 21: en Ica, 10; en
Ayacucho, 8, en Amazonas, 5;y en Cajamarca se registré una olla comun.

El Estado frente a las ollas comunes

Pese a la importancia de las ollas comunes para resguardar el derecho a la alimentacion de la
poblacion, el apoyo del Estado a estasiniciativas ciudadanas no hasido niinmediato niadecuado.
En atencion a la falta de regulacion estatal, en diciembre de 2020, la Defensoria del Pueblo
solicito a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) que determine la instancia del gobierno
nacional que,de manera coordinaday articulada con los gobiernoslocalesy regionales, supervise
elfuncionamiento de las ollascomunes (Oficio N° 445-2020/DP). Ademas, recomendd incorporar
estas iniciativas en la estrategia “Hambre Cero”, intervencion temporal durante la pandemia
por el Covid-19 que tuvo la finalidad de contribuir en la reduccion de brechas de inseguridad
alimentaria®.

Era necesario que una instancia de gobierno se encargue de garantizar el funcionamiento de las
ollas comunes. Por ello, en febrero de 2021, la Defensoria remitio el Oficio N° 21-2021/DP a la PCM,
con el objetivo de que designe al Midis como entidad responsable del monitoreoy gestion de las
ollas comunes, en coordinaciéon con los gobiernos locales.

52 En: https//mwww.gob.pe/institucion/midis/noticias/583212-registro-de-ollas-comunes-del-midis-permite-a-los-municipios-mejorar-
la-articulacion-y-atencion-a-poblacion-mas-vulnerable

53 En: https:/mww.gob.pe/institucion/midis/noticias/604779-lima-metropolitana-callao-y-la-libertad-registran-mayor-numero-de-
ollas-comunes-segun-sistema-informatico-del-midis

54  El Programa Hambre Cero fue creado mediante Resolucion Ministerial N° 013-2021-MIDIS, pero no incluyo a las ollas comunes.
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Posteriormente, en marzo de dicho ano, se recomendd al Midis emitir lineamientos que
coadyuven a los procesos de registro, organizacion, administracion y ejecucion de las iniciativas
ciudadanas de asistencia alimentaria —en especial de las ollas comunes, a cargo de los gobiernos
locales—, asi como que se implemente una plataforma para su registro (Oficio N° 60-2021/DP-AE).

Estas recomendaciones de la Defensoria fueron acogidas por el gobierno. El Midis aprobd la
Directiva N° 005-2021-MIDIS con disposiciones para la asistencia técnica a los gobiernos locales
en la atencion a las iniciativas ciudadanas de apoyo alimentario temporal. Ademas, aprobo la
Guia N° 01-2021-MIDIS para el registro de iniciativas ciudadanas de apoyo o atencion alimentaria
temporal en caso de desastres naturales o emergencia sanitaria. Sumado a ello, el Midis lanzé el
Registro Unico Nacional de ollas comunes Mankachay Peru.

Enjuniode 2021, el Congreso de la Republica aprobd la Ley N° 31126, que dispuso la obligacion de
las municipalidades distritales —o en su defecto provinciales— de registrar, organizar, administrar
vy ejecutar iniciativas ciudadanas de apoyo o atencidon alimentaria. Ademas, esta norma sefala
que corresponde al Midis brindar asistencia técnica a los gobiernos locales para el registro,
organizacion, administracion y ejecucion de estas iniciativas ciudadanas.

Supervision nacional sobre el apoyo municipal a las ollas comunes

En setiembre de 2021, la Defensoria del Pueblo publicé el Informe Especial N© 010-2021-
DP: “Supervision a municipalidades: asistencia a ollas comunes durante la pandemia”,
que presenta los resultados de encuestas a 103 municipalidades a nivel nacional. En
esta supervision se constatd que solo el 25% de las municipalidades de la muestra
cumplieron con el registro de las ollas comunes. Unicamente el 32% realizé alguna
entrega de alimentos a las ollas de su ambito territorial. Solo el 23% realizé acciones para
garantizar que las ollas comunes cuenten con agua segura para la preparacion de sus
alimentos y el 24% efectué medidas para mejorar la infraestructura o el equipamiento
de estas iniciativas comunitarias.

El17 de marzo de 2022, a través de la Resolucion Suprema N° 001-2022-MIDIS, se cred la Comision
Multisectorial de naturaleza temporal encargada de proponer acciones articuladasy conjuntas para
laatencionalimentariaenfavordela poblacion masvulnerable, que integra las Iniciativas Ciudadanas
de Apoyo Alimentario Temiporal (ICAAT), entre las cuales se encuentran las “ollas comunes”™>.

El 30 de marzo de 2022, el gobierno instalé en Palacio de Gobierno esta Comision Multisectorial,
presidida por la ministra de Desarrollo e Inclusion Social, con el objetivo de proponer acciones
articuladas y conjuntas para la atencion alimentaria en favor de la poblacion mas vulnerable. Al
respecto, cabe anotar que este espacio solo esta conformado por ministrosy ministras de Estado,
mientras que representantes de la sociedad civil, y en especifico de las ollas comunes, quedan
excluidos de participar.

En abril de 2022, el Congreso de la Republica aprobd la Ley N° 31458, que reconoce las ollas
comunes y garantiza su sostenibilidad y financiamiento. Esta norma habilitd a los gobiernos
locales a destinar sus recursos para financiar total o parcialmente la adquisicion y distribucion
de alimentos dirigidos a las ollas comunes. Ademas, encarga a los gobiernos locales gestionar la
logistica alimentaria de las ollas comunes registradas.

55 La norma de creacion de la Comision Multisectorial es la Resolucion Suprema N° 001-2022-MIDIS. Su funcion esta detallada en el
articulo 3° de la Resolucion.
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Asimismo, la Ley N° 31458 autoriza al Midis, y a los demas ministerios, a realizar modificaciones
presupuestariasydestinarrecursosparafinanciartotaloparcialmentelaadquisicionydistribucion
de alimentos dirigidos a las ollas comunes.

En junio de 2022, el Midis emitio el reglamento de la Ley N° 31458, aprobado mediante Decreto
Supremo N° 002-2022-MIDIS, que regula la inscripcion de las ollas comunes como temporales
0 permanentes, ademas de permitir su constituciéon como comedores populares. Sumado a
ello, establece que los gobiernos locales estaran a cargo de la logistica alimentaria de las ollas
comunesy, de manera excepcional, lo hara el Midis mediante el Programa Qali Warma.

Sobre el particular, la Defensoria del Pueblo advirtié oportunamente al Midis de la necesidad de
permitir aportes de diversos actoresysectoresde la poblacion durante la elaboracion del reglamento,
de modo gque este instrumento responda a las reales necesidades y demandas de las ollas comunes.

El reglamento, sin embargo, no habria considerado el contexto de emergencia sanitaria y las
urgentes necesidades que conllevaba, pues para recibir el apoyo alimentario exige a las ollas
comunes constituirse en una organizacion social de base (OSB); es decir, contar con personeria
juridica vy, luego, inscribirse en un nuevo sistema denominado Registro Unico Nacional de Ollas
Comunes (Runoc). Este proceso de reconocimiento e inscripcion de las ollas comunes podria
significar una barrera que retrase la atencion de sus urgentes demandas, en especial las de
caracter alimentario.

De otro lado, el reglamento hace énfasis en que la responsabilidad de adquirir los alimentos
para las ollas comunes recae principalmente en los gobiernos locales, autorizandolos, bajo su
criterio discrecional, a realizar modificaciones presupuestarias para brindarles asistencia. Estos
cambios dejan inadvertido el actual contexto electoral municipal y el consecuente proceso
de transferencia de gestion a las nuevas autoridades electas, que suele generar retrasos en la
atencion de las necesidades de la poblacion.

Desafios en la articulacién de las ollas comunes

Como se advierte, ha existido un avance sustantivo en relacion con el apoyo que el Estado brinda
a las ollas comunes. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estas iniciativas ciudadanas
surgieron de forma desarticulada y con muchas limitaciones para su sostenibilidad. En dicha
medida, resulta indispensable una respuesta integral por parte del gobierno para asegurar la
continuidad de su funcionamiento.

Asi, desde la Defensoria del Pueblo consideramos que el Midis no debe limitarse a solo brindar
asistenciatécnicaalosgobiernoslocalesoproveer,demaneraexcepcional, productosalimenticios.
A este ministerio le corresponde adoptar un rol protagoénicoy articulador con los distintos niveles
de gobierno e inclusive promover el apoyo de la iniciativa privada en la asistencia que se brinde
a las ollas comunes.

Esnecesarioque,desde el gobierno nacional, a travésdel Midis, se implemente una real respuesta
gue atienda a las diversas carencias que afrontan las ollascomunes en su busqueda de mitigar el
hamlbre de miles de familias en situacion de pobreza y pobreza extrema a las cuales asiste.

3.1.2. Agricultura y disponibilidad de alimentos

La agricultura familiar representa el 97% del total de las unidades agropecuarias del pais y
emplea a mas de dos millones de familias. Actualmente, esta actividad econdmica es la base de
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la seguridad alimentaria de la poblacion, en la medida que abastece al 70% de los mercados de
abastos del pais®. Es importante mencionar que la poblacion mas pobre del Peru se concentra
en las zonas rurales de las regiones andinas y amazonicas, cuya supervivencia depende de la
agricultura de pequefa escala, que solo es utilizada para el consumo familiar.

Problemas para garantizar la sostenibilidad agricola

Existen diversos problemas que ponen en riesgo la sostenibilidad de la producciéon agricola y la
disponibilidad de los alimentos en nuestro pais. Asi, por ejemplo, la degradacion de los suelos por
accion humana, como resultado del uso intensivo de quimicos, es un problema constante. Esta
actividad afecta la calidad de los suelos y, por ende, los cultivos que sostienen, poniendo en riesgo
la seguridad alimentaria de la poblacion.

Entre otros hallazgos relacionados a este problema, la Defensoria del Pueblo tomd conocimiento
sobre el perjudicial impacto del uso intensivo de quimicos para cultivar palma aceitera en San
Martin, que estaria provocando la contaminacion de las fuentes de agua del entorno, ademas
de acelerar la deforestacion en esta region®. Sobre el particular, es necesario mencionar que
la deforestacion también afecta la seguridad alimentaria, principalmente de las comunidades
nativas que dependen de estos ecosistemas.

No cabe duda que la pobreza, asi como la migracion, la exclusion social y el incremento de
la poblacion, constituyen factores demograficos que impulsan la expansion de actividades
agropecuarias no sostenibles, el cultivo ilegal de coca, la mineria ilegal, la construccion de
carreterasy otras actividades informales o ilicitas; las cuales, a su vez, provocan deforestacion®,

Los escenarios descritos se desarrollan debido a la ausencia del Estado y la alta presencia
de economias informales e ilegales que operan transversalmente en las regiones del pafs,
afectando nuestros recursos naturalesy contribuyendo a perpetuar los circulos de pobreza de las
comunidades afectadas.

Entreotrasacciones,laDefensoriadelPueblorealizéunasupervisionrespectoalaactuacionestatal,
a nivel nacional y regional, frente a la deforestacion provocada por los cultivos agroindustriales
de palma aceiteray cacao en Loreto y Amazonas. Producto de ello, se propuso la adecuacion del
Reglamentodeclasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor a la Ley Forestalyde Fauna
Silvestre, recomendacion que ha sido cumplida recientemente™.

Sin embargo, existe un conjunto de recomendaciones de nuestra institucion pendientes en esta
materia, dirigidas a los gobiernos regionales amazdonicos, principalmente a Loreto y Ucayali, asi
como al Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) y al Ministerio de Desarrollo
Agrario y Riego (Midagri), entre otras autoridades nacionales; la Defensoria del Pueblo viene
realizandoelseguimientocorrespondientedelasmismas,conlafinalidad dellevaralasentidades
respectivas a concretarlas.

Asi, porejemplo,alnseencuentra pendiente que el Gobierno Regional de Ucayalise abstengade
otorgar constanciasde posesiony titulosde propiedad a terceros sobre tierrasque usan u ocupan
los pueblosindigenasde manera ancestral o tradicional,afin de proteger sus derechos colectivos

56  Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (Midagri). Recuperado de: https:/Awww.gob.pe/institucion/midagri/campa%C3%Blas/659-
agricultura-familiar

57  Inforegion. En: https://ww.inforegion.pe/295767/las-plantaciones-de-palma-ponen-en-peligro-a-la-amazonia-peruana/

58  Recuperado de: http://mww.bosques.gob.pe/archivo/brochure-deforestacion-pnvb.pdf

59  Informe de Adjuntia N° 001-2017-DP/AMASPPI.MA: “Deforestacion por cultivos agroindustriales de palma aceitera y cacao: Entre la
ilegalidad y la ineficacia del Estado”.

28 Defensoria del Pueblo



POBREZA MULTIDIMENSIONAL EN EL PERU
Un enfoque desde los derechos humanos

de propiedad y de posesion, previstos en el Convenio N°169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales®®.

Otro problema relevante para la sostenibilidad de la agricultura es la actual crisis por la escasez de
fertilizantes. Entre marzo de 2021y marzo de 2022, la urea (fertilizante nitrogenado) incrementd
en 178% su precio®, motivo por el cual la disponibilidad de este insumo en nuestro pais se ha
visto severamente restringida. En consecuencia, los productores agrarios a nivel nacional han
visto reducidas sus posibilidades de manejar 6ptimamente sus cultivos durante el inicio de la
campana agricola 2022-2023.

Acciones adoptadas por el Midagri

Frente a los problemas senalados, el gobierno ha dictado medidas con caracter urgente y
extraordinario,afindesalvaguardarlasostenibilidad delacampanaagricola, buscandominimizar
el impacto negativo de la escasez y el incremento de precios de los fertilizantes, y asi garantizar
la seguridad alimentaria del pafs.

El19 de marzode 2022, el Midagrideclaré en emergencia el sector Agrarioy Riego a nivel nacional
por un periodo de 120 dias calendario®?. Ademas, con fecha 8 de abril de 2022, se aprobd el Plan
de Emergencia Agrario® con el objetivo de reorientar las intervenciones y/o servicios del Midagri
para asegurar la continuidad de las actividades productivas agropecuarias que contribuyan al
abastecimiento de alimentos en el mercado nacional. Asi,una delaslineas de accion del Plan son
losinsumos agrarios (fertilizantes nitrogenados) y semillas certificadas, priorizando la produccion
organica o ecologica.

En relacion con los insumos agrarios, el Plan dispone:

e implementar medidas extraordinarias para reducir el impacto negativo del incremento del
precio de los fertilizantes en la economia de los productores agrarios;

e desarrollar mecanismos financieros para la accesibilidad de los fertilizantes y agroquimicos
adecuados a los pequefios productores agrarios;

e promover la producciony el incremento de la oferta de abonos organicos sélidos y liquidos,
complementarios al guano de isla;

e generar servicios de capacitacion, asistencia técnica y extension agraria que fomente la
produccion organica o ecolégica; y

e realizaraccionesde difusiony promocion de tecnologias que contemplan un menor uso de
fertilizantes sintéticos, asi como promover el uso de abonos organicos.

Asimismo, el 19 de mayo de 2022 se publicd el Decreto de Urgencia N° 013-2022, que dicta
medidas extraordinarias para facilitar y garantizar el abastecimiento del fertilizante nitrogenado
urea en el marco del proximo inicio de la Campana Agricola 2022-2023. Este decreto autorizd
excepcionalmente al Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural (Agro Rural) a adquirir hasta
el 15 de agosto de 2022 el urea (fertilizante nitrogenado) en el mercado internacional. También
dispuso que debera distribuirlo alasorganizaciones de productores agrariosy productoresagrarios
individuales a nivel nacional durante el inicio de la Campana, a fin de evitar una repercusion
negativa en la seguridad alimentaria del pais y en los ingresos de los productores agrarios.

60  Enreunion sostenida con la Comunidad Nativa Santa Clara de Uchunya en setiembre de 2021, varios pueblos indigenas sostuvieron
que el Gobierno Regional de Ucayali continla entregando dichas constancias sobre su territorio.

61 Ver en: https:/elperuano.pe/noticia/155758-america-latina-sufre-escasez-de-fertilizantes

62  Decreto Supremo N° 003-2022-MIDAGRI. La declaratoria de emergencia fue prorrogada mediante el Decreto Supremo N°
012-2022-MIDAGRYI, hasta por un plazo de 167 dias calendario a partir del 18 de julio de 2022.

63 Resolucion Ministerial N° 0140-2022-MIDAGRI.
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Pese a estos esfuerzos, advertimos serias dificultades en la implementacion de las medidas
dispuestasen el Plan de Emergencia Agrario, de modo que actualmente se encuentra en riesgo
la Campana Agricola 2022-2023, afectando la economia y amenazando la seguridad alimentaria
de millones de peruanosy peruanas.

Desde fines de mayo de 2022, el gobierno inicié tres procesos de licitacion, los cuales finalmente
fueron declarados desiertos o anulados. En cada uno de ellos, la Contraloria General de la
Republicaidentifico diversasirregularidadesy deficienciasque ponianen riesgoelcumplimiento
de los plazos para la entrega de los fertilizantes®t. Debido a las dificultades para concretar la
adquisicion de fertilizantes, el gobierno anuncio la emision de un decreto urgencia que creara
un subsidio econémico para los productores agrarios con menos de 5 hectareas, denominado
“Fertibono”.

El 13 de agosto de 2022, el Midagri informd que el Padron de Productores Agrarios registra
500,900 productores a nivel nacional. Esta herramienta, que busca beneficiara masde 2 millones
de personas dedicadas a las actividades agricolas, es un instrumento que buscaba beneficiar la
distribucion de la urea a los pequenos productores o asociaciones sobre la base del nivel de
fertilizacion requerido®.

Eltitulardel Midagrisehald que elacceso a este apoyoecondmico se daria a partirdel 22 de agosto,
ante la expectativa de garantizar la produccion agraria “atendiendo este riesgo o expectativa de
una supuesta inseguridad alimentaria”®; sin embargo, al cierre de este informe todavia no se ha
efectivizado la entrega del bono.

Desafios en la produccioén alimentaria

Resulta innegable que el fracaso de los tres procesos de contratacion para adquirir el fertilizante
nitrogenado urea, y en general la ineficiencia y demora del gobierno para enfrentar esta
problematica, hagenerado mayorincertidumbre entre los productoresagrariosde nuestro pais®’.
En atencidon a lo expuesto, es indispensable que se adopten medidas urgentes que permitan
atender la escasez de fertilizantes en el pais, un fendmeno que impacta directamente en la
seguridad alimentaria de la poblacion.

Los propios gremios de agricultores han advertido que de no solucionarse este problema, la
produccion dealimentos caera en un 40% durantelos proximos meses. Frente a ello, corresponde
al Estado garantizar el derecho a la alimentacion de mas de 15 millones de peruanasy peruanos
gue se encuentran enriesgo de hambre. De no garantizarse que los productores agrarios tengan
acceso de forma oportuna a estos insumos, se pondra en grave riesgo la vida y salud de la
poblacion, en especial de quienes se encuentran en situacion de pobreza.

3.1.3. Alimentacién saludable
El Perd aparece en el cuarto lugar entre los paises con tasas mas altas de desnutricion infantil en

la region, de acuerdo a la Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAQO)®8. En el caso de los hogares pobres, en atencion a que la alimentacion depende en gran

64  CGR. Informe de Orientacion de Oficio N° 015-2022-OCI/5741-SOO y N° 014-2022-OCI/5741-SOO0, sobre la primera convocatoria.
Informe de visita de control N° 018-2022-OCI/5741-SVC, en relacion al segundo concurso. Informes N° 021-2022-OCI/5741-SVC y N°
020-2022-0OCl/5741-SO0, acerca de la tercera convocatoria.

65  Midagri. Actualizacion del Padron de Productores Agrarios 13.08.2022 https:/mwww.gob.pe/institucion/midagri/noticias/640405-el-
padron-de-productores-agrarios-ppa-supero-el-medio-millon-de-agricultores-registrados-en-el-pais

66 Idem.

67  En:https//twitter.com/ACAP_PERU/status/1568605513364946946

68  Como lo afirma Enrigue Roman, representante en Lima de la FAO en el articulo “Pandemia del Covid-19 aleja a Peru de su meta de
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medida de los recursos que se dispongan para comprar alimentos, estas familias tienden a
seleccionar alimentos de baja calidad por su menor costo.

Alimentacion saludable y derechos humanos

La alimentacion saludable no es un asunto que se limita a la esfera privada de los sujetos, por el
contrario, se encuentra estrechamente vinculada con el goce de los derechos de las personas,
motivo por el que es obligacion del Estado promoverla. De acuerdo a la Convencidon sobre los
Derechosdel Nifo (articulo 24°), los ninos, ninasy adolescentes tienen derecho al disfrute del mas
alto nivel posible de salud, por lo tanto, los Estados deben adoptar todas las medidas posibles
para combatir las enfermedades y la malnutricion. Es obligacion de cada Estado garantizar el
acceso a alimentos inocuos, nutricionalmente adecuados y culturalmente apropiados, y luchar
contralamalnutricion, loque implica educacion en materia de nutricion y salud, que promuevan
habitos de alimentacion saludables.

En consecuencia, el Estado peruano debe implementar medidas efectivas para que los nifios,
ninas y adolescentes puedan gozar de una alimentacion saludable, y de este modo evitar la
obesidad infantil, que se vincula con la hipertension, los indicios tempranos de enfermedades
cardiovasculares, la resistencia a la insulina, una mayor probabilidad de obesidad en la edad
adulta, fallecimientos prematuros, entre otros problemas de salud.

En ese sentido, el Comité de los Derechos del Nifnio de Naciones Unidas ha recomendado que
los ninos cuenten con informacion adecuada y educacion relativa a todos los aspectos de la
salud, entre ellos los habitos alimenticios saludables, para que estén en capacidad de adoptar
decisiones fundamentadas en relacion con su estilo de vida®.

Cabe recordar que dicho Comité ha planteado puntualmente al Estado peruano, en sus Ultimas
Observaciones Finales de 2016, que siga intensificando sus esfuerzos para luchar contra la
mortalidady la malnutricion infantil, centrandose primordialmente en los ninos pobres, aquellos
gue viven en zonas rurales y alejadas, y los ninos indigenas™.

Efectos de la inseguridad alimentaria

Seguin un informe de la OPS/OMS” los mercados mas atractivos para los alimentos y bebidas
ultraprocesados’?se encuentranenlos paisesdeingresos medianosy bajos,comoeselcasode los
paises latinoamericanos. Precisa también que estos alimentos son problematicos para la salud,
por su mala calidad nutricional, siendo muchas veces adictivos, pero que al imitar el sabor de los
alimentos convencionales se les percibe como saludables. De acuerdo a este documento, entre
2000 y 2013 en el Perud se registro un crecimiento en las ventas de productos ultraprocesados
(107%) y en las compras de comida rapida per capita (25%).

reducir la desnutricion infantil” para el Diario Gestion, disponible en: https://gestion.pe/peru/pandemia-del-covid-19-aleja-a-peru-
de-su-meta-de-reducir-la-desnutricion-infantil-noticia/

69  Observacion General N° 15 sobre el derecho del nifio al disfrute del mas alto nivel posible de salud. Parrafo 59.

70  Observaciones finales sobre los informes periddicos cuarto y quinto combinados del Peru. Parrafo 54, a).

71 OPS/OMS. (2015). Alimentos y bebidas ultraprocesados en América Latina: tendencias, efecto sobre la obesidad e implicaciones
para las politicas publicas. Washington DC: OPS. Disponible en: https://iris.paho.org/bitstream/handle/10665.2/7698/9789275318645_
esp.pdf

72  Los productos ultraprocesados son formulaciones industriales elaboradas a partir de sustancias derivadas de los alimentos
o sintetizadas de otras fuentes organicas. La mayoria de estos productos contienen pocos alimentos enteros o ninguno.
Algunas sustancias empleadas para elaborar los productos ultraprocesados, como grasas, aceites, almidon y azulcar, derivan
directamente de alimentos. Otras se obtienen mediante el procesamiento adicional de ciertos componentes alimentarios, como
la hidrogenacion de los aceites (que genera grasas trans toxicas), la hidrolisis de las proteinas y la “purificacion” de los almidones.
La gran mayoria de los ingredientes en la mayor parte de los productos ultraprocesados son aditivos (aglutinantes, cohesionantes,
colorantes, edulcorantes, emulsificantes, espesantes, espumantes, estabilizadores, “mejoradores” sensoriales como aromatizantes
y saborizantes, conservadores y solvente.
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Segun el especialista Enrique Jacobi, asesor sobre nutricion y actividad fisica de la OPS/OMS,
“los alimentos ultraprocesados y la comida rapida representan una parte cada vez mayor de
lo que las personas comen y beben en América Latina, con resultados muy negativos”". Aflade
que “estos productos no estdn disefiados para satisfacer las necesidades nutricionales de las
personas (..) y resultan doblemente perjudiciales: son casi adictivos y eso lleva a aumentar
el sobrepeso y la obesidad, al tiempo que sustituyen los alimentos frescos, que son la base
de una dieta natural rica en nutrientes””. En la misma linea, la representante de la FAO en el
Peru, Mariana Escobar, sefala que la inseguridad alimentaria se da en personas que acceden a
alimentos que no son los adecuados, optando por dietas no saludables™.

El reciente documento de la FAO, “El Estado de la Seguridad Alimentaria y la nutricion en el
mundo””, demuestra que las condiciones impuestas por la pandemia, como las restricciones a
la movilidad, cierres o limitacion de los horarios de los mercados de alimentos y el aumento de
los precios de los alimentos perecederos, que suelen ser mas nutritivos, han provocado cambios
en los habitos alimenticios. Estas condiciones han inducido a las familias a elegir alimentos mas
baratos, altamente procesados y con mayor vida Util, que poseen densidad caldrica elevada y un
minimo valor nutricional, en lugar de alimentos frescos y mas nutritivos. Considerando ademas
guelosalimentos altamente procesados estan cada vez mas disponiblesy asequibles, el contexto
actual influye en el incremento de dietas poco saludables.

Conforme a informacion distribuida por el Ministerio de Salud (Minsa), consumir productos altos
en azucar, sodio o grasas saturadas, asi como ultraprocesados puede generar enfermedades
como obesidad, diabetes e hipertension, ademas de debilitar el sistema inmunoldgico. Por ende,
intervenciones estratégicas y oportunas que apunten a reafirmar practicas de alimentacion
saludable resultan mas que pertinentes para prevenir el aumento de este tipo de enfermedades,
gue generan un problema de salud publica.

Hacia un cambio de los habitos alimenticios

En consonancia con lo sefalado, resulta muy importante que desde la Defensoria del Pueblo
se impulse la implementacion de la Politica de Alimentacion Saludable, con énfasis en la Ley
N° 30021, Ley de Promocion de Alimentacion Saludable para Nifos, Nifas y Adolescentes, que
busca promover el crecimientoy el desarrollo adecuado de las personas siguiendo cuatro lineas
de accion:i) laeducacion, fortaleciendoy fomentando la actividad fisica; ii) laimplementacion de
kioskosy comedoressaludablesenlasinstitucionesde educacion basica regular;iii) la supervision
de la publicidad, la informacion y otras practicas relacionadas con los alimentos y bebidas no
alcohdlicas dirigidas a ninos, ninasy adolescentes; iv) empleo del sistema octogonal para advertir
sobre alimentos procesados con alto contenido de nutrientes criticos regulados (azucar, sodio,
grasas saturadas o grasas trans), facilitando con ello a los interesados a tomar una decision de
consumo informada.

Una adecuada implementacion de esta ley resulta mas que pertinente, dados los indices de
sobrepeso y obesidad en la poblacidon peruana; y porgue en el contexto de la pandemia
ocasionada por el Covid-19, la obesidad resulta un factor de riesgo que puede agravar los sintomas
en pacientes de corta edad con coronavirus”.

73 En:https//Mww3.paho.org/hg/index.php?option=com_content&view=article&id=11180:ultra-processed-foods&ltemid=1926&lang=es

74 [dem.

75  En: https:/elcomercio.pe/peru/crisis-alimentaria-peru-disminuyo-en-mas-de-20-mil-sus-hectareas-sembradas-informe-de-ec-
data-midagri-fao-seguridad-alimentaria-pedro-castillo-gobierno-fertilizantes-precio-de-los-alimentos-ecdata-noticia/

76  Elaborado por la FAO, FIDA, OMS, PAM y Unicef en 2021. Disponible en: https:/mwww.fac.org/3/cb4474es/cb4474es pdf

77  Estudio recogido por el Observatorio de Nutricion y Estudio del Sobrepeso y Obesidad del Instituto Nacional de Salud. Consulta
realizada el 23 de marzo del presente afo. En: https://observateperu.ins.gob.pe/noticias/330-segun-un-estudio-la-obesidad-podria-
agravar-los-cuadros-de-covid-19-en-jovenes
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Desde el ano 2016, la Defensoria del Pueblo impulso la implementacion de la Ley N° 30021,
reconociendo el papel del Minsa, entidad encargada de la promocién y proteccion efectiva del
derechoalasaludpublica. Enesesentido,serespalddlaeleccion delasadvertencias publicitariasa
través del sistema octogonal sobre otras propuestas, por considerar que son laforma mas sencilla
de brindar informacion a los eventuales consumidores respecto al alto contenido de nutrientes
criticos (azUcar, sodio y grasas saturadas), asi como advertir sobre la presencia de grasas trans en
alimentos procesados y bebidas no alcohdlicas.

Como agenda pendientey reto para el Estado peruana esta el incidir en la mejora de los patrones
de conducta alimentaria. Los malos habitos alimenticios se generan por desconocimiento del
contenido nutricional de los alimentos naturales o minimamente procesados, por los escasos
recursos econémicos con los que cuenta un amplio sector de la poblacion, o por diversos
motivos que llevan a optar por la ingesta de alimentos procesados y ultraprocesados, asicomo a
reemplazar la alimentacion saludable por comida rapida.

La reduccion del consumo de este tipo de alimentos y/o productos resulta esencial, puesto
gue incide directamente en la salud de las personas. Sobre el particular, el Ministerio de Salud
ha buscado promover practicas de nutricion saludable en los Ultimos anos, esfuerzos que aun
resultan insuficientes porgue requieren de una intervencion desde diversos enfoques, como
una educacion nutricional desde temprana edad, el reconocimiento de practicas culturales
saludables y adaptar las propuestas alimenticias a la produccion local.

3.2. SERVICIOS BASICOS Y VIDA EN CONDICIONES DIGNAS

Una de las principales dificultades para que las personas en situacion de pobreza cuenten con
un nivel de vida adecuado es la carencia de servicios puUblicos basicos, como agua potable,
saneamiento,electrificacion,telecomunicacionesytransportepublico.Precisamente,larelevancia
de estos servicios radica en que son condicion indispensable para el desarrollo humano en la
sociedad actual y permiten garantizar una vida en condiciones dignas.

De este modo, su garantia esta estrechamente vinculada con la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos” y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales™,
en referencia a que toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado para siy su familiay
a una mejora continua de las condiciones de existencia.

Precisamente, la creciente importancia de estos servicios para la calidad de vida ha conducido a
gue,deformaprogresiva,selesreconozcaennuestropaislacondiciondederechosfundamentales.
Este reconocimiento viene siendo desarrollado principalmente a través de la jurisprudencia.
En 2008, el Tribunal Constitucional reconoci¢ al agua potable como derecho fundamental no
enumerado®y, recién en 2017, el Congreso aprobd una reforma constitucional que incluyo este
derecho expresamente en la Constitucion (articulo 7-A)8.

No solo el agua potable ha alcanzado este reconocimiento jurisprudencial como derecho
fundamental. Recientemente, el Tribunal Constitucional ha manifestado que “el acceso al

78  El articulo 25° de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos sefiala que “toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la
asistencia médica y los servicios sociales necesarios”.

79  El articulo 11° del PIDESC reconoce ‘el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para siy su familia, incluso
alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia’”.

80  SSTC N°6534-2006-PA/TCy SSTC N° 6546-2006-PA/TC.

81 Ley N° 30588, Ley de reforma constitucional que reconoce el derecho de acceso al agua como derecho constitucional.
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agua potable no es la unica necesidad badsica que tenemos las personas, ni es el 4nico servicio
publico que pueda ser tratado como un derecho no enumerado (y, eventualmente, también
positivizado)"&?.

Como se observa, las necesidades basicas van evolucionando a la par de los cambios sociales y
econémicos. Siendo asi, entre otros servicios, hoy en dia resulta indispensable garantizar el acceso
al servicio de internet para asegurar condiciones de vida dignas para todas las personas:

La vida en el mundo moderno requiere de ciertos derechos sociales minimos en materia
de servicios publicos, sin los cuales las personas no pueden tener una vida digna, ejercitar
sus demas derechos, ni desarrollarse en sociedad. Entre ellos se puede incluir el acceso
a agua potable y desagule, a energia eléctrica y a internet, los cuales comparten una
naturaleza prestacional y, por ello, un deber del Estado y la comunidad®.

Elreconocimientodeestosservicioscomoderechosfundamentalesnoesmeramentedeclarativo,
sino que conlleva obligaciones concretas para el Estado. De este modo, se impone la exigencia
de asegurar el acceso de todas las personas a ellos, especialmente de quienes se encuentran en
situacion pobreza:

Le corresponde al Estado garantizar un acceso minimo a los servicios de agua, energia
eléctrica e internet, a todas las personas, particularmente a los mads necesitados y a
aquellos que viven en situacion de extrema pobreza®.

Precisamente, en el articulo 58° de la Constitucion se establece que, en el marco de una
economia social de mercado, el Estado actUa principalmente en el area de los servicios publicos,
garantizando a los usuarios su acceso y prestacion efectiva, continua, suficiente, de calidad y sin
discriminacion. Sin embargo, pese a las politicas y programas estatales orientados a reducir las
brechas de desigualdad e incrementar el acceso de la poblacion a los servicios basicos, todavia
persiste dicha disparidad. De acuerdo al mas reciente informe del INEI®>, en 2021 el 24.2% de los
hogares polbres no contaba con agua para consumo humano proveniente de red publica dentro
de sus viviendas. Este problema solo se presenta en el 152% de los hogares no pobres, lo que
representa una diferencia de 9 puntos porcentuales.

Ademas, la mitad de los hogares pobres no tiene acceso a red publica de desagUe dentro de su
vivienda (50,1%), mientras que esta carencia solo afecta aproximadamente a 1 de cada 4 hogares
no pobres (28,5%).

Incluso en el servicio de energia eléctrica, que presenta una mayor cobertura en general en
el territorio nacional, se identifica esta desigualdad: 91,2% en los hogares pobres y 96, 7% en
los hogares no pobres. Esta precaria situacion obliga al 4,0% de los hogares en condicion de
pobreza a que en pleno siglo XXl tengan que usar velas para alumbrarse, situacion sumamente
preocupante, pues negar a las personas el acceso a los servicios basicos también impacta en el
goce de otros derechos fundamentales.

En particular, a la Defensoria del Pueblo le genera preocupacion el acceso y la calidad de los
servicios de agua potable de las personas en situacion de pobreza, por su estrecha vinculacion
con el derecho a la salud: y de internet, que durante la pandemia ha sido determinante para

82  STC N°02151-2018-PA/TC, f.j. 4

83 [dem.

84  Ibidem,f.]. 5.

85 INEL “Informe Técnico: Evolucion de la pobreza monetaria 2010-2021".
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asegurar que las personas puedan ejercer su derecho a la educacion, a la salud, a la informacion,
al trabajo, entre otros.

3.2.1. Agua potable

La importancia del acceso al agua potable para el adecuado desarrollo del ser humano ha
sido reconocida por nuestro Tribunal Constitucional: “el agua potable constituye un elemento
indispensable para la vida y para la salud de la persona, por lo que su provision constituye una
condicion minima de su existencia”®. Seguidamente, el TC ahonda en las razones por las cuales
resulta indispensable asegurar que toda persona tenga acceso al agua potable y por qué su
ausencia atenta contra la exigencia de garantizar una vida en condiciones dignas:

La ausencia o la imposibilidad de acceso a este elemento tiene consecuencias en la vida de
la persona incompatibles con el valor supremo de la persona. Constituye elemento vital de
ingestion, de preparacion de alimentos, de aseo. Sin estas actividades, no puede considerarse
que se tenga un minimo de condiciones adecuadas al estatus valioso de la persona¥.

El Consejo de Derechos Humanos de la ONU también ha resaltado que el derecho de acceso al
agua potable y a los servicios de saneamiento es “un derecho humano esencial para el pleno
disfrute de la vida y de todos los derechos humanos"®, que “deriva del derecho a un nivel de
vida adecuado y esta indisolublemente asociado al derecho al mds alto nivel posible de salud
fisica y mental, asi como al derecho a la vida y la dignidad humana®.

Agua potable: un derecho fundamental

A partir de la relevancia de este bien para el ser humano, se reconoce el derecho fundamental al
agua potable.Setrata,acriteriodel Tribunal Constitucional®®, de underechode naturaleza positiva
o prestacional, cuya concretizacion corresponderia promover fundamentalmente al Estado.
Ademas, resalta su estrecha vinculacion con el aseguramiento de otros derechos fundamentales,
como la vida, la salud y a un ambiente sano:

Su condicion de recurso natural esencial lo convierte en un elemento bdsico para el
mantenimiento y desarrollo no solo de la existencia y la calidad de vida del ser humano,
sino de otros derechos tan elementales como la salud, el trabajo y el medio ambiente,
resultando prdacticamente imposible imaginar que sin la presencia del liquido elemento
el individuo pueda ver satisfechas sus necesidades elementales y aun aquellas otras que,
sin serlo, permiten la mejora y aprovechamiento de sus condiciones de existencia®.

Este derecho fundamental impone al Estado la obligacidén de garantizar cuando menos tres
aspectos esenciales: el acceso, la calidady la suficiencia de agua potable. Como sefala el Tribunal
Constitucional, “sin la presencia de estos tres requisitos, dicho atributo se veria desnaturalizado
notoriamente al margen de la existencia misma del recurso [agua]"®? .

En esa linea, el Estado tiene la obligacion de adoptar las medidas necesarias para permitir en
forma progresiva que las personas accedan y gocen del servicio de agua potable (accesibilidad

86  STC N°06534-2006-PA/TC, f.]. 9.

87  Ibidem,f.j.11.

88 Resolucion A/HRC/RES/15/9 “Los derechos humanos y el acceso al agua potable y el saneamiento”, del 6 de octubre de 2010,
considerando 2.

89 Ibidem, considerando 3.

90  STC N° 06534-2006-PA/TC, f.}.18.

91  Idem.

92 Ibidem, f.j. 21.
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fisica), asi como la de asegurar su prestacion efectiva, continua, suficiente, de calidad y sin
discriminacion.

En consecuencia,como sostiene el Tribunal Constitucional, es obligacion del Estado garantizar el
acceso al agua potable en condiciones de igualdad:

No debe permitirse ningun tipo de discriminacion o distincion cuando se trata de
condiciones iguales en el suministro del liquido elemento. Desde el Estado debe tutelarse
preferentemente a los sectores mas vulnerables de la poblacion®.

Adicionalmente, como ha sefalado la Defensoria del Pueblo® debe considerarse que la calidad
sanitaria del agua para consumo humano es parte del contenido del derecho fundamental de
acceso al agua potable. No obstante, el cumplimiento de los parametros de calidad del agua se
hace mas complicado cuando el pais tiene una grave problematica de contaminacion de sus
fuentes hidricas, pues esto encarece los costos de tratamiento del agua, que tendran que ser
asumidos por los prestadores de dicho servicio.

Desafios en el acceso al agua potable

El abastecimiento del agua para consumo humano puede realizarse mediante diversos medios,
siendo la red publica el mas confiable, ya que supone la provision del recurso en condiciones
salubres®.

Ahora bien, a partir de las supervisiones de la Defensoria del Pueblo se ha verificado que todavia
existen grandes brechas en nuestro pais en el acceso al agua potable a través de red publica,
siendo Loreto la region con mayor déficit, pues casi la mitad de su poblacién no esta conectada
a la red publica y se ve forzada a acceder al agua por otros medios.

De acuerdo con los ultimos datos recabados por el INEI®®, del total de 53 distritos de la region
Loreto,Unicamentelquitossuperael 75%deviviendasconectadasalared pUblicadeagua potable,
mientras que la mayor parte de distritos (36) tienen menos del 25% de viviendas conectadas, tres
de los cuales (que suman casi 7 mil habitantes) carecen por completo de conexiones.

Sumado a ello, la problematica del acceso al agua potable en Loreto se agudiza por los efectos
contaminantes de la actividad petrolera en las fuentes de agua. Esta situacion viene siendo
atendida por el Estado, a través de la creacion de comisiones multisectoriales (encargadas de
proponermedidasparaenfrentaryatenderlasdiversasnecesidadesdelaspoblacionesafectadas)
ydeclaratorias de regimenes de excepcion (estados de emergencia, de emergencia sanitariaode
emergencia ambiental).

Losproyectosdeinversionenaguayalcantarilladosonelementalesparagenerarlainfraestructura
necesaria paraeltratamientodelasaguasresiduales.Noobstante, muchos proyectosde inversion
enaguaysaneamiento, previstosacorto,medianoylargoplazo, presentandiversotipoderetrasos.
Por ello, es indispensable un mayor monitoreo a la ejecucion de estas obras.

Frenteaestaproblematica,laSuperintendenciaNacionaldelosServiciosde Saneamiento (Sunass)
debe intensificar sus acciones para asegurar gue los servicios de agua potable, alcantarillado y

93 Ibidem, f. . 22.

94 Informe de Adjuntia N° 006-2021-DP/AMASPPI: “Boletin sobre la cobertura de agua potable. Region Lambayeque”, p. 5.
95  Informe de Adjuntia N° 002-2021-DP/AMASPP: “Boletin sobre la cobertura de agua potable. Region Loreto”, p. 24.

96 Informe Técnico “Perd: Formas de acceso al agua y saneamiento basico”, junio de 2020.
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tratamientodeaguasservidassean brindadosen condicionesde calidad, preservando lasfuentes
del recurso y promoviendo su uso mas racional para darle sostenibilidad.

Las intervenciones estatales en materia de agua y saneamiento no se condicen con la baja
cobertura de la poblacion a sistemas de abastecimiento seguros, como se evidencia en la region
Loreto. Esta realidad exige que el Estado reformule sus estrategias, para garantizar mejores
resultados en favor de los derechos de la poblacion.

3.2.2. Internet

El internet tradicionalmente ha sido empleado como un medio para que las personas
expresen sus opiniones, a la vez que incrementen significativamente su capacidad de acceder
a informacion y fomentar la divulgacion de contenidos. Sin perjuicio de ello, en afnos recientes,
con mayor énfasis en la pandemia, se evidencid el potencial del servicio de internet como
medio para promover la realizacion de otros derechos fundamentales, asi como para facilitar el
acceso a bienes y servicios.

Internet: un derecho social

En ese sentido, la Declaracion Conjunta sobre Libertad de Expresion e Internet de la ONU, la
Organizacion para la Seguridady la Cooperacion en Europa (OSCE), la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) y la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (CADHP),
sefala que:

Los Estados tienen la obligacion de promover el acceso universal a internet para garantizar
el disfrute efectivo del derecho a la libertad de expresion. El acceso a internet también es
necesario para asegurar el respeto de otros derechos, como el derecho a la educacion,
la atencion de la salud y el trabajo, el derecho de reunion y asociacion, y el derecho a
elecciones libres (..). La interrupcion del acceso a internet, o a parte de este, aplicada a
poblaciones enteras o a determinados segmentos del publico (cancelacion de internet)
no puede estar justificada en ningudn caso, ni siquiera por razones de orden publico o
seguridad nacional. Lo mismo se aplica a las medidas de reduccion de la velocidad de
navegacion de internet o de partes de este.

La universalizacion del acceso a internet requiere el compromiso de los actores politicos vy
gubernamentales, a través de politicas publicas e inversiones en infraestructura.

En efecto, el internet solo puede responder a su finalidad si los Estados asumen la voluntad de
elaborar politicas eficaces para garantizar su acceso universal. A falta de politicas y planes de
accion concretos, internet pasara a ser un instrumento tecnoldgico al que solo podra acceder una
porcion de la poblacion, con lo cual se perpetuara la “brecha digital”.

Por ello, el derecho de acceso a internet se enfoca como un derecho social, puesto que permite
alosciudadanos interactuar con sus pares, pero también facilita acceder a servicios, informacion,
educacion, trabajo y prestaciones de los poderes publicos, entre otros, convirtiéndose en una
herramienta imprescindible para el ejercicio de derechos, tales como la libertad de opinién,
la libertad de expresion y el derecho al acceso a la informacioén, garantizados por el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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La brecha digital

La brecha digital se comprende como la desigualdad entre individuos, hogares, negociosy areas
geograficasquetienenaccesoalastecnologiasdelainformacionylacomunicacion (TIC)yquienes
carecen de dicho acceso. La gobernanza electréonica podria ser una herramienta poderosa para
reducir la brecha, por ejemplo, asegurando el acceso a la banda ancha. En América Latina, la
creciente demanda del uso del internet como consecuencia de las cuarentenas para enfrentar la
pandemia, ha evidenciado la necesidad de cerrar la brecha digital, para garantizar la prestacion
de servicios esenciales de manera remota (salud, educacion, trabajo, etc.).

De acuerdo a la Enaho, en el primer trimestre de 2022, el 72.5% de la poblacion del pais de 6
y mas afos de edad accede a internet. Sin embargo, se advierte una clara distincion. En Lima
Metropolitana, el 85.8% de la poblacion es usuaria de internet, mientras que en las areas rurales
de nuestro pais solo el 40.9% accede a este servicio.

Adicionalmente, la Defensoria del Pueblo ha identificado severas deficiencias en la cobertura del
servicio de internet”. Ninguna region, excepto el Callao, cuenta con cobertura en la totalidad de
su territorio, sea internet fijo o Movil. Mas aun, se identificd que el 51% de los centros poblados
del pais carecen de cualquier tipo de servicio de internet. Son especialmente graves los casos
de Huanuco y Amazonas, que solo cuentan con internet fijo en el 0.28% y 0.37% de sus centros
poblados, respectivamente.

Comoseaprecia, existe una necesidad urgentede incrementarlainstalacion delainfraestructura
necesaria para prestar el servicio de internet y ampliar su cobertura, con el objetivo de que mas
personas,especialmentequienesseencuentranenzonasrurales,puedanutilizarestaherramienta
de conexion al conocimiento y al mundo, pues en contextos como el de una pandemia, las
personas requieren del internet para poder acceder al servicio educativo (basico y superior),
mediante la interaccion en tiempo real con sus educadores.

El acceso a internet también es muy importante para el desarrollo del trabajo remoto vy
teletrabajo, que contribuyen al crecimiento de la economia nacional. Adicionalmente, se
erige como una alternativa para el acceso a los servicios de telesalud. Finalmente, es una
puerta para el desarrollo de actividades recreativas y de conexion con los seres queridos, que
contribuyen al bienestar general de las personas. Para ello, es necesario utilizar la red dorsal
nacional de fibra éptica actualmente existente en el pais y ejecutar los proyectos regionales
de banda ancha.

En el informe de la Defensoria del Pueblo se recomendd al Ministerio de Transportes y
Comunicaciones:

° Impulsar la aprobacion de la Politica Nacional de Banda Ancha y Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion.

° Fortalecer las acciones de supervision y ejecutar las acciones legales que correspondan
en los casos de proyectos regionales de banda ancha que se encuentran paralizados o en
proceso de ejecucion, asi como para el mejor aprovechamiento de la red dorsal nacional de
fibra optica.

° Realizar las acciones necesarias para la creaciéon de un observatorio o repositorio que
permita consolidar informacion sobre cobertura del servicio de internet.

97  Informe de Adjuntia N° 005-2021-DP/AMASPPI: “Acceso sostenible al internet y a las tecnologias: Experiencia y tareas pendientes en
el sector Educacion en el estado de emergencia nacional”, p. 11.
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Elaccesouniversalainternet se constituye hoycomo unrecursoesencial paraasegurarelejercicio
de otros derechos, como a la salud, el trabajo o la educacion, los mismos que se materializan
en el acceso a servicios basicos y una vida en condiciones de dignidad. Desde instrumentos
internacionales, el acceso a internet no solo ha sido reconocido como un derecho que garantiza
la libertad de opinidon y de expresion, sino otros mas, lo que promueve el progreso de la sociedad
en su conjunto®. La situacion de pobreza de las personas no puede atenderse ni superarse si No
se prioriza antes el cierre de brechas digitales que les impide asegurar el goce efectivo de otros
derechos fundamentales y servicios basicos.

3.3. Educacion

La educacion es un medio fundamental para que las personas desarrollen plenamente su
personalidad, talentosy capacidades,yaumenten asisus probabilidadesde encontrarempleo, de
participar mas eficazmente en la sociedad y de salir de la pobreza®. De acuerdo a la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), la tasa de pobreza se
reduciria a la mitad si todos los adultos terminaran sus estudios secundarios.

Nifios y adolescentes se ven excluidos de la educacion por muchos motivos y, dentro de ellos, la
pobrezasiguesiendounadelas principales barreras. Asi,en nuestro paisencontramosdiferencias
entre el acceso a la educacion en todos sus niveles, y también entre la poblacion pobre y no
pobre. De acuerdo a un informe reciente del INEI'®®, en el ano 2021, el 37.6% de los pobres de 15y
mas anos de edad lograron estudiar a lo mas algun ano de educacion primaria o no tenfan nivel
alguno de educacion; en cambio, en la poblacion no pobre, este porcentaje es de 24.6%.

En la educacion secundaria también se presenta una diferencia entre los pobres (43.1%) y los no
pobres (50.2%) que alcanzaron este nivel. Asimismo, se presentan diferencias en la educacion,
donde casi un tercio de los no pobres ha alcanzado este nivel (32.4%), mientras que en los que
viven en condicion de pobreza el porcentaje se reduce (12.2%).

Tambiénseevidencian diferenciasen la tasa de asistencia escolar, especialmente en la educacion
secundaria'. En 2021, la tasa de asistencia en secundaria de la poblaciéon pobre de 12 a 16 afos de
edad fue de 78.2%, mientras que en los adolescentes no pobres fue de 85.3%, lo que representa
una diferencia de 7.1 puntos porcentuales.

Frente a esta situacion, corresponde al Estado adoptar medidas para disminuir estas diferencias
en el efectivo goce del derecho a la educacion entre la poblacion en situacion de pobreza y
guienes no se encuentran en dicha condicion.

Educacion: un derecho fundamental
El articulo 13° de la Constitucion Politica reconoce a la educaciéon como un derecho fundamental

vy establece que su finalidad es el desarrollo integral de la persona humana, nocion que es un
reflejo de su desarrollo y conceptualizacion en el derecho internacional.

98  Reporte del Relator Especial para la promocion y proteccion del derecho a la opinion y expresion, Frank Le Rue. Mayo, 2011. https:/
www2.0hchr.org/english/bodies/nrcouncil/docs/17session/A.HRC17.27_en.pdf

99  ONU. “Los Principios Rectores sobre |la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos”, parr. 87. Aprobado mediante Resolucion 21/11 del
Consejo de Derechos Humanos en setiembre de 2012.

100 INEL Informe Técnico “Evolucion de la pobreza monetaria 2010-2021", p. 94. Disponible en: https:/www.inei.gob.pe/media/
MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/pobreza2021/Pobreza2021.pdf

101 lbidem, p. 99.
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Porsu parte,laeducacionesunderechohumanoreconocidoendiversostratadosinternacionales,
entre ellos el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (articulo 13°)
vy el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (articulo 13°).

El contenido del derecho a la educacion ha sido desarrollado por el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, en su Observacion General N° 13, En relacién con
el derecho a la educacion, sefiala que se trata “del principal medio para realizar otros derechos
humanos”.

La educacion permite a todas las personas salir de la pobreza y brinda la potencialidad de
desarrollarsuproyectodevidaenlibertadyconautonomia,otorgandoalas personasencondicion
de vulnerabilidad mayores oportunidades para salir de dicha situacion. Como correlato de ello, la
educacion también es el medio para el desarrollo de las sociedades.

Sumadoalosenalado,conformeala Observacion General N°13, laeducacion, entodassusformas
v niveles, debe contener los siguientes componentes interrelacionados:

a) Disponibilidad: es indispensable que existan instituciones y programas educativos en
cantidadsuficiente para brindaratencion alas personas;ademas, este componente también
comprendelascondicionesnecesarias paraquedichasinstitucionesy programasfuncionen,
tales como la infraestructura y mobiliario escolar, los servicios publicos, el personal docente,
los materiales y recursos educativos, entre otros factores.

b) Accesibilidad: las institucionesy programas educativos deben ser accesibles para todas las
personas. Este componente comprende, a su vez, tres dimensiones:

" No discriminacion: la educacion debe ser accesible a todos, especialmente a las
poblaciones vulnerables, sin discriminacion por ningdn Motivo.

" Accesibilidad material: la educacion debe ser accesible materialmente, ya sea por su
ubicacion geografica o por medio de la tecnologia.

" Accesibilidad economica: la educacion debe estar al alcance de todos, motivo por el
cual la instruccion publica debe ser gratuita en la educacion basica.

c) Aceptabilidad: esta referida a la forma y al fondo de la educaciéon, que comprende los
programas de ensefianzay los métodos pedagdgicos, lo que conlleva que lo que se ensefa
y cOMo se ensena sean de calidad.

d) Adaptabilidad:significa que laeducacion debe tenerlaflexibilidad necesaria para adaptarse
a las necesidades de las sociedades y comunidades en transformacion, asi como responder
a los requerimientos especiales de las y los estudiantes.

Enatencionaloexpuesto,el Estadodebegarantizaratodaslaspersonaselaccesoaunaeducacion
de calidad, promoviendo con ello que todas puedan superar dichas situaciones adversas que
impiden su desarrollo, como la pobreza, exclusion y desigualdad.

Sin educacion no se puede lograr el desarrollo y progreso de las personas en sociedad. Si bien
existen problemas vinculados a la prestacion de los servicios educativos, en el contexto de la
pandemia se ha vivido un incremento en las desigualdades sociales, debiendo ahora no solo
atacar los problemas estructurales de nuestro sistema educativo, sino agquellos que han surgido
0 se acrecentaron a partir del inicio de la pandemia.
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La infancia y adolescencia son etapas del ciclo de vida fundamentales para el desarrollo del
proyecto de vida de cada persona. Durante estas etapas, los nifos, ninas y adolescentes se
preparan para el futuro, y adquieren, a través de la educacion, las herramientas necesarias para
desenvolverse con éxito en sus vidas. Visto asf, una condicion como la pobreza puede convertirse
en unagente que determine el rumbo de sus vidasy, en caso no tengan acceso a una educacion
de calidad, perpetua el circulo de pobreza intergeneracional.

De acuerdo a datos del ultimo informe de pobreza monetaria publicado por el INEI, en
comparacion con el periodo prepandemia, en nuestro pais la incidencia de la pobreza crecié
de manera significativa en la poblacion infantil y adolescente: 9.3% en el grupo de 5a 9 anos de
edad'??. Esto evidencia el riesgo al que se encuentran expuestos estos grupos poblacionales, lo
que obliga al Estado a asumir un rol mas proactivo en la tutela del derecho a la educacion.

Desde la Defensoriadel Pueblo hemosidentificado dos problematicas especificasque presentan
una vinculacion entre pobreza y educacion. Por un lado, las brechas existentes en la educacion,
principalmente,enlarural,lascualesperjudicanaunampliosectordelapoblacionensituacionde
pobreza. Por el otro, la desercion escolar de un importante numero de ninas, ninosy adolescentes
en situacion de pobreza que se ven obligados a trabajar para generar ingresos econémicos en el
hogar.

La calidad de la educacién en el Peru

Ir a la escuela no es necesariamente sindnimo de aprendizaje. No basta que los niflos, nihas y
adolescentesse encuentren matriculadosen la educacion preescolar, primaria o secundaria para
asegurarlo. Por ello, el Estado debe garantizar que el servicio educativo que se brinde a lasy los
estudiantes sea de calidad, de modo que les permita alcanzar los logros de aprendizaje.

En linea con ello, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 de las Naciones
Unidas recogen como meta del ODS N° 4 “asegurar que todas las ninas y todos los nifnos
terminen la ensenanza primaria y secundaria, que ha de ser gratuita, equitativa y de calidad,
v producir resultados de aprendizaje pertinentes y efectivos”'®. Este compromiso, asumido
por el Estado peruano, apunta a garantizar que la educacion que se brinde en nuestro pais
sea gratuita, equitativa y de calidad, de forma tal que todos los ninos, niNas y adolescentes se
preparen para enfrentar los retos futuros.

A nivel nacional, el articulo 13° de la Ley General de Educacion también consagra la calidad
educativa, definiéndola como “el nivel optimo de formacion que deben alcanzar las personas
para enfrentar los retos del desarrollo humano, ejercer su ciudadania y continuar aprendiendo
durantetodalavida"'®4 Este conceptorespondealosdiversoselementosquetienen lacapacidad
de influir en que un/a estudiante logre los aprendizajes de calidad para el desarrollo de su vida.

Sobreeste punto,el Tribunal Constitucionalhaexpresadoquelaeducaciondecalidadestareferida,
por un lado, al desarrollo cognitivo del educando/a, un aspecto constituido por los aprendizajes
que el estudiante alcanza en el proceso de ensefianza y que se mide en las evaluaciones
pedagdgicas;y por el otro, esta referido a la formacion en actitudes, valores, principios y aspectos
como la democracia, derechos humanos y ciudadania'®.

102 INEL Informe Técnico “Evolucion de la pobreza monetaria 2010-2021", pag. 85. Disponible en: https:/Mww.inei.gob.pe/media/
MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/pobreza2021/Pobreza2021.pdf

103 Para mas informacion ver: https:/www.un.org/sustainabledevelopment/es/education/

104 Ver la Ley General de Educacion, articulo 13°.

105 Ver la sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4646-2007-PA/TC, fundamento ndmero 21.
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Lo cierto es que las mediciones realizadas sobre el nivel de la educacion en la poblacion infantil
vy adolescente en nuestro pais no son recientesy, a la fecha, no contamos con informacién oficial
actualizada del INEI sobre esta materia. En ese contexto, conviene desarrollar cuales son los
factores que, alolargo de los afos, han influido en mantenery acrecentar las brechas del servicio
educativo en el Peru.

Antes de la pandemia, el mundo ya experimentalba una crisis de aprendizajes'®®. En 2018, el Estado
peruano participé en el Programa Internacional para la Evaluacion de Alumnos (PISA) que organiza
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE). La prueba PISA da cuenta
del desempeno de los estudiantes de 15 anos, pertenecientes al nivel de educacion secundaria, a
partir de una muestra de 6086 estudiantes pertenecientes a 342 instituciones educativas a nivel
nacional, quienes fueron evaluados en las competencias de lectura, matematica y ciencia.

Enlaspruebaspasadas,Perihabiademostradouncrecimientosignificativoenlas3competencias
evaluadas. Sinembargo, los resultados de la prueba PISAdel afio 2018 solo mostraron una mejora
relevante, en el area de matematica, que corresponde a 13.3 puntos mas que la medicion de 2015.
Ensintesis, los resultados PISA evidenciaron que mas de la mitad de los estudiantes peruanos no
alcanzo el nivel basicode desarrollode lascompetencias. En lectura, fue de 54.4%; en matematica,
60,3%; y 54,5% en ciencia.

Este informe visibilizd, una vez mas, la inequidad en el acceso a una educacion de calidad para
los y las estudiantes en nuestro pais. El Ministerio de Educacion (Minedu) sostiene, a partir de
un analisis de los resultados historicos, que los estudiantes de instituciones educativas estatales,
las cuales a menudo agrupan a estudiantes de menores condiciones socioeconémicas, resultan
tener menos opciones de ser impulsados hacia un mejor resultado en materia de aprendizaje,
en conformidad con los estandares PISA establecidos'”’. A criterio del Programa Internacional,
estos resultados reflejan que la mayoria de estudiantes egresan de la educacion basica sin contar
con los conocimientos o capacidades esenciales para su adecuado desenvolvimiento, ni para su
desarrollo individual o en sociedad.

La educacién durante la pandemia

Desde el inicio de la pandemia, la crisis educativa descrita se tornd aun mas negativa. En 2020,
el Banco Mundial sefalé que el cierre de escuelas a nivel mundial, durante los primeros cinco
meses de propagacion del Covid-19, habria generado pérdidas de aprendizaje por un valor de
10 mil millones de ddlares. Segun esta organizacion, los gobiernos perderian hasta el 16% de las
inversiones realizadas en la educacion basica de los y las estudiantes'®®,

El Banco Mundial, advirtio, a su vez, que el efecto de la pandemia en la educacion, es decir,
la combinacion del cierre de escuelas y la recesion econdmica mundial, ha originado que los
gobiernos adopten medidas en el ambito educativo que acarrean potenciales costos a largo
plazo para la educacion y el desarrollo de los y las estudiantes. Como consecuencia de estas
decisiones, la disminucion de los aprendizajes podria significar, en promedio, una reduccion de
872 dolaresengananciasanuales paralosestudiantes que hoyendiaseencuentranen primariay
secundaria. Esto equivale, aproximadamente, a 16,000 ddlares (al valor presente) en el transcurso
de la vida laboral de un estudiante!®®.

106  Para mas informacion ver: http://pubdocsworldbank.org/en/143771590756983343/Covid-19-Education-Summary-esp.pdf

107  Minedu. “El Perlu en PISA 2018". Informe nacional de resultados p. 129. Disponible en: http:/Jumc.minedu.gob.pe/wp-content/
uploads/2022/02/PISA-2018-4feb.pdf

108 Ver: “Simulating the potential impacts of Covid-19 school closures on schooling and learning outcomes: A set of global estimates”
(2020) pag.3. En: http://pubdocsworldbank.org/en/798061592482682799/covid-and-education-Junel7-r6.pdf

109 Ver: “Simulating the potential impacts of Covid-19 school closures on schooling and learning outcomes: A set of global estimates”
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Actualmente se cuenta con un conjunto de normas que trazan las principales lineas de accion
en materia educativa: la Ley General de Educacion (LGE), el Reglamento de la LGE y el Proyecto
Educativo Nacional (PEN 2036)". Estos instrumentos marcan las directrices y proponen
orientaciones estratégicas de medianoy largo plazo para alcanzar los objetivos de la educacion.
En especifico, el PEN 2036 muestra una vision para los proximos 15 anos de la educacion en el
Perd,centrandosuatencionenlaspersonasysusnecesidadeseducativas, partiendodelconcepto
de aprendizaje alolargode lavida e incluyendo a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

Segun cifras del Minedu, al 2019 en el Peru existen 107,142 instituciones educativas de Educacion
Basica Regular, de las cuales 82,130 son publicas, y brindan el servicio educativo a 5'975,506
estudiantes en zonas urbanas y rurales™.

No obstante, la rapida expansion de la pandemia origind que el gobierno dictara una serie de
medidas de obligatorio cumplimiento para las entidades publicas a fin de garantizar el derecho
a la educacion y la prestacion del servicio de enseflanza basica durante la emergencia sanitaria
nacional ocasionada por el Covid-19.

Debido a que coincidié con el inicio del nuevo ano escolar, el Minedu pospuso el inicio del ano
escolar para el dia 6 de abril, en modalidad remota'™. Seguidamente, la agudizaciéon de la crisis
sanitaria propicid que el Ministerio opte por declarar la suspension de la modalidad presencial
educativa por cuanto dure el estado de emergencia sanitaria™.

En ese sentido, para garantizar la continuidad del servicio educativo, se elabord la estrategia
“Aprendoencasa"™ cuyafinalidadesasegurarlacontinuidadcurriculardela prestacioneducativa
v que, alaactualidad, es complementaria al servicio de educacion presencial, tras la reanudacion
de este ultimo.

Mas adelante, el gobierno aprobod instrumentos a través de los cuales el Ministerio de Educacion
brindd orientaciones para la prestacion del servicio educativo durante el ano 2021y el primer
semestre del 2022 en el marco de la emergencia sanitaria:

e  Orientacionesparaeldesarrollodelafioescolar 2021 en institucioneseducativasy programas
educativos de la educacion basica™.

° Disposiciones para la prestacion del servicio en las instituciones y programas educativos
publicosy privados de la Educacion Basica de los ambitos urbanosy rurales, en el marco de
la emergencia sanitaria del Covid-19".

. Plan Nacional de Emergencia del Sistema Educativo Peruano'.

Tomando en cuenta los componentes del derecho fundamental a la educacion, asi como
los desafios que se presentan a la actualidad para garantizar el acceso y aceptabilidad de los
servicios educativos en el Perd, panorama agravado durante la pandemia, desde la Defensoria
del Pueblo hemos identificado dos problematicas especificas que vinculan a la educacion con
la pobreza, las que seran desarrolladas en adelante. Por un lado, las brechas existentes en la
educacion, principalmente, en la rural, las cuales perjudican a un amplio sector de la poblacion

(2020) pag.4. En: http:/pubdocsworldbank.org/en/798061592482682799/covid-and-education-Junel7-r6.pdf
110 | Proyecto Educativo Nacional-PEN 2036. Disponible en: https:/frepositorio.minedu.gob.pe/handle/20.500.12799/6910
M En:http:/lescale.minedu.gob.pe/magnitudes
N2  Aprobado mediante Resolucion Ministerial N° 160-2020-MINEDU del 1 de abril de 2020.
N3 Aprobado mediante Resolucion Ministerial N° 00184-2020-MINEDU.
14 Resolucion Viceministerial N°93-2020-MINEDU del 25 de abril.
15  Aprobado mediante Resolucion Viceministerial N° 273-2020-MINEDU.
16 Aprobado mediante Resolucion Ministerial N°121-2021-MINEDU.
N7  Aprobado mediante Decreto Supremo N°14-2021-MINEDU.
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ensituacion de pobreza. Porel otro, la desercion escolar de unimportante niumero de ninas, Nninos
vy adolescentes en situacion de pobreza que se ven obligados a trabajar para generar ingresos
econémicos en el hogar.

3.3.1. Brechas del servicio educativo en el ambito urbano y rural

Para comprender mejor las brechas en el servicio educativo del dmbito rural, es fundamental
tener presente cuantas personas componen la poblaciéon rural en nuestro pafls. De acuerdo al
INEI, alrededor del 20.7% forma parte de la poblacion rural, lo que equivale a aproximadamente
6.7 millones de personas™. En su mas reciente publicacion asociada a pobreza, la entidad
detectd que, para el ano 2021, la pobreza monetaria afectd al 39.7% de la poblacion del drea rural,
mientras que, en el caso de la poblacion del area urbana, incidioé en el 22.3%'".

Losdatosestadisticosobtenidosdemuestran que existe unafuertevinculacionentrelaincidencia
de la pobreza y el area de residencia de la poblacion, demostrandose que en el area rural el
porcentaje de personas en condicion de polbreza es casi el doble que en el drea urbana.

En lo relacionado a la provision de un servicio educativo de calidad en la zona rural, en un pais
diverso como el Perd conviene considerar que aquello que es calificado como rural en la sierra,
puede ser distinto para la costa o la selva. Por ello, es valioso recoger el concepto de ruralidad
heterogénea aplicable a nuestro pais, puesto que “lo homogéneo no funciona en un pPais como
el nuestro, con realidades sociales, culturales y geogradficas tan diversas (..). Es preciso que las
propuestas educativas estén solidamente afincadas en los respectivos contextos y realidades
locales™?°.

Por consiguiente, se debe abordar la ruralidad a partir de una concepcién amplia, muchas veces
vinculada a un factor como la pobreza, la cual condiciona la calidad del servicio educativo que
reciben los y las estudiantes en nuestro territorio. Asi lo ha entendido el Instituto Peruano de
Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad de la Educacion Basica (Ipeba) cuando
afirma: “Los mds pobres y los extremadamente pobres suelen habitar en dreas rurales y
tienden a ser excluidos de la educacion. Exclusion no solo significa que no puedan acceder a
la escuela, significa ademds que cuando ingresan a ella no aprenden —asi lo evidencian las
evaluaciones nacionales e internacionales— o lo que aprenden no responde a sus necesidades,
lo que en la practica viene a producir la exclusion de la educacion de grandes sectores sociales
precisamente por su inclusion en una escuela con estas caracteristicas™".

Resultados del aprendizaje en el ambito rural

Enlos dltimosanos, nuestro ordenamiento juridico ha procurado aprobar normasy disposiciones
infralegales con el propdsito de salvaguardar el derecho a la educacion de calidad de los y las
estudiantes de la zona rural del pais. Asi, se cuenta con la Ley N° 27758, Ley de fomento de
la educacion de las nifas, ninos y adolescentes rurales; la Ley N° 27818, Ley para la Educacion
BilingUe Intercultural; el Decreto Supremo que aprueba la Politica de Atencién Educativa parala
Poblacion de Ambitos Rurales?? y el documento normativo que aprueba las “Disposiciones para

N8  Datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica del Peru. (2018a). Resultados definitivos de los Censos Nacionales 2017.
Lima: INEI Disponible en: https:/frepositorio.minedu.gob.pe/handle/20.500.12799/6910

N9 INEL Evolucion de la pobreza monetaria 2010-2021. En: https:;/m.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/noticias/nota-de-prensa-no-
072-2022-inei.pdf

120 Defensoria del Pueblo. Informe “Una mirada a la escuela rural. Supervision a Instituciones Educativas Publicas de Nivel Primaria”.
(2013). Disponible en: https:/Avww.defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2018/05/Informe-017-2013-DP-AAE.pdf

121 Ipeba. “Ruralidad y escuela. Apuntes para la acreditacion de instituciones educativas en areas rurales”. Disponible en: https:/
repositorio.minedu.gob.pe/bitstream/handle/20.500.12799/889/518 %20Ruralidad%20y%20escuela.%20Apuntes%20para%201a%20
acreditaci%c3%b3n%20de%20instituciones%20educativas%20en%20%c3%alreas%20rurales.pdf?sequence=1&isAllowed=y

122 Aprobado mediante Decreto Supremo N°13-2018-MINEDU.
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la prestacion del servicio educativo durante el ano escolar 2022 en instituciones y programas
educativos de la Educacion Basica, ubicados en los ambitos urbano y rural@?”.

Sinembargo, los datos censalesregistrados a nivel nacional revelan unarealidad aun apabullante
en materia educativa vinculada a los logros de los aprendizajes de los y las estudiantes en la
zona rural. Segun los resultados de la Ultima Evaluacion Censal de Estudiantes realizada por
el Minedu, para el afno 2019, el porcentaje de alumnos que lograron los aprendizajes para la
competencia de comprension de textos, matematica y ciencias y tecnologia del segundo grado
de secundaria, fue de 2.4%, 4.8% y 3%, respectivamente’?. Como se aprecia en el Cuadro N° 5, si
se compara esas cifras con los logros obtenidos por los estudiantes de segundo de secundaria de
zonas urbanas, los porcentajes fueron significativamente superiores en este Ultimo: 16.0%, 19.3%
vy 10.5%, respectivamente para cada competencia previamente sefalada.

Cuadro 5

% de alumnos que logran aprendizajes del
grado (2° grado de secundaria) Afio 2019

Comprension g Cienciay

de textos Matematica tecnologia
Zona rural 2.4 4.8 3.0
Zona urbana 16.0 19.3 10.5

Fuente: Escale Minedu. Elaboracion propia.

Situacion similar ocurre con los alumnos que fueron evaluados para diagnosticar el logro de los
aprendizajes del segundo grado de primaria para el mismo periodo. El Minedu identificd que, en
las competencias de comprension de textos y matematica, en la zona rural solo se alcanzé un
2.4%y 4.8%, respectivamente; mientras que en la zona urbana, para compresion de textos fue de
16%, y para matematica, el 9.3% de los y las estudiantes lograron los aprendizajes’®.

Cuadro 6

% de alumnos que logran aprendizajes del

grado (2° grado de primaria) Afio 2019

Comprensién | Matematica
de textos
Zona rural 2.4 48
Zona urbana 16.0 93

Fuente: Escale Minedu. Elaboracion propia.

123 Resolucion Ministerial N°186-2022-MINEDU.

124  Escale Minedu. Disponible en: http:/escale.minedu.gob.pe/ueetendencias2016;jsessionid=29f4albb002db84d28ac6bfd085a?p_
auth=IVKvw7f1&p_p_id=TendenciasActualPortlet2016_WAR_tendencias2016portlet _INSTANCE_texG&p_p_lifecycle=1&p_p_
state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_TendenciasActualPortlet2016_WAR_
tendencias2016portlet _INSTANCE_t6xG_idCuadro=229

125 Escale Minedu. Disponible en: http:/escale.minedu.gob.pe/ueetendencias2016;jsessionid=29f4albb002db84d28ac6bfd085a?p_
auth=IVKvw7f1&p_p_id=TendenciasActualPortlet2016_WAR_tendencias2016portlet _INSTANCE_texG&p_p_lifecycle=1&p_p_
state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_TendenciasActualPortlet2016_WAR_
tendencias2016portlet _INSTANCE_t6xC_idCuadro=229#247
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Asistencia escolar

Otro punto a considerar es la informacion que nos brinda el INEI con relacion a la asistencia
escolar en la educacion secundaria de adolescentes de 12 a 16 afos de edad que residen en las
zonas ruralesy urbanas del pais. Segun el cuadro N° 7, la tasa neta de asistencia escolar para este
grupo de adolescentes en la zona rural, en el ano 2021, se encuentra en 79.6%, en contraste con
el porcentaje de asistencia del mismo grupo para la zona urbana, que representa el 84.9%'%.

Si bien puede parecer un porcentaje alto para la asistencia escolar de los y las adolescentes en
el marco de la emergencia sanitaria por el Covid-19, es imprescindible remarcar que el 20.4% de
los v las estudiantes del nivel secundario, es decir la quinta parte de los escolares adolescentes,
no esta asistiendo a una institucion educativa. Dicha informacion resulta aln mas preocupante
porgue Nno se posee informacion sobre qué ha ocurrido con dicho grupo.

Cuadro 7

Tasa neta de asistencia escolar a educacion secundaria
(urbano - rural)

Ao 2019 Ano 2020 Afo 2021

Zona rural 793 76.9 79.6

86.7 822 84.9

Zona urbana

Fuente: INEI. Elaboracion propia.

En suma, la data del Minedu y el INEI expone que en el Perud, de forma consistente, se han
registrado resultadosinferiores para losy las estudiantes de las zonas ruralesen comparacion con
las urbanas.

Estos hallazgos revelan la necesidad de enfocar los esfuerzos con el propdsito de replantear
el disefio e implementacion de las politicas de gobierno, y asi mejorar en el rendimiento vy la
obtencion de los logros de aprendizajes, indistintamente de |la zona de residencia, con lo que
se reduciria la inequidad en la prestacion del servicio educativo. El marco normativo vigente
coadyuva al logro de este objetivo, por lo que corresponde que, desde el gobierno central, de
forma descentralizada y en coordinacion con las autoridades competentes, se articulen las
acciones necesarias para disminuir la amplia brecha actual.

Desafios pendientes frente a las brechas urbano-rurales

Desde la Defensoria del Pueblo hemos sido enfaticos en sefalar que “el Estado tiene la
obligacion de garantizar el ejercicio del derecho a una educacion integral de calidad para
todos y todas"?’, siendo deber del Estado asegurar un servicio de calidad tanto en instituciones
pUblicas como privadas.

AUn no se han superado las deficienciasy obstaculos que atafen a la prestacion del servicio educativo,
particularmente al que esta dirigido ala zona rural, pues existen diversos factores que exigen un analisis
e intervencion multisectorial y a distintos niveles para garantizar adecuadamente este derecho.

126 Disponible en: https:/m.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/02-informe-tecnico-ninez-y-adolescencia-ene-feb-mar-2022.
pdf
127 Ver mas en: https://mwww.defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2018/12/Reporte-Derecho-a-la-Educaci%C3%B3n-1.pdf
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Por ende, los informes y supervisiones que han sido emitidos por nuestra institucion en materia
educativa han buscado que, tras demostrar las falencias del sistema educativo y tomando en
consideracion la diversidad del pafs, se brinde las condiciones a los y las estudiantes para lograr
los aprendizajes que el sistema escolar esperay les permita realizar sus planes de vida a futuro'®®.

En consideracion a lo expuesto, la brecha de aprendizajes entre la poblacion estudiantil de
las zonas urbana y rural es un problema continuo del sistema educativo que a la Defensoria le
preocupa sobremanera, porque no solo se trata de una afectacion del derecho a la educacion,
sino porgue las consecuencias de no lograr los aprendizajes se arrastran hasta la vida adulta de
los y las estudiantes, potencialmente truncando sus aspiraciones y metas de vida.

Los datos tomados de fuentes oficiales del gobierno demuestran la existencia de una grave
brecha de aprendizajes entre los estudiantes de las zonas urbanay rural, situacion que a criterio
de la Defensoria del Pueblo constituye en si misma una vulneracion del derecho a la educacion.
Esta afectacion ha preexistido a la pandemiay los resultados han recrudecido durante el estado
de emergencia provocado por el Covid-19.

A partir del estudio de los datos obtenidos en los censos e informes preparados por el INEl y el
Minedualolargodelosanos,se haidentificadoquetansoloungruporeducidode los estudiantes
del area rural logran el nivel “satisfactorio” en el logro de aprendizaje y que existe una amplia
diferencia con los resultados de los estudiantes del area urbana'®.

Cuadro 8
RESULTADOS DE LA ECE EN COMPRENSION LECTORA, ESTUDIANTES DE PRIMARIA SEGUN
AREA

B Aprendizaje ‘satisfactorio” en acomprensién lectora - Area urbana

[ Aprendizaje “satisfactorio” en acomprension lectora - Area rural

557
497 50.9
385
378
185
167 16.5
13
104 l

ECE 2013 ECE 2014 ECE 2015 ECE 2016 ECE 2018

Fuente: Minedu. Evaluacion Censal de Estudiantes 2019
Elaboracion: Defensoria del Pueblo (2020)

128  Serie Informes Especiales N° 034-2020-DP: “Retos para mejorar la educacion a distancia y cautelar el regreso gradual a las clases
presenciales”, p. 10.
129  Serie Informes Especiales N° 027 2020 DP: “La educacion frente a la emergencia sanitaria”, p. 18.
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Sibien se exhortd, en el contexto de la pandemia, a que el Ministerio de Educaciony los gobiernos
regionales asuman una mayor responsabilidad frente a la asistencia escolary la implementacion
de medidas que garanticen una educacion de calidad para estudiantes de la zona urbana y
rural, se debera velar por la continuidad de la prestacion del servicio educativo en condiciones
adecuadas por los proximos anos, una gestion que requiere de la articulacion multisectorial en
los diversos niveles de gobierno.

Lasestadisticasconfirmanquela pobrezayelareaderesidenciaestaninterrelacionadas.Enloque
respecta a los servicios educativos, los escolares pobres y extremadamente pobres que habitan
en las areas rurales, se ven frecuentemente excluidos de la educacion, lo que se evidencia en los
resultados de aprendizajey la asistencia escolar. Ello consecuentemente trunca sus posibilidades
de desarrollo y metas de vida. Atender desercion escolar afecta de manera diferenciada y cerrar
las permanentes brechas que existen en el acceso a educacion es una obligacion del Estado a
efectos de garantizar el derecho a la educacion, especificamente, en su accesibilidad a todos, sin
discriminaciéon por razones geograficas o econémicas.

3.3.2. Desercion escolar

La desercion escolar supone la interrupcion o abandono del sistema educativo. Cuandounouna
estudiante desertade laeducacion, susopcionesde tener mejoresoportunidades para insertarse
al mercado laboral en un trabajo digno, que a la vez le permita desarrollar su proyecto de vida, se
ven seriamente reducidas.

Razones para abandonar la escuela

Lasrazones para el abandono escolar no responden a decision voluntaria de los y las estudiantes.
Ladesercidonescolareselresultadodeun procesoenelqueintervienen multiplesfactoresycausas,
algunos de los cuales son caracteristicos de las nifas, nifos y adolescentes y de sus situaciones
socioeconomicas (factores extraescolares),y de otros mas asociados a lasinsuficiencias del propio
sistema educativo (factores intraescolares)®°.

En la Encuesta Nacional de Hogares 2021 se indago en las razones por las cuales la poblacion
en edad escolar no se matriculé o no asistid a algun centro o programa de educacion basica.
El 62.7% de la poblacion de 6 a 16 anos de edad manifestd no asistir a un centro de ensefanza
escolar por problemas econémicos o familiares. Comparado con el ano 2020, la desercidn por
esta razon aumentoé en 7.2 puntos porcentuales.

De acuerdo a la Unidad de Estadistica del Minedu®™, en el afno 2020, la tasa de desercion
acumulada en la educacion basica, es decir, de personas en el rango de 13 a 19 anos de edad que
no ha terminado un nivel (educaciéon primaria o educacion secundaria) o no ha terminado la
educacion basica y no se encuentra matriculado en una institucion educativa, fue de 9,1%.

Sin embargo, esa cifra nacional es mayor en el drea rural, donde |a tasa de deserciéon asciende
a 10.7%. A su vez, segun el nivel de pobreza monetaria de la poblacion de 13 a 19 anos de edad,
la tasa de desercion en personas en condicion de pobreza no extrema es de 9.9% y en pobres
extremos es de 13%.

130 ESPINDOLA, Ernestoy LEON, Arturo. “La deserciéon escolar en América Latina: untema prioritario paralaagenda regional”. En: Revista
Iberoamericana de Educacion, N° 30, setiembre-Diciembre 2002. Disponible en: https:/rieoei.org/historico/documentos/rie30a02.
htm

131 Disponible en: http:/fescale.minedu.gob.pe/inicio
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La emergencia sanitaria, ademas de afectar a la educacion, especialmente en zonas rurales,
también impacté en la economia de las familias, siendo las de condicion de pobreza y pobreza
extrema las que mas sufrieron en el proceso de recuperacion posterior al estado de emergencia.
A partir del incremento de la pobreza es factible pensar que muchos adolescentes dejaron los
estudios para asumir labores productivas y apoyar en el sustento del hogar.

Precisamente, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (Cepal) advirtieron que el contexto de la pandemia por
el Covid-19 podria generar, ademas de mayores indices de pobreza y pobreza extrema, el
crecimiento del trabajo infantil y el abandono de los estudios de miles de nifnos, ninas y
adolescentes’®2

Acciones del Minedu ante la desercién escolar

Desde el Minedu, durante la pandemia se implementd la campana de comunicacion con la
finalidad de sensibilizar a la comunidad educativa sobre la gravedad del problema de dejar Ia
escuela.Adicionalmente,secoordindconlosgobiernosregionalesconlafinalidaddeimplementar
acciones en conjunto que permitan promover la continuidad educativa.

Asi, en 2021 se lanzo la Estrategia Nacional para la Reinsercion y la Continuidad Educativa, con
el objetivo de prevenir la interrupcion de estudios y promover la continuidad educativa en la
educacion basica a nivel nacional, con acciones intersectoriales e intergubernamentales.

Sumado a ello, en la “Estrategia para el buen retorno del afo escolar y la consolidacion de
aprendizajes 2021-2022"%5 del Minedu, se incluyeron mecanismos de seguimiento a los
estudiantes que estan en el sistema educativoy a los que no han culminado su educacion basica,
con el propodsito de monitorear su permanencia y reinsercion.

Asi, existe “Alerta Escuela”, un sistema de alerta temprana que permite a los directoresy docentes
de los centros educativos identificar a los y las estudiantes que podrian estar en riesgo de
interrumpir sus estudios, a partir de su desempeno académico, el nivel educativo de sus padres,
su situacion socioecondmica, entre otros factores. Ademas, esta herramienta brinda orientacion
sobre las estrategias pedagdgicas y de gestion que podrian adoptar.

Estos esfuerzos tienen el reto de revertir los graves impactos de la pandemia en la educacion.
Recientemente, Unicef advirtié que en los dos Ultimos afos, alrededor de 705,000 nifios, nifasy
adolescentes de nuestro pais han dejado o estan en riesgo de dejar la escuela, lo que equivale al
10% de los matriculados®.

Precisamente, conforme a la informacioén recaba por el propio Minedu, en los Ultimos aflos no se
advierte una mejora considerable en los indicadores de desercion acumulada en la educacion
basica, e incluso en 2020 advertimos un retroceso:

132 “La pandemia por el Covid-19 podria incrementar el trabajo infantil en América Latina y el Caribe”. Nota técnica N° 1. Publicado por
la OIT, Cepal y la Iniciativa Regional América Latina y el Caribe Libre de Trabajo Infantil. Ver: https://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/45679/1/NotaTecnicalOIT-CEPAL _es.pdf

133 Aprobada mediante Resolucion Ministerial N° 245-2021-MINEDU.

134 Cfr.https://larepublica.pe/sociedad/2022/05/13/educacion-unicef-mas-de-700-mil-ninos-han-dejado-la-escuela-en-el-peru-minedu-
minsa/
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Cuadro 9
DESERCION ACUMULADA EN LA EDUCACION BASICA

ARo Desercion acumulada

2018 9.3
2019 9.0
2020 9.1

Fuente: Minedu. Escale.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

De acuerdo a la informacion del Minedu™, en el ano 2021, un total de 124,533 estudiantes
interrumpieron sus estudios en el sistema educativo. De estos, 77,847 (62.5%) proceden de
servicios educativos de gestion publica, mientras que 46,686 estudiantes (37.5%) corresponden a
servicios educativos de gestion privada.

Conforme a lo seflalado por el gobierno, hacia diciembre de 2021, el 39% de los estudiantes
en ILEE. publicas que interrumpieron sus estudios entre 2019 y 2020 han retornado al servicio
educativo en 2021; y el 89% de los estudiantes de instituciones publicas matriculados en 2020
pero gue estuvieron en riesgo de interrumpir sus estudios, continuaron en el servicio educativo
en 2021.

Ahora bien, a partir de las supervisiones realizadas por nuestra institucion al 76% de las Unidades
de Gestion Educativa Local (UGEL) en todo el pals, se evidencido que, en el ano 2020, 114,000
estudiantesde escuelas publicasdejaron losestudiosy solo 33,705 reingresaron al sistema escolar
en 2021%¢. Ello supone una tasa de retorno de tan solo 29%.

Desafios pendientes para garantizar la reinsercion escolar

Ala Defensoriadel Pueblole preocupasobremaneralasituacion delosnifos, nifasy adolescentes,
en especial de quienes se encuentran en situacion de pobreza, porque ademas de padecer una
brecha de aprendizajes que de por si afecta su derecho a la educacion, también estan en grave
peligro de abandonar su proceso educativo.

Es obligacion del Ministerio de Educacion y los gobiernos regionales prevenir que las y los
estudiantes abandonen sus estudios, asi como procurar su reinsercion al sistema educativo.
Por ello, desde 2020, en el informe “LLa Educacion frente a la Emergencia Sanitaria”™’, nuestra
institucion viene recomendando al Ministerio de Educacion que, en coordinacion con los
gobiernos regionales, desarrolle una estrategia de intervenciéon social y educativa que tenga por
finalidad prevenir el abandono y la desercion escolar en los nifos, nifas y adolescentes, sobre
todo en los ambitos rurales del pais.

Como se puede evidenciar, la desercion escolar afecta de manera diferenciada a las ninas, ninos y
adolescentes masvulnerables, volviéndose una problematica prevalente en familias en situaciones
de pobreza y en el ambito rural. La pandemia ha acentuado los indices de pobreza y pobreza
extrema, generando con ello un aumento del trabajo infantil y de abandono de estudios escolares.

135 Cfr. https:/Mww.gob.pe/institucion/minedu/noticias/607069-124-533-estudiantes-interrumpieron-su-educacion-en-el-2021-debido
-a-la-pandemia

136 Cfr. https:/Mmww.defensoria.gob.pe/defensoria-del-pueblo-urge-garantizar-el-derecho-a-la-educacion-de-ninas-ninos-y-adolescen
tes-con-un-retorno-seguro-y-celere-a-la-escuela/

137  Serie Informes Especiales N° 027-2020-DP.
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Urge nosoloadoptar politicasde prevencion de este fendmeno, sino asegurar la reinsercion escolar,
permitiendo asi a ninos, ninas y adolescentes superar la situacion de pobreza en la que se hallan.

3.4. Salud

Lapandemiareveldlascarenciasde nuestrosistemadesaludyevidencid que laescasez de recursos
econoémicos es un factor condicionante para el acceso y la calidad de las prestaciones sanitarias.

Un estudio sobre la mortalidad por Covid-19 en Lima y Callao muestra una marcada desigualdad
entre los distritos con mayor y menor pobreza monetaria. Aunque la mortalidad se elevd en
ambos casos, el incremento fue notoriamente superior en los distritos de mayor pobreza. De
hecho, durante el pico epidémico, entre mayo y junio de 2020, la tasa de mortalidad en los
distritos con mayor indice de pobreza monetaria (42 defunciones por 100 mil habitantes) fue 2.2
veces la tasa de los distritos con menor indice de pobreza monetaria (19.6 defunciones por 100
mil habitantes)™s.

Atendiendo a la desigualdad existente no solo en el acceso y la calidad de las prestaciones
sanitarias, sino en general en la posibilidad de mantener un estado de salud adecuada, resulta
necesario evaluar los esfuerzos del Estado para garantizar el derecho a la salud; en especial, de las
personas en situacion de pobreza.

El derecho fundamental a la salud

Nuestra Constitucion Politica reconoce, en el articulo 7°, el derecho de todas las personas a la
proteccion de la salud, tanto en un ambiente individual como colectivo®™. Esta disposicion, como
sefnala el Tribunal Constitucional, reconoce el derecho fundamental a la salud'®, el cual incluye la
conservacion y el restablecimiento del estado 6ptimo de salud de una persona.

Esta norma constitucional sobre la protecciéon y salvaguarda del derecho fundamental a la salud,
tiene como contraparte un conjunto de obligaciones que el Estado debe cumplir para garantizar
su pleno goce.

Conforme al Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, el derecho a
la salud supone el disfrute de toda una gama de facilidades, bienes, servicios y condiciones
necesarias para alcanzar el mas alto nivel posible de salud.

La salud, como derecho fundamental, requiere de la realizacion de acciones positivas por parte
del Estado, ante situaciones que afecten directa o potencialmente el desarrollo de una vida
digna. En esa linea, se demanda una triple funcién estatal:

° Respetar: exige que los Estados no interfieran directa o indirectamente en el disfrute del
derecho a la salud.

e  Proteger: requiere que los Estados adopten medidas para impedir dafos de terceros que
interfieran en el disfrute del derecho a la salud (“preservar”).

e  Cumplir:implica adoptar medidas positivas para dar plena efectividad al derecho a la salud;
por ejemplo, aprobando leyes, politicas o medidas administrativas apropiadas.

138 MUJICA, Oscar J. y PACHAS, Paul E. “Desigualdades sociales en la mortalidad durante la Covid-19 en Lima y Callao”. En: Revista
Peruana de Medicina Experimental y Salud Publica. Vol. 38 N° 1 Instituto Nacional de Salud, Lima, ene-mar 2021.

139 STC Exp. N°1429-2002-HC/TC, f.j.12.

140 Ibidem, f.}.13.
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A través del cumplimiento de estas obligaciones, el Estado debe garantizar los elementos
esenciales del derecho a la salud, que son: la disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y
calidad. Sin embargo, esta garantia no se limita al componente prestacional del derecho a la
salud, sino también a otros factores que inciden en el pleno ejercicio de este derecho.

Al respecto, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, en la
Observacion General N° 14, reconoce que “el derecho a la salud abarca una amplia gama de
factores socioeconomicos que promueven las condiciones merced a las cuales las personas
pueden llevar una vida sana, y hace ese derecho extensivo a los factores determinantes bdsicos
de la salud, como la alimentacion y la nutricion, la vivienda, el acceso a agua limpia potable
v a condiciones sanitarias adecuadas, condiciones de trabajo seqguras y sanas y un medio
ambiente sano”.

Sin perjuicio de lo sehalado, también encontramos la obligacion del Estado de contrarrestar
enfermedades que requieren de un enfoque que trasciende de la mera atenciéon prestacional
de salud en el ambito de la mejora integral de esta y de la reducciéon de inequidades en los
determinantes basicos de la salud.

Para la Defensoria del Pueblo, se hace necesario atender dos aspectos fundamentales para
garantizar la salud de las poblaciones en situacion de pobreza. En primer lugar, esta la anemia
infantil, querequiere,adicionalmentealasrevisionesmédicas permanentesylaentregadesulfato
ferroso, inmunizaciones, acciones de promociéon de nuevos habitos alimentarios ricos en hierro,
seguridad alimentaria, practicas saludables como el lavado de manos, consejeria nutricional a
los padres, acceso a servicios basicos, entre otros. En segundo lugar, se encuentra el embarazo
adolescente, que no puede limitarse a brindar prestaciones de salud durante la gestacion y
luego del parto, sino que requiere la implementacion de estrategias de prevencion; por ejemplo,
brindar una educacion sexual integral acorde a la edad de los y las adolescentes.

3.4.1. Anemia infantil

La nifez es la etapa del ciclo de vida de una persona en la que completa su formacion neuronal,
por lo que el estimulo y el cuidado son esenciales para que alcance el desarrollo psicomotor y
cognitivo necesario, que le permita desenvolver sus capacidades en la vida adulta.

La anemia es una enfermedad multicausal, cuya causa mas frecuente es la mala calidad de la
dieta con escaso o nulo consumo de hierro y vitaminas A, B6, B12, C, D y E. También puede
presentarse porla presencia de enfermedadesinfecciosasy parasitariasen el tracto digestivo que
provocan pérdidas sanguineas, inflamacion y problemas de absorcion de nutrientes.

Relacion entre anemia infantil y pobreza

Los determinantes sociales, como los ingresos econdmicos, la educacion, el acceso a servicios de
agua, saneamiento e higiene adecuados, la infraestructura de las viviendas, aspectos culturales
de las personas que generan conductas inadecuadas para la salud y la nutriciéon, son factores

altamente relevantes para la prevalencia de la anemia.

La pobreza, ademas de limitar el acceso a los servicios de salud vy, por lo tanto, al diagnostico
precozy tratamiento de anemia, determina el acceso de la familia a una alimentacion adecuada.

La anemia infantil, que se presenta en los ninos menores de 3 anos, constituye un trastorno que
afecta negativamente el desarrollo psicomotory cognitivo de la nifez peruana, perjudicando a su
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vez el goce de sus derechos a la salud, al libre desarrollo de la personalidad, a la integridad y a la
vida digna, y sus efectos se extienden hasta la vida adulta. Por ello, la intervencion del Estado ha
enfocado su atencidn en que el pais consiga superar el umbral de anemia severa en los menores
de 3 anos de edad, que comprenden la poblacion mas vulnerable.

Al respecto, segun la Encuesta Demografica y de Salud Familiar 2021 del INEI, la prevalencia de
anemia en nifas y ninos de 6 a 35 meses es de 38.8%. Ademas, si bien la anemia afecta a todos
los estratos socioecondmicos, impacta especialmente en los mas pobres.

Asi, losvalores son mas altosen el arearural,con 48.7%, a diferencia del drea urbana, que presenta
el 35.3%. Precisamente, conforme a las mediciones realizadas por el INEI, la pobreza monetaria
se presenta en mayor medida en las areas rurales (39.7% de esta poblacion), a diferencia de las
areas urbanas (22.3%).

Ademas, segun region natural, la proporcion de nifas y ninos con anemia se presentd en mayor
porcentaje en la sierra (49.8%) y en aquellas/os cuyas madres se sitGan en el quintil inferior de
rigueza (50.2%). La region que registra el mayor porcentaje de anemia en ninasy ninos de 6 a 35
meses es Puno (70.4%), la cual se encuentra en el grupo con la mas alta incidencia de pobreza
monetaria, conforme al INEI.

Acciones del Estado para reducir los indices de anemia infantil

Enrelacion con laintervencion del Estado para reducir los indices de anemia, en los Ultimos afos
se emitieron tres planes de lucha contra la anemia infantil.

Por un lado, se emiti¢ el “Plan Sectorial para contribuir con la reduccion de la Desnutricion y
la Anemia en ninas y ninos menores de 36 meses, 2017-2021", aprobado mediante Resolucion
Ministerial N° 112-2017/MIDIS. Este plan tenia como objetivo, desde un enfoque de desarrollo
social, contribuir con la reduccion de la desnutricion cronica infantil y la anemia en ninas y ninos
menores de 3anos, a través del fortalecimiento de acciones de articulacion intergubernamental,
la intervencion de los programas sociales, los mecanismos de incentivos y fondos, entre otras
INniclativas.

Este plan contemplaba dos lineas de accion:

(i) Desde la politica social buscaba la articulacion inter e intrasectorial, asi como
intergubernamental, a través de distintas herramientas, tales como los mecanismos de
incentivos a favor de los gobiernos regionales. Destaco el uso del Fondo de Estimulo al
Desempenoy Logrode Resultados Sociales (FED), el cual se materializé mediante lafirmade
Convenios de Asignacion por Desempefio suscritos entre el Midisy los gobiernos regionales.
Con esto, se apuntaba a impulsar la entrega oportuna de paquetes integrales de servicios a
la poblacion infantil y de gestantes, incorporando en este nuevo ciclo, indicadores sobre el
diagndstico y tratamiento de la anemia infantil.

(i) Desde las prestaciones sociales, a través de los programas sociales del Midis (Cuna
Mas, Juntos, Haku Winay, Tambos) y de la Plataforma Itinerante de Accion Social
(PIAS), se llevaban a cabo las acciones de seguimiento a la entrega de servicios clave e
intervenciones educativas a las usuarias gestantes y a las niflas y ninos menores de 36
meses. Se buscaba que estos generen cambios de comportamiento a nivel de las familias
usuarias de los programas sociales, para implementar practicas saludables de prevencion
de desnutricion crénica y anemia infantil.
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Deotrolado, através de la Resolucion Ministerial N°249-2017/MINSA, se aprobd el “Plan Nacional para
la Reduccion y Control de la Anemia Materno Infantil y la Desnutricion Crénica Infantil en el Peru:
2017-2021". Este documento técnico fue emitido en el marco de los compromisos que el gobierno
asumio para proteger la nutricion infantil, reducir la anemia y la desnutricion cronica infantil.

Para ello, este documento consideraba intervenciones estratégicas; entre ellas, el tratamiento y
prevencion de laanemiaen menoresde 36 meses con suplementos de hierro, fortificacion casera
con micronutrientesy consejeria, la suplementacion con hierroy acido félico y atencion prenatal
a la gestante y consejeria, asi como la suplementacion con vitamina A para ninos de 6 mesesa 5
anos del ambito rural.

Ademas, se plantearon medidas preventivas como la promocion de alimentacion saludable, asi
como la realizacion de sesiones demostrativas de preparacion de alimentos ricos en hierro para
gestantes, madres lactantes y ninos de 6 a 12 meses de edad. Sumado a ello, se planteaba el
fortalecimiento de las capacidades a nivel de las instituciones educativas, las comunidades y los
municipios para la prevencion, articulacion de estrategias y tratamiento de la anemia.

Deformaadicional a estos planes sectoriales, la Presidencia del Consejo de Ministros, mediante el
Decreto Supremo N°068-2018-PCM, aprobd el “Plan Multisectorialde LuchacontralaAnemia” En
la medida que la PCM es el organismo responsable de la coordinacion de las politicas nacionales
multisectoriales y de la coordinacion con los gobiernos regionales y locales, este documento
plantea la articulacion intersectorial e intergubernamental de las acciones, enfatizando en la
aplicacion y en la intervencion universal de la lucha contra la anemia infantil.

Sumado a ello, en 2018, mediante el Decreto Supremo N° 056-2018-PCM, se aprobd la Politica
General de Gobierno al 2021, en la cual se incluyd como lineamiento prioritario: la reduccion de la
anemia infantil en ninos y ninas de seis (6) a 35 meses, con enfoque en la prevencion.

Sin embargo, con anterioridad a la aprobacion de la referida politica, ya se venia reconociendo el
problema de la anemia en diversos documentos declarativos:

e  Plan Bicentenario—Ceplan: buscaba lograr, para el aflo 2021, una nutriciéon adecuada de
infantes y madres gestantes, asi como la reduccion al minimo de la tasa de desnutricion
cronica infantil y la tasa de anemia de las mujeres en edad fértil. Igualmente, planteé como
objetivo especifico la seguridad alimentaria, con énfasis en la nutricion adecuada de los
infantes y las madres gestantes.

e  Objetivos de Desarrollo Sostenible: propone como meta al 2030, asegurar el acceso de todas
las personas, en particular pobresy en situaciones de vulnerabilidad, incluidos los niRos y nifias
menores de un (1) afo, a una alimentacion sana, nutritiva y suficiente durante todo el afo.

° Hambre Cero al ano 2030 en el Perd: establece como objetivo prioritario del Estado la lucha
contra la desnutricion crénica infantil, la anemia nutricional y la obesidad infantil.

Desafios pendientes frente a la anemia
La Defensoria del Pueblo, en el Informe de Adjuntia “Intervencion del Estado para la reduccion

de la anemia infantil: Resultados de la supervision nacional”, evalud estos planes del Poder
Ejecutivo para reducir la anemia en nuestro pars.

141 Informe de Adjuntia N° 012-2018-DP/AAE. Disponible en: https://www.defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2019/01/Informe-de-
Adjunt%C3%ADa-012-2018-DPAAE.pdf
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Al respecto, advirtid que “las intervenciones y metas trazadas en los planes sectoriales antes
mencionados, responden a estrategias con distintas perspectivas, propias de cada sector”. De
este modo, nuestra institucion precisé que “inclusive, si bien el Plan Multisectorial establece
acciones e indicadores para los sectores involucrados, incluyendo salud y desarrollo e inclusion
social, dicho documento no determina con claridad la articulacion con los planes sectoriales”.

Estas deficiencias en la formulacion e implementacion de los planes sectoriales de lucha contra
la anemia del Minsay del Midis del afo 2017, entre otras, propiciaron que no se cumpla el objetivo
de reducir la anemia infantil en el pais al 19% para el ano 2021.

De acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional Demografica y de Salud Familiar 2021 -
dltimo dato oficial-, la prevalencia nacional de la anemia en los nifos y niflas menores de 3 afos
se mantiene en 38,8%. Es cierto que la pandemia pudo ser un factor que contribuyd a que no se
obtengan las metas estatales; sin embargo, aun tomando en consideracion los resultados hasta
el ano 2019 (40,1%), no se alcanzaron las metas previstas para dicho momento en los planes
sectoriales (28,5%) y en el plan multisectorial (39%).

CUADRO 10
COMPARATIVA ENTRE LA PREVALENCIA DE ANEMIA Y LAS METAS ESTATALES AL 2021

ARo INEI Planes sectoriales Plan multisectorial
2017 43.6% 37.9% 43.6%
2018 43.5% 33.2% 42.0%
2019 40.1% 28.5% 39.0%
2020 40.0% 23.8% 30.0%
2021 38.8% 19.0% 19.0%

Fuentes: INEI, PCM y Midis
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Ademas, aun cuando se haya producido un descenso de la anemia infantil (-1,2%) en 14 regiones,
el indice se ha incrementado en el Ultimo ano:

CUADRO T
EVOLUCION DE LA PREVALENCIA DE ANEMIA INFANTIL POR REGIONES

Regidén ploplo] ployl Variacion
Huancavelica 49.6% 57.4% +7.8%
Ayacucho 45.0% 49.8% +4.8%
Ucayali 57.2% 60.8% +3.6%
Madre de Dios 55.0% 58.4% +3.4%
Amazonas 34.3% 37.7% +3.4%
Ancash 38.0% 40.9% +2.9%
Mogquegua 32.7% 34.0% +1.3%
Lima provincias 35.5% 37.7% +1.2%
Puno 69.4% 70.4% +1.0%
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Pasco 49.6% 50.5% +0.9%
Ica 35.8% 36.3% +0.5%
Cusco 53.7% 541% +0.4%
Apurimac 49.9% 511% +0.2%
Loreto 50.5% 50.7% +0.2%

Fuente: INEI. Endes 2021
Elaboracion: Defensoria del Pueblo

Frente a estas deficiencias de la estrategia estatal, la Defensoria del Pueblo planted disponer la
articulaciondelasaccionessectorialeseintergubernamentales,afindecontarconundocumento
dnico de lucha contra la anemia a nivel nacional.

Enesalinea,serecomendd garantizar la participacion de losgobiernos regionalesen la estrategia
de comunicacion concurrente de lucha contra la anemia, incorporando el enfoque intercultural
y territorial, para conseguir el cambio de comportamiento en las familias, sobre la trascendencia
de la enfermedad, la importancia de la prevenciéon y el tratamiento oportuno.

Adicionalmente, se indicd que debia evaluarse la creacion de un programa presupuestal para
la reduccion de la anemia infantil, con enfoque de prevencion, exclusivo y aplicable a todos los
niveles gubernamentales.

Tanto el plan multisectorial de la PCM como los planes sectoriales antes analizados, solo preveian
accionesy metas hasta el ano 2021. A la fecha, nuestro pais no cuenta con un documento técnico
gue establezca los parametros de la accion estatal frente a la anemia infantil.

Siendo asi, es urgente que el gobierno apruebe un plan que, partiendo por superar las falencias
delos planesanteriores, pueda guiar unaaccion articulada de parte del Estado para luchar contra
la anemia. De la efectividad de este plan depende el pleno desarrollo de todos los nifos y ninas
de nuestro pals.

La anemia infantil en nifos menores de 3 anos es una problematica que afecta
desproporcionadamente a las familias en situacion de pobreza. Entre otros factores, la falta de
ingresos restringe el acceso a servicios de salud y por ende, a un diagnostico temprano, asicomo
a un adecuado tratamiento de la enfermedad. Las consecuencias no solo se evidencian en la
afectacion al desarrollo de la nifez, sino al goce de derechos que se extienden hasta la vida
adulta. Atender la anemia infantil como un problema de salud publica cuyos efectos perjudican
principalmente a los sectores socioecondmicos mas vulnerables debe ser una prioridad del
Estado y un esfuerzo articulado de los distintos sectores involucrados.

3.4.2. Embarazo adolescente

Elembarazo es una situacion que expone a un mayor grado de vulnerabilidad a la mujer porque
generacambiosensuorganismoqueinvolucrandirectamentesusalud,alimentaciony bienestar
en general, asi como también tiene efectos en el desarrollo del feto. Ahora bien, a lo expuesto
se suma que cuando ocurre durante la adolescencia, un embarazo impacta profundamente en
el proyecto de vida de las adolescentes, mas aun cuando se trata de mujeres en condicion de
pobreza.
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Derechos sexuales y reproductivos de nifias y adolescentes

La Convencion sobre los Derechos del Niflo permite reconocer a los nifos, ninas y adolescentes
como sujetos de derechos titulares de todos los derechos humanos. Este tratado, ratificado por
el Estado peruano, dispone que todo nino tiene derecho “al disfrute del mas alto nivel posible de
salud” (articulo 24°). Al respecto, el Comité de los Derechos del Nino, que es el drgano encargado
de vigilar y dar seguimiento al cumplimiento de la Convenciéon sobre los Derechos del Nifno, ha
interpretado este derecho de la siguiente manera:

El derecho del nino a la salud consta de una serie de libertades y derechos. Entre las
libertades, de importancia creciente a medida que aumentan la capacidad y la madurez,
cabe mencionar el derecho a controlar la propia salud y el propio cuerpo, incluida la
libertad sexual y reproductiva para adoptar decisiones responsables. [ 0s derechos se
refieren al acceso a una amplia gama de instalaciones, bienes, servicios y condiciones
que ofrezcan a cada nifio igualdad de oportunidades para disfrutar del mas alto nivel
posible de salud (énfasis afladido).

Por ende, se observa que la salud sexual y reproductiva de los y las adolescentes forma parte
del derecho humano a la salud. A partir de ello, desde el ambito internacional se han realizado
diversas recomendaciones para enfrentar y erradicar el embarazo adolescente en nuestro
pais, entre ellas: reforzar el acceso a una educacion en materia de salud sexual y reproductiva;
garantizar la disponibilidad para las/los adolescentes de servicios e informacion sobre salud
sexual y reproductiva; asi como acceso a formas modernas de anticonceptivos, incluidos los
anticonceptivos gratuitos de emergencia, entre otras medidas'“.

Ahora bien, conforme a la Constitucion Politica se reconoce expresamente el derecho de
toda persona a la protecciéon de su salud (articulo 7°). Ademas, la misma norma dispone que
“la politica nacional de poblacion tiene como objetivo difundir y promover la paternidad y
maternidad responsables. Reconoce el derecho de las familias y de las personas a decidir. En
tal sentido, el Estado asegura los programas de educacion y la informacion adecuados y el
acceso a los medios, que no afecten la vida o la salud” (articulo &6°).

Sobre la base de lo dispuesto en nuestra Carta Magna, el Tribunal Constitucional peruano ha
reconocido que las y los adolescentes son titulares del derecho a la libertad sexual, el cual
se configura como una manifestacion de su derecho fundamental al libre desarrollo de la
personalidad. En esa linea, el TC ha reconocido el derecho de toda/o adolescente a la informacion,
salud e intimidad en asuntos vinculados con el gjercicio de su sexualidad, acreditando asi su
capacidad para autodeterminarse en el ambito de su sexualidad.

Asilo ha expresado el propio Tribunal Constitucional, aduciendo que “los menores de edad entre
14 anios y menos de 18 también pueden ser titulares de dicho derecho"'*, de conformidad con
los instrumentos juridicos v jurisprudenciales a los que obedece nuestro ordenamiento juridico.
Sobre esto Ultimo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha expresado que los nifos,
nifas y adolescentes ejercen sus derechos de manera progresiva, a medida que desarrollan
un mayor nivel de autonomia personal, atendiendo a las condiciones especificas de la persona
menor de edad y su interés superior“4,

142 Ver en: Comité de los derechos del nifio. Observaciones finales sobre los informes periddicos cuarto y quinto combinados del Peru,
2016, parr. 56.

143 STC Exp. N° 008-2012-PI/TC, f. . 22.

144  Caso Atala Riffo y nifias vs. Chile, sentencia del 24 de febrero de 2012, parr. 199.

Defensoria del Pueblo 57



POBREZA MULTIDIMENSIONAL EN EL PERU
Un enfoque desde los derechos humanos

Ahora bien, con base en el respeto de la dignidad de las nifas, ninos y adolescentes, el Estado
peruano los reconoce como sujetos de derechos cuyo pleno ejercicio de derechos debe ser
asegurado paraposibilitarelincrementodesuscapacidades,garantizarsu proteccion,ampliarsus
opciones, entre otros. Sumado a ello, toma en consideracion dos enfoques clave: el ciclo de vida,
cuyo proposito es asegurar el desarrollo integral de las nifas, ninos y adolescentes, atendiendo a
las caracteristicas propias de cada etapa del ciclo de vida y posibilitando asi una mejor calidad
de vida; y el curso de vida, el cual brinda una mirada longitudinal sobre la vida y sus etapas,
vinculandolas y definiendo factores protectores y de riesgo en el acontecer futuro de la vida™.

No obstante, como ha advertido el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la
Mujer (Cedaw)enel“Novenoinforme peridédico del Perd"“¢ nosolose requiere laimplementacion
de estrategias de prevencion de los embarazos adolescentes, sino que también debe existir un
compromiso estatal que vele por brindar una educacion sexual integral, acorde a su edad, que
coadyuve a garantizar el derecho a la salud sexual y reproductiva de los y las adolescentes.

Sobre este punto, con relacion al ambito educativo sefialado, el articulo 15° del Codigo de los
Ninos y Adolescentes, Ley N° 27337, sefala que el Estado garantiza que la educacion basica
comprenda la orientacion sexual y la planificacion familiar. Los esfuerzos a nivel normativo
son solo una arista para abordar la problematica que encierra a las mujeres que enfrentan un
embarazo adolescente.

Un problema de salud publica

Actualmente, el embarazo en adolescentes continla siendo un problema de salud publica, que
involucra los derechos humanos y, en muchos casos, limita las oportunidades de las mujeres
en nuestra sociedad. Ahora bien, como se observard en el desarrollo del documento, esta
situacion afecta especialmente a las adolescentes en situacion de pobreza, reduciendo asi el
pleno goce de sus derechos, como la educacion y salud, dificultando el aprovechamiento de
aquellas oportunidades para su desarrollo personal, lo cual ademas incide directamente en sus
trayectorias educativas y laborales, perpetuando asi el ciclo de pobreza.

El concepto de ciclo de pobreza hace alusion al conjunto de factores o determinantes por los
cuales la pobreza, una vez iniciada, se perpetua y dificilmente se logra escapar de ella. En ese
escenario, resulta altamente complejo que las adolescentes rehdyan de este paradigma si no
poseen lasherramientasnecesarias pararomper conesteciclo,locualsignificague, enelmediano
y largo plazo, no podran acceder a mejores oportunidades que eleven su calidad de vida.

Lociertoesgue una madre adolescente enfrenta mayoresdificultades para concretar sus planes
de vida, sus estudios, perjudicando su futuro, cuando ingrese al mercado laboral. Al encontrarse
en una situacion de desigualdad de condiciones, la joven mujer debera conformarse con aceptar
un trabajo con salario inferior, debido a que el puesto que ocupa, si no completa sus estudios, es
de personal no calificado.

A partir de lo sefalado, podemos concluir que existe una estrecha relacion entre embarazo
adolescente y pobreza. Entre las principales condiciones se encuentra la falta de oportunidades
de acceso a la educacion, la presencia de limitaciones en el acceso a una salud integral, una
falta de motivacion con relacion a la gesta del proyecto de vida, y problemas vinculados a la

145 Articulo 4° del Reglamento de la Ley N° 30466, Ley que establece parametros y garantias procesales para la consideracion
primordial del interés superior del nifio.

146 Cedaw. “Observaciones finales sobre el noveno informe periédico del Perd”, sesiones 18637 y 18657, disponible en:
https://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2FPPRICAqhKb7yhssYTn0gfX85YJz37palgUDa%2BAQXe
56%2FNNHXM1rkSBXV8Qoc0ZzWwHORXwotjHIZhelmySslcbNmkEhIKQMWAERgS%2Bg8djE2z5%2FOxdw3PVxD
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implementacion de las politicas publicas que garanticen una educacion sexual integral en la
curricula nacional.

En linea con lo anterior, es importante resaltar el vinculo entre la erradicacion del embarazo en
adolescentes y el cumplimiento de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, aprobada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 2015. EI ODS 3 trata sobre salud y bienestar y, en
especifico, la meta 7 dispone “garantizar el acceso universal a los servicios de salud sexual y
reproductiva, incluidos los de planificacion familiar, informacion y educacion, y la integracion
de la salud reproductiva en las estrategias y los programas nacionales” .

Sinembargo, elcumplimiento de un ODS no esindependiente de losdemas. En la practica estan
fuertemente ligados, como por ejemplo poner fin ala pobreza (ODS 1), garantizar una educacion
inclusiva (ODS 4), lograr laigualdad entre los génerosy empoderar a todas las mujeresy las ninas
(ODS 5), promover el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno
vy productivo y el trabajo decente para todos (ODS 8). Visto asi, la eliminacion del embarazo en
las adolescentes requiere de un esfuerzo dinamico que garantice la tutela y proteccion de los
derechos de las mujeres en esta etapa de vida, asegurando asi su acceso a la salud, educacion,
a crecer en un ambiente libre de violencia y en un ambiente donde no se le imponga una
maternidad tempranamente®.

En el Peru, el embarazo en adolescentes sigue constituyendo un grave problema de salud
publica que, con referencia a las cifras del ano 2020, ha incrementado.

Asi, de conformidad con la Encuesta Demografica y de Salud Familiar 2021 (Endes), del total
de adolescentes entre las edades de 15 a 19 anos, el 89% reporta alguna vez haber estado
embarazada, de las cuales el 6.6% ya eran madres y el 2.3% estaban gestando por primera vez,
indicando que los mayores porcentajes de adolescentes alguna vez embarazadas se encuentran
en el area rural (15.6%).

Con relacion al total de adolescentes de 12 a 17 anos de edad, el 29% estuvieron alguna vez
embarazadas; de estas, el 1.6% ya eran madres y el 1.3% estalbban gestando por primera vez'“.

Ahora bien, en la Endes 2020™° se verificd que, del total de adolescentes entre las edades de 15
a 19 anos, 8.3% manifestaron haber estado alguna vez embarazadas, y del total de adolescentes
de 12 a 17 ahos de edad, el 2.3% lo estuvieron. Como se advierte, en ambas mediciones se ha
producido un incremento de 0.6% respecto de las cifras del 2021.

A ello hay que sumarle los perjuicios socioecondmicos que la maternidad en adolescentes
genera. Una publicacion de 2021, elaborada por la asociacion Plan International y el Fondo
de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), advierte que el embarazo y la maternidad
adolescente tienen graves consecuencias socioecondémicas para el pais, ya que agudizan la
pobreza, acrecientan la vulnerabilidad y la desigualdad de género.

De acuerdo al estudio, el costo de oportunidad total asociado a la maternidad adolescente en Perd
asciende a la suma de US$ 329'416,367, lo que equivale al 0.14% del Producto Bruto Interno (PBI)
nacional de 2019. Adicionalmente, el informe devela que las mujeres que tuvieron su primer hijoen

147  Disponible en: https:/peru.un.org/es/sdgs/3

148 MCLCP. (2018). “Embarazo en adolescentes y nifas en el Perd”. Disponible en: https:/peru.unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/
Alerta%20embarazo%20en%20adolescentes%20y%20ni%C3%B1as%20en%20el%20Per%C3%BA.pdf

149 Encuesta Demogréfica y de Salud Familiar-Endes 2021. Capitulo 3: Fecundidad. Disponible en: https:/cdnwww.gob.pe/uploads/
document/file/3098338/Fecundidad%20.pdf

150 Disponible en: https:/Awww.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/endes-2021-presentacion.pdf
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la adolescencia reciben un ingreso anual 13.8% inferior a quienes fueron madres entre los 20 y 29
anos®. Este dato es particularmente ilustrativo, pues explica que las mujeres que tuvieron hijos/as
durante su adolescencia tienen una menor capacidad adquisitiva y de ahorro, lo cual disminuye su
capacidad de inversion en elementos como salud y educacion, razén por la cual se encuentran en
mayor desventaja o menor capacidad de ofrecer una calidad de vida adecuada para el desarrollo
integral de sus hijos. Todo ello alimenta y propicia la continuidad del ciclo de pobreza.

Aunado a ello, la misma UNFPA ha revelado que todos los dias 4 nifias menores de 15 anos, cuyas
maternidadesfueron impuestas como producto del abuso sexual, tienen un partoen el Perd; que
cada hora, 8 adolescentes entre 15y 19 anos tienen un parto que, en muchas ocasiones, fue una
maternidad impuesta debido a su limitada autonomia corporal™.

Obligaciones del Estado frente al embarazo adolescente

Debido a la identificacion del embarazo en adolescentes como una problematica latente en
nuestro pais, el Estado peruano continla realizando multiples esfuerzos para adecuar el marco
normativo nacional con los estandares internacionales en materia de derechos humanos de los
v las adolescentes. Estos esfuerzos se plasman en el disefio e implementacion de politicas de
gobierno que impactan en la prevenciéon y erradicacion del embarazo adolescente.

Porunlado,la Politica Nacional deJuventud,aprobada por Decreto Supremo N°13-2019-MINEDU,
establece una serie de objetivos prioritarios y lineamientos orientadores para que exista una
intervencion publica dirigida aabordarlos multiples problemas que involucran alosy las jévenes,
con el propdsito de promover el desarrollo integral de las personas jovenes.

Este instrumento dispone 6 objetivos prioritarios para enfrentar la situacion que actualmente
atraviesa la poblacidén joven, con un horizonte al 2030, logrando mejorar el desarrollo integral
de este grupo importante de la sociedad. Asi, se busca desarrollar competencias en el proceso
educativo, incrementar el acceso al trabajo decente, mejorar en la atencidon integral de salud,
reducir la victimizacion en este grupo, disminuir la discriminacion de losy las jévenes en situacion
de vulnerabilidad, e incrementar la participacion ciudadana'™>.

Cabe destacar que el gobierno aprobd la Politica Nacional Multisectorial para las Nifnas, Ninos
vy Adolescentes al 2030, mediante Decreto Supremo N° 008-2021-MIMP del 25 de junio de
2021, cuyo fin es establecer las directrices dirigidas a atender la amenaza y/o vulneracion de
derechos de los nifos, nifas y adolescentes, quienes cuentan con insuficientes condiciones
para una vida saludable, condiciones reducidas para el desarrollo de su autonomia, un
desfavorable entorno familiar, un limitado reconocimiento de espacios para su participacion
vy limitadas condiciones para el desarrollo cuando se trata de nifnos, ninas y adolescentes en
situacion de vulnerabilidad™.

Esta politica establece como primer lineamiento del objetivo prioritario 1: “garantizar la atenciéon
y tratamiento integral en salud, por curso de vida, para las gestantes, nifas, ninos y adolescentes
vy sus familias, con énfasis en disminuir el embarazo en adolescentes”, un lineamiento que busca
reducir este tipo de embarazos y que considera que debe priorizarse el servicio de salud para el
cuidado integral del adolescente.

151 UNFPA. (2021). “Consecuencias socioecondmicas del embarazo y la maternidad adolescente en Perd” pag. 29.

152 Ver en: https://peru.unfpa.org/es/news/el-impacto-del-embarazo-adolescente-al-futuro-del-per%C3%BA

153 Disponible en: https://siteal.iep.unesco.org/sites/default/files/sit_accion_files/11109.pdf

154 Ver en: https;/busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-supremo-que-aprueba-la-politica-nacional-multisector-decreto-
supremo-no-008-2021-mimp-1966624-1/
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Ello va acompanhado de las normas técnicas aprobadas para la garantia de la salud y desarrollo
integral de los y las adolescentes. En este extremo nos referimos a la Norma Técnica de Salud
para la Atencion Integral de Salud en la Etapa de Vida Adolescente, la Norma Técnica de Salud
de Planificacion Familiar, la Norma Técnica de Salud sobre criterios y estandares de evaluacion
de servicios diferenciados de atencion integral de salud para adolescentes o, en el contexto de
la pandemia, la aprobacion de la Directiva Sanitaria para garantizar la salud de las gestantesy la
continuidad de la atencidn en planificacion familiar ante la infeccion por Covid-19, y la Directiva
Sanitaria para la atencion enlos servicios de salud sexual y reproductiva durante la pandemia por
el Covid-19.

Sin embargo, a la fecha, el Estado no ha aprobado una nueva norma especifica que aborde
el problema del embarazo en adolescentes, tal como el Plan Multisectorial para la Prevencion
del Embarazo Adolescente 2013-2021. Frente a los resultados vy cifras obtenidos en las Ultimas
mediciones, consideramos que la respuesta estatal es insuficiente. Ello podria reflejar una falta
de priorizacion de este problema publico en la agenda del pais, lo cual incide en un incremento
de cifras vinculadas al embarazo, el parto y los demas costos socioeconémicos asociados al
embarazo adolescente que requieren la atencion del Estado peruano.

Desafios pendientes

Desde la Defensoria del Pueblo, hemos advertido en el Informe “Supervision a los servicios de
atencion de lasalud sexualy reproductiva de las mujeres en el contexto de estado de emergencia
sanitaria por el Covid-19”, una divergencia entre las cifras del Minsa y los gobiernos regionales. Asi,
las declaraciones de la Direccion Nacional de Salud Sexual y Reproductiva del Minsa reconocen
publicamente un incremento de los casos de embarazo en adolescentes ocurridos entre los
anos 2019 y 2020, mientras que las cifras proporcionadas por las Diresa y Diris no evidencian un
incremento considerable de embarazos en este grupo™.

Acriterio de nuestra institucion, la incongruencia de esta informacion responde a las dificultades
asociadas al registro, monitoreoy seguimiento que existen en estas instituciones en nuestro pals,
un problema gque se exacerba en el marco de la pandemia por el Covid-19.

Sobre los factores de este incremento, EsSalud resalta los siguientes: |a falta de educacion sexual
vy desarrollo de habilidades sociales, el desconocimiento de uso de métodos anticonceptivos, el
acceso limitado a los servicios de planificacion familiar y la violencia sexual.

Asimismo, nuestra institucion también ha llamado la atencion de las autoridades respecto a las
cifras del embarazo en adolescentes. A través del Informe Especial N° 007-2021-DP: “Informe
sobre la supervision de intervenciones efectivas para la prevencion del embarazo no planeado
en adolescentes: educacion sexual integral y acceso a anticoncepcion moderna para quienes lo
requieren”™® la Defensoria del Pueblo realizé una supervision en el ano 2021 a una muestra de
instituciones educativas (70 ILEE.) y establecimientos de salud (62 EE.SS.) a nivel nacional.

Lasupervisionidentifico que el 60% (36 11.EE.) de lasylosdocentes de secundaria no contaban con
algunmaterialeducativoparalaeducacionsexualintegralguebrindabanasusalumnos. Tampoco
se entregd material a las y los estudiantes de secundaria en el 70% de los establecimientos
educativos (42 II.EE.).

155 Informe de Adjuntia N° 013-2021-DP/ADM, p. 67. Disponible en: https://mww.defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2021/05/Informe-
Derechos-Sexuales-y-Reproductivos.pdf

156  Disponible en: https:/Awww.defensoria.gob.pe/wp-content/uploads/2021/07/Informe-sobre-prevenci%C3%B3n-de-embarazo-en-
adolescentes.pdf
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Con relacion al embarazo adolescente, el 82% (49 II.EE.) de las instituciones educativas
supervisadas senald que si ha desarrollado alguna estrategia dirigida a prevenir el embarazo no
planeado en adolescentes; aunque existe una cifra nada despreciable del 18% (9 I.LEE.) que no ha
desarrollado estrategia alguna. Esta situacion pone en evidente desventaja a aquel porcentaje
de instituciones educativas que no ha desarrollado un plan para abordar el problema del
embarazo en adolescentes.

Resultan preocupantes los hallazgos vinculados a la actuacion de estos centros educativos
cuando no habia clases presenciales. Durante la suspension de actividades presenciales, el 75%
(45) de las instituciones educativas de Educacion Basica Regular supervisadas reconocié que
no implementd ninguna estrategia para la prevencion del embarazo no planeado en los vy las
adolescentes.

Mediante la supervision también se confirmd que, en diversas oportunidades, los
establecimientos de salud no toman en cuenta la opinidn vy participacion de los y las
adolescentes. Asi, se halld que el 37% (21 EE.SS.) no considera la participacion de las y los
adolescentes en la toma de decisiones sobre |los servicios que brindan para la prevencion del
embarazo no planeado en dicha poblacion.

El embarazo adolescente es un problema de salud publica que limita las oportunidades
de las mujeres jovenes mas vulnerables en nuestra sociedad y restringe el pleno goce de sus
derechos, principalmente, a la salud y a la educacion. La prevencion y erradicacion de este
fendmeno, que perpetla el ciclo de pobreza en el que se encuentra una proporcion significativa
de adolescentes, exige que el Estado garantice sus derechos sexuales y reproductivos para que
puedan autodeterminarse en el ambito de su sexualidad, desarrollar una vida libre de violencia,
y evitar la imposicion de una maternidad temprana que acreciente la situacion de precariedad
socioecondmica en la que se encuentren.
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Como hemossenalado, laadopcion de un enfoque multidimensional debe llevarnos a desarrollar
un indice complementario a agquel elaborado anualmente por el INEIl acerca de la evolucion de
la polbreza monetaria.

A dicho efecto, ademas de la definicion de las dimensiones e indicadores, también es necesario
contar con los instrumentos adecuados para recabar la informacion a evaluar. A consideracion
de PNUD, las encuestas para la elaboracion del IPM “deben aplicarse de manera coherente y
comparable, utilizando una muestra confiable, con una frecuencia conocida, y de manera tal
que produzca datos de buena calidad".

Como sostiene Clausen™, una ventaja en nuestro pais al identificar los indicadores de privacion
es la disponibilidad de un conjunto de bases de datos de alta calidad y amplia cobertura que el
INElya produce conregularidad;entre ellas, la Encuesta Nacional de Demografiay Salud Familiar
(Endes), la Encuesta Nacional de Programas Presupuestales (Enapres) y la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho). Estasencuestas actualmenteincluyen unagran cantidad de datos que podrian
ser empleados para elaborar el IMP Peru.

De ser necesario, también sera valioso adecuar estos instrumentos para recabar la informacion
gue se evaluara en el IPM. Frente a ello, se requerira una dotacion presupuestaria estable y
suficiente que permita desarrollar todos los aspectos del disefio de la muestra, el disefio de la
encuesta, la formacion de encuestadores, registro de datos, depuracion y publicacion™®,

Sin embargo, esto solo es el punto de partida para asegurar la adopcion del IPM como una
medida oficial de la pobreza en el Peru. Para ello, es necesario desplegar una estrategia dirigida
a lograr el involucramiento de los principales actores politicos y la aceptacion de la ciudadania
en torno a esta.

Como sostiene PNUD™, es importante contar con un plan de comunicacion para la etapa inicial
de diseno del IPM, otro para el momento de su presentacion y uno adicional para mantener su
vigencia en el discurso publico, de modo que se evidencie su utilidad para guiar las politicas
puUblicas. A dichos efectos, la difusion de historias y experiencias de las personas que viven en
situacion de pobreza son una herramienta poderosa para explicar la necesidad de contar con
una medicion de la pobreza multidimensional'®.

Liderazgo del mds alto nivel gubernamental para implementar un enfoque
multidimensional en la lucha contra la pobreza en nuestro pais

Otra preocupacionrelevante parala Defensoriadel Puebloesqueel IPMiniciesuimplementacion
dentrode un marcoque institucionalice laexperienciade modotal que se fortalezca su desarrollo.
Ello contribuiria, por ejemplo, a que las variables del IPM se mantengan aun cuando cambie el
gobierno de turno, aportando estabilidad y proyeccion en el tiempo a la informacion. En esa
medida, consideramos que la implementacion del enfoque multidimensional de la pobreza en

157  CLAUSEN, Jhonatan (2019). Posibilidades y Desafios de la Medicién de la Pobreza Multidimensional en el Perud: Elementos para
Potenciar el Debate. INEI, Lima, p. 56.

158 PNUD y OPHI. Cémo crear un Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) nacional: Usar los IPM para orientar los ODS. Nueva York,
2019, p. 36.

159  Ibidem, p. 40.

160 Ibidem, p. 41.
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el Perud requiere un constante impulso y seguimiento por parte de las mas altas autoridades del
Estado.

Siendo asi, y ante la necesidad de brindar una mayor institucionalidad para la implementacion
del IPM, sugerimos que el liderazgo presidencial otorgue el impulso necesario para iniciar y
desarrollar un enfoque multidimensional en la lucha contra la pobreza.

El presidente de la Republica tiene a su cargo la direccion del Estado y dirige la politica general
del Gobierno™®. Siendo asi, le corresponde liderar las acciones estatales dirigidas a erradicar la
pobreza, en todas sus dimensiones, en nuestro pais. También es indispensable la participacion
del presidente del Consejo de Ministros, encargado de coordinar las politicas multisectoriales
de alcance nacional, como seria la politica para erradicar la pobreza y aliviar su impacto en las
personas’®. Ademas, deberan participar los/as ministros/as de Estado, en la medida que son los
encargadosde formulay ejecutar las politicas publicas'®®. En especial, seré valiosa la participacion
delostitularesde aguellossectoresdirigidosdirectamente a asegurar condicionesdevida dignas
alaspersonas;desarrolloeinclusion social,economiayfinanzas, mujery poblacionesvulnerables,
salud, educacion, trabajo y promocion del empleo, vivienda, entre otros.

Ello, sin perjuicio, de la continuidad y fortalecimiento de lascompetencias propias de cada unade
las instituciones dirigidas a asegurar condiciones de vida dignas a la poblacion. En este punto no
se puede dejar de mencionarse la valiosa labor que viene desarrollando la Mesa de Concertacion
para la Lucha contra la Pobreza® espacio integrado por representantes de los ministerios,
organismos cooperantes, municipalidades, sociedad civil e instituciones confesionales del pafs,
para promover el didlogo nacional y articular los esfuerzos estatales y privados destinados a
atender la problematica de la pobreza.

En suma, la implementacion del IPM requiere, primero, construir sobre la base del trabajo que
viene desplegando el INEI para realizar las acciones técnicas necesarias en los instrumentos de
medicion. Aunado a ello, debe lograrse la aceptacion social del IPM a través de una efectiva
estrategia comunicacional que visibilice los testimonios de las personas en situacion de pobreza.
Asimismo, para fortalecer el inicio y desarrollo de la implementacion del IPM, es indispensable
su institucionalizacion con el apoyo vy la supervision de las mas altas autoridades. Esto podra
garantizarse con el liderazgo de la Presidencia de la Republica y la conduccion de un proceso
de didlogo por la Presidencia del Consejo de Ministros con representantes de distintos sectores
competentes en el tema de la pobreza, cuyo fin sera impulsar la implementacion del IPM.

161 Articulo 118° de la Constitucion y 8 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo.

162  Articulo18° de la Ley Organica del Poder Ejecutivo.

163 Articulo 23° de la Ley Organica del Poder Ejecutivo.

164 Creada mediante Decreto Supremo N° 001-2001-PROMUDEH y reconocida en la Ley 27867, Ley de Gobiernos Regionales.
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Un elemento importante de analisis para la definicion del IPM es el caracter interseccional de la
pobreza®. La pobreza no puede desentenderse de las caracteristicas estructurales que hacen a
unas personas mas vulnerables que otras, y que conducen a una mayor marginacion o exclusion
social. Por ejemplo, ser mujer, nifia, nino o adolescente, adulto mayor, migrante, miembro de
una comunidad campesina, nativa o indigena, afrodescendiente, persona con discapacidad,
miembro de la comunidad LGTBI, entre otros.

Las experienciasdiferenciadas que caracteriza pertenecer a cada uno de estos gruposinciden en
generarunamayorvulnerabilidaddesusintegrantesfrentealapobreza.Elloocurreespecialmente
en aguellos grupos de personas que, por motivos culturales, histéricos, geograficos, étnicos o de
otra indole, requieren que el Estado les brinde medidas especiales para nivelar la situacion de
desventaja en la que se encuentran y asegurar su inclusion y desarrollo en la sociedad.

5.1. Mujeres

NuestraConstitucion Politicareconoce,enelinciso?)delarticulo2°® elderechodetodaslaspersonas
a la igualdad ante la ley, y prohibe la discriminacion por motivo de origen, raza, sexo, idioma,
religion, opinion, condiciéon econdmica o de cualquiera otra indole'®®. Esta norma constitucional
reconoce el derecho a la igualdad y no discriminacion, que comprende dos dimensiones sobre
la igualdad que son fundamentales para cumplir con las obligaciones estatales que garanticen
su pleno goce.

Laigualdadformal,alaque hacereferenciaexpresamente nuestra Carta Constitucional,serefiere
alaigualdaddehombresy mujeresfrentealaley.Sinembargo,los Estadosnosoloestan obligados
a garantizar un marco juridico que trate a todos por igual sino a procurar que exista una igualdad
de resultados en el ejercicio real de oportunidades y derechos (igualdad sustantiva o material).
Enlos hechos, ello supone la alteracion de las circunstancias que impiden a las personas ejercer
plenamente susderechosy teneracceso pleno a oportunidades de desarrollo mediante medidas
estructurales, legales o de politica publica'™®’.

La igualdad de género es un concepto que pretende alcanzar “la igualdad de oportunidades
y de derechos entre las mujeres y los hombres en las esferas privada y publica que les brinde
y garantice la posibilidad de realizar la vida que deseen”'®®. Para lograr dicho objetivo, es
fundamental realizar acciones que eliminen y/o recorten las brechas que existen entre
hombres y mujeres, y que son resultado de la discriminacion estructural que persiste contra
las mujeres'® y que se ve agravada por la situacion de pobreza que atraviesan las mujeres a lo
largo de sus vidas.

165 Acerca de laimportancia del enfoque interseccional se ha sefalado que “permite, por un lado, comprender las consecuencias de la
acumulacion de desventajas (..)y, por otro, advierte que la falta de consideracion de la complejidad de las desigualdades (...) hace
aun mads vulnerables a las personas que se encuentran en la interseccion de mdultiples desventajas puesto que las consecuencias
de esa interseccion es poco o nada visible en las politicas”. DE LA CRUZ-AYUSQO, Cristina (2020). Repensar la politica de lucha contra
la pobreza y la exclusion desde el prisma de la interseccionalidad. En: Cuadernos Salmantinos de Filosofia. Vol. 47, p. 330.

166  Articulo 2°inciso 2) de la Constitucion Politica del Perd.

167  Disponible en: https:/Aww.legisver.gob.mx/equidadNotas/publicacionLXIIl/Igualdad%20de%20Genero.pdf

168 Unesco. “Indicadores Unesco de cultura para el desarrollo”. Disponible en: https://es.unesco.org/creativity/sites/creativity/files/digital-
library/cdis/Iguldad%20de%20genero.pdf

169 Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables. Politica Nacional de Igualdad de Género (Decreto Supremo N° 008-2019-MIMP),
ppIly 12.
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Como lo ha senalado la Oficina para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos (OCDE), la
igualdad de géneroesuna batalla cuesta arriba que debe ser priorizada con urgencia. Al respecto,
ha manifestado que la desigualdad de género afecta a los paises indistintamente de su grado
de desarrollo, dominando asi todos los aspectos de la vida social y econdmica de los Estados,
ralentizando el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible al 2030,

En el caso peruano, la busqueda de la igualdad de género sigue siendo una tarea pendiente. En
términos generales, las mujeres representan la mitad del potencial para el desarrollo y progreso de
nuestro pais. El Estado peruano viene realizando esfuerzos para alinearse con la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas, un instrumento que contemplacomo unodesus principales
objetivos “lograr laigualdad entrelosgénerosy empoderar atodaslas mujeresylasnifas” para erradicar
la pobreza, proteger el medio ambiente y asegurar la prosperidad de nuestra poblacion'.

Tradicionalmente las mujeres, en su diversidad, han sido relegadas en diversos ambitos, una
situacion de exclusion que, sumada a una condicion de pobreza, las coloca en una posicion
especialmente vulnerable, debido a que las relaciones interpersonales que establecen vy sus
proyectos de vida se desarrollan dentro de un contexto de relaciones asimétricas o desiguales en
lo econdmico y social en comparacion con sus pares hombres'”.

La pobrezaafectaalasmujeresdediversos nivelessocioecondmicos,con unimpactodiferenciado
conforme al ambito geografico. De acuerdo a datos de la ONU, en América Latinay el Caribe, por
cada 100 hombres en pobreza extrema existen 132 mujeres en similar condiciéon, con edades que
oscilan entre los 25 y 34 anos, siendo a nivel global la regién con mayor proporcidon de mujeres
en pobreza extrema'”>.

Sumado aello,uninformedela OIT evidencia que las mujeres asumen el 76.2% de todas las horas
del trabajo de cuidado no remunerado (mas del triple que los hombres)”, lo cual ha originado
gue ellas tengan hasta una doble jornada laboral, e inclusive una triple jornada, situacion que se
agudizo a raiz de la pandemia y las medidas de confinamiento adoptadas por los Estados'™.

Por su parte, el Ultimo estudio del INEI sobre Brechas de Género (2021) indica que las mujeres
en el Peru tienen mas probabilidades que los hombres de dedicarse a actividades de baja
productividad, caracterizadas por ser precarias, inestables y mal remuneradas. Asimismo, el
estudio establece que existen mujeres consideradas parte de la poblacion econdmicamente
ocupada, pero que no reciben ingresos por su trabajo: la cifra asciende a un altisimo 20.6%'7¢.
En torno a la problematica del desempleo, el Ministerio de Trabajo y Promociéon del Empleo ha
informado con preocupacion que el 42% de las mujeres en edad de trabajar se encuentra en
desempleo o inactividad”’. Estos son solo algunos indicios de una creciente feminizacion de la
pobreza en nuestro pals.

Muchas veces, asumir el rol de padre y/o madre para los integrantes de la familia, ser una jefa de
familia que debe generar fuentes de ingreso econdmico a la par que completa su educacion,

170 OECD. The pursuit of gender equality. Disponible en: https/Mww.oecd.org/centrodemexico/publicaciones/Busqueda%20
igualdad%20de%20genero-RESUMEN.pdf

171 En: https:/AMww.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/

172 En: https://juventud.gob.pe/wp-content/uploads/2020/09/Cu%C3%ADa-de-brecha-de-genero.pdf

173  ONU Mujeres. Fact sheet-Latin American and the Caribbean https:/Mww.unwomen.org/sites/default/files/Headquarters/
Attachments/Sections/Library/Publications/2018/SDG-report-Fact-sheet-Latin-America-and-the-Caribbean-en.pdf?la=en&vs=3555

174 OIT. (2018). El trabajo de cuidados v los trabajadores de cuidados para un futuro de trabajo decente. En: https://mwww.ilo.org/wcmsp5/
groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_633168.pdf

175 OEA. Comision Interamericana de Mujeres. (2020). En: https:/AMww.oas.org/es/cim/docs/ArgumentarioCovid19-ES.pdf

176  INEI Brechas de Género, 2021: Avances hacia la igualdad de mujeres y hombres. p. 98. https:/cdnwww.gob.pe/uploads/document/
file/3062928/Per%C3%BA%20Brechas%20de%20G%C3%A9nero%20pt.3.pdf pdf

177  MTPE. https:/Mww.gob.pe/institucion/mtpe/noticias/572291-conoce-cual-es-la-radiografia-actual-del-empleo-femenino-en-el-
peru-y-que-se-lograra-gracias-a-la-intervencion-winay-warmi
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ha supuesto un costo de oportunidad que les impide y/o limita alcanzar sus otros objetivos. Tal
como lo describen algunas mujeres en las diversas regiones de nuestro pais: “(...) tuve que ser
padre y madre para mis hermanaos, por lo que no pude ni terminar la secundaria por apoyar a
mi mama. Tengo 8 hermanos y yo soy la segunda, segui estudiando en la nocturna; ya luego
tuve a mis bebés y tuve que hacerme cargo"'e.

No solo ello, sino que la asuncién de estas labores de cuidado no remuneradas disminuye
su disponibilidad de tiempo para realizar otras actividades, motivo por el cual tienen menos
posibilidades de educarsey acceder a empleos, particularmente un empleo formal. Ello se refleja
en el 77.3% de informalidad laboral femenina registrada por el INEI para el ano 2020'° o en que
el ingreso promedio mensual de las mujeres en el area urbana representa el 711% del ingreso
promedio de los hombres's.

Si bien en las Ultimas décadas se ha observado una reduccion de brechas en materia de salud,
educacion, trabajo, entre otros, el fendmeno de la pobreza y el contexto de la pandemia han
agravado, lamentablemente, las desigualdades existentes para las mujeres, niflasy adolescentes
en nuestro pais. Precisamente, uno de los principales aspectos identificados que menoscaban la
lucha por la igualdad de género es la violencia de género.

5.1.1. Violencia de género

Para hablar de violencia de género es necesario comenzar diciendo que esta constituye una
expresion de la discriminacion estructural contra las mujeres. Tiene su origen en un sistema que
se caracteriza por distribuir espacios, rolesy atributos social y culturalmente atribuidos a hombres
y mujeres, de manera tal que favorece la situacion de subordinacion de las mujeres, e impacta de
manera desproporcionada en quienes se encuentran en situacion de pobreza.

Si bien la violencia de género se presenta en todos los niveles socioecondmicos, las mujeres
en situacion de pobreza son mas vulnerables, entre otras razones, por la falta de autonomia
econdmica que les permita prevenir o salir de estos circulos de violencia.

Derecho a una vida libre de violencia

Nuestra Constitucion ampara el derecho fundamental a una vida libre de violencia,
implicitamente reconocido a partir de los articulos 3°, 2° inciso 2, y la Cuarta Disposicion Final y
Transitoria. Adicionalmente, este derecho ha sido reconocido expresamente en el articulo 3° de
la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia Contra la Mujer
o Convencion Beléem do Para de 1995, que establece que “toda mujer tiene derecho a una vida
libre de violencia, tanto en el dmbito publico como en el privado”.

En nuestra legislacion, el derecho a una vida libre de violencia ha sido recogido en el articulo 9°
de la Ley N° 30364, Ley para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres y los
integrantes del grupo familiar, norma que sefala que las mujeres tienen derecho a vivir libres de
estigmatizaciones, patrones estereotipados de comportamientosy practicassociales basadasen
conceptos de inferioridad y subordinacion del género femenino.

178 Defensoria del Pueblo. (2019). p. 17. https:;/Mmww.defensoria.gob.pe/deunavezportodas/wp-content/uploads/2019/11/Barreras-a-la-
Igualdad-en-la-Economia-Formal-e-Informal.pdf

179 INEI. Brechas de Género, 2021: Avances hacia la igualdad de mujeres y hombres. p. 99. https:/cdnwww.gob.pe/uploads/document/
file/3062928/Per%C3%BA%20Brechas%20de%20G%C3%A9nero%20pt.3.pdf. pdf

180 INEI (2022). El estudio indica que el ingreso promedio mensual por trabajo del &rea urbana para los hombres ascendié a S/1719.3;
mientras que las mujeres recibieron S/1222.8 en el mismo periodo. https:;/mwww.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/02-
informe-tecnico-empleo-nacional-ene-feb-mar-2022.pdf
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El derecho a una vida libre de violencia

El Tribunal Constitucional ha desarrollado el contenido constitucionalmente protegido
que forma parte del derecho fundamental de la mujer a una vida libre de violencia. Para
tal fin, ha dispuesto que este derecho comprende lo siguiente:

° “A no ser objeto de cualquier accion o conducta, particular o estatal, que le cause
la muerte, dano o sufrimiento fisico, sexual o psicolégico, por su condicion de
mujer, tanto en el ambito privado como publico.

° A no ser objeto de violacion, abuso sexual, tortura, trata, prostitucion forzada,
secuestro y acoso sexual en el espacio laboral o cualquier otro lugar.

° A no ser objeto de alguna forma de discriminacion, en particular de aquella
basada en el sexo.

° A ser considerada y educada sin tomar en cuenta los patrones estereotipados
de conducta, asi como las practicas culturales y sociales que estan basadas en
criterios de inferioridad o subordinacion”®,

La violencia contra las mujeres es una problematica social que afecta a las mujeres de diversas
culturas, condiciones sociales, niveles de educacion, religion, raza, etnia y edad, entre otras
situaciones de discriminacion que se suman simultaneamente a la condicion de ser mujer,y que
alimenta un sistema estructural cuyo objetivo es mantener las relaciones de poder desiguales
entre hombresy mujeres.

EI'INEI ha identificado el origen de la violencia contra las mujeres en las siguientes situaciones’®:

e |asrelaciones sociales de dominacion masculina y subordinacion femenina: unos mandan
mas que otros en la sociedad.

o La construccion de identidades de género desiguales: las identidades femeninas son
menos valoradas que las masculinas.

e |a division sexual del trabajo: las mujeres dedicadas al cuidado y responsabilidades
familiares y los varones a los trabajos productivos.

Precisamente, en su ultimo informe sobre Brechas de Género el INEI sostiene que “la violencia
atenta contra la libertad y los derechos humanos, y provoca dafos, sufrimiento o muerte en cada
mujer que la padece"®s,

Sobre el particular, la Politica Nacional de Igualdad de Géneroy el reglamento de la Ley N° 30364
hacen hincapié en que este tipo de violencia se da en un contexto de discriminacion sistematica
o estructural contra la mujer, que puede ocurrir al interior de las familias o fuera de ellas, y que no
se refiere a casos aislados o esporadicos de violencia'®*.

Visto asi, la violencia contra la mujer debe ser también entendida como una “violencia basada
en género”’, que pone en evidencia una violencia fundada en el sistema de género o asimétrico
de poder entre hombres y mujeres, que se manifiesta a través de expresiones o acciones de

181  Ver STC. N° 03378-2019-PA/TC, fj. 36.

182 INEL “Brechas de Género, 2021: Avances hacia la igualdad de mujeres y hombres’, p. 123. Disponible en: https:/cdnwww.gob.pe/
uploads/document/file/3062929/Per%C3%BA%20Brechas%20de%20C%C3%A9nero%20pt.4.pdf. pdf

183 idem.

184 Observatorio Nacional de Violencia contra las Mujeres y los Integrantes del Grupo Familiar. En: https://observatorioviolencia.pe/
conceptos-y-definiciones-de-violencia/#1627354601361-053499ad-2a26
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discriminacion y ofensas contra la dignidad e integridad por la sola condicion de ser mujer, asi
como por las relaciones de poder histéricamente desiguales entre hombres y mujeres.

Violencia de género y pobreza

De acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comision Econédmica para América
Latinay el Caribe (Cepal), existe una estrecha relacion entre la pobrezay la violencia. Por una parte,
la pobreza constituye un factor de riesgo para la aparicion de la violencia fisica en el hogar. Por otra,
la pobreza es ademas una consecuencia de la violencia. En otras palabras, la violencia empobrece
vy frena el desarrollo econdmico debido a que: (a) la atencion de las consecuencias de la violencia
ocasiona gastos en sistemas policiales, judiciales y en la prestacion de servicios sociales, lo que
compromete recursos que podrian ser destinados a actividades mas productivas; y (b) en el caso
especifico de las mujeres que sufren violencia domeéstica, se advierte que son menos productivas
en sus lugares de trabajo, lo cual es una pérdida directa para el producto bruto interno'™.

Enlaactualidad, la violencia basada en género es uno de los mas graves problemas publicos que
enfrenta el gobierno, ya que implica la violacion de diversos derechos fundamentales y requiere
especial atencion por parte del Estado para ser enfrentada y erradicada. Si bien la violencia de
género estd presente en todos los estratos socioecondmicos en similar prevalencia, de acuerdo al
enfoque ecoldégico de la violencia'®, la pobreza, o la inestabilidad laboral, son factores de riesgo,
gue combinados con otros, aumenta las posibilidades de desarrollarla.

SehadocumentadoquelapandemiadelaCovid-19,quetrajoconsigounacrisissocialyecondmica,
acentuo losindices de violencia fisica, psicoldgicay sexual contra las mujeres, particularmente en
el espacio del hogar. Las medidas adoptadas por el Estado para hacer frente a la propagacion
del virus, como el confinamiento, forzaron a las mujeres a convivir por tiempos prolongados con
guienes eran sus agresores. La Defensoria del Pueblo advirtié asi, que las llamadas a la Linea 100
aumentaron en un 190% durante la cuarentena estricta.

Elespacio del hogar para las mujeres, lejos de representar un lugar de refugio, significo, en dicho
contexto, un riesgo incrementado hacia su integridad y otros derechos. Tal como lo demuestran
estudios del INEI (2021), los feminicidios no solo son perpetrados principalmente por una pareja,
esposo O conviviente, sino que ocurren, en primer lugar, en la vivienda que comyparten victimay
presunto victimario (30.7%) y en segundo, en la vivienda de la victima (22.6%)'®".

Aunadoaello,estudioshanreveladocoémoelencierroprolongadoconagresores,generasituaciones
de tension y estrés en el hogar, atizados en un contexto de desempleo y crisis econémica, que,
sumado al aislamiento de las redes de soporte y los obstaculos que se presentan para denunciar,
como consecuencia de las restricciones de movilidad, operaron durante la cuarentena como
factores que facilitaron el despliegue de estas violencias, y su impunidad'®.

Obligaciones estatales para hacer frente a la violencia de género

Debido a que laviolencia basada en género es un problema publico de suma gravedad, el Estado
peruano esta obligado a disefar e implementar politicas y estrategias integrales para luchar

185 Cepal."Entenderlapobrezadesdelaperspectivadegénero”.Disponibleen:https:/frepositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5918/1/
S0400008_es.pdf

186 Olivares Ferreto, Edith e Inchaustegui Romero, Teresa. “Modelo ecoldgico para una vida libre de violencia”. Disponible en: http://cedoc.
inmujeres.gob.mx/Igamviv/MoDecoFinalPDF.pdf

187 INEIL “Peru: Feminicidio y violencia contra la mujer 2015-2020". Disponible en: https:/www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/
publicaciones_digitales/Est/Lib1831/libro.pdf

188 MIRO QUESADA, Josefinay NOPO, Hugo. Ser Mujer en el Peru. Editorial Planeta. Lima, p.136.
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contra laviolencia de género. Esto implica adoptar e implementar politicas publicas orientadas a
la prevencion y atencion de la violencia, garantizar el acceso a los servicios de salud por parte de
las victimas y adoptar los cambios necesarios para eliminar los patrones socioculturales que dan
origen, facilitan y toleran la violencia hacia las mujeres.

En lo que corresponde a la atencion de la violencia, el Estado cuenta con la Politica Nacional de
Igualdad de Género, el Plan Estratégico Multisectorial de Igualdad de Género, el Protocolo base
de actuacion conjunta en ambito de la atencion integral y proteccion frente a la violencia contra
las mujeresy los integrantes del grupo familiar (PBAC), entre otras normas. Estos instrumentos
tienen como objetivo brindar un abordaje integral desde el Estado al problema de la violencia
desde el ambito preventivo, de atencidn, investigacion, sanciéon y reparacion.

Adicionalmente, las normas que sancionan los actos de violencia contra las mujeres,
especificamentela Ley N°30364 y sureglamento, buscan prevenir,atenderysancionar los hechos
de violencia contra las mujeres de manera general, estableciendo medidas de proteccion a las
victimasconlafinalidad de salvaguardar sus derechos fundamentales,comoa lavida, integridad,
salud,entreotros.Alapar,se hapublicadodiversasleyesque permitenabordarformasparticulares
de violencia,como la Ley N° 27942, que sanciona el hostigamiento sexual, y su reglamento; la Ley
N°30314, que aborda la prevenciony sancion del hostigamiento sexual;y el Decreto Legislativo N°
1428, que establece la ruta de atenciéon a casos de mujeres en situacion de desaparicion.

Enatencionamedidasespecificasparalaatenciondelaviolenciacontralasmujeres,seencuentra
la “Estrategia 360°", que es impulsada e implementada por el Ministerio PUblico, cuyo objetivo
es la deteccion y proteccion de las mujeres, y el seguimiento de las investigaciones de casos de
feminicidio (consumado o en grado de tentativa).

Entrelasdiversasestrategiasenfocadasenabordarelproblemadelaviolenciaacargodel Ministerio
de la Mujery Poblaciones Vulnerables (MIMP), se tiene en primer lugar “Te acompahamos”, cuyo
objetivo esarticular las capacidades de las diversas entidades publicas en acciones de proteccion
v salvaguarda para las victimas indirectas del delito de feminicidio y de tentativa de feminicidio
cuando la sobreviviente queda con secuelas graves. En segundo lugar cabe mencionar como
estrategia de prevencion la iniciativa denominada “*Hombres por la Igualdad”, una intervencion
preventiva que utiliza la metodologia participativa y psicoreflexiva con el objetivo de cambiar
creencias y actitudes en los varones que perpetlan la violencia hacia las mujeres.

En el ambito rural se cuenta con una estrategia del MIMP, enfocada en la prevencion de la
violencia contra las mujeres en zonas rurales a través de acuerdos con las juntas comunales que
permiten la mejor coordinaciéon para la atencion de casos de violencia, la capacitacion de los
apus, entre otros.

La actuacion defensorial ha sido relevante para lograr visibilizar esta problematica en los ultimos
anos. Asi, la Defensoria del Pueblo ha advertido con mucha preocupacion la ausencia de una
Politica Nacional contra la Violencia de Género y las Mujeres actualizada y reformulada. Sobre
este punto, a través del Segundo Reporte del Plan Nacional contra la violencia de género 2016-
2021, manifestd que debe realizarse un seguimiento de todas las politicas y planes creados para
enfrentar la violencia contra las mujeres de manera articulada, ya sean financiados mediante
Programas Presupuestales (PP) o por Asignaciones Presupuestales que noresultan en Productos
(Apnop)'™.

189 Reporte de Adjuntia N° 001- 2019-DP/ADM: “Segundo Reporte del Plan Nacional contra la violencia de género 2016-2021. Avances
en su implementacion a nivel regional y provincial”.
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Ademas, mediante el Informe Defensorial N°186, la institucion advirtio la necesidad de actualizar
vy mejorar laformulacion de los instrumentos de gestion, incluida la Politica Nacional de Igualdad
de Género, a fin de revisar los modelos causales sobre los que basan las intervenciones, asi como
losserviciosquese prestanylasmodalidadesdeviolenciade géneroreconocidasjuridicamente'®.

Otro punto a destacar es el seguimiento que hace la Defensoria en materia del seguimiento de
las politicas publicas contra la violencia hacia las mujeres. La institucion ha exhortado a evaluar
la pertinencia de la modificacion del cronograma de implementacion del Sistema Nacional
EspecializadodeJusticiaparalaproteccionysanciondelaviolenciacontralasmujereseintegrantes
del grupo familiar (SNEJ), establecido mediante DS N° 003-2019-MIMP, con el propdsito de
subsanar los problemas en su configuraciéon y en la articulacidn intra e interinstitucional que
han generado retrasos en su cumplimiento. Asimismo, ha solicitado la asignacion de recursos y
presupuesto para cada una de las instituciones que conforman el SNEJ™".

Desaparicién de mujeres

En lo que corresponde a la desaparicion de mujeres, adolescentes y ninas, la Defensoria del
Pueblo identificé en el afno 2019, que de 166 victimas de feminicidio, 16 habian sido previamente
reportadas como desaparecidas. En tal sentido, advertimos que la desaparicion en el caso de
victimas esta intimamente conectada a la comision de delitos como el feminicidio, trata de
mujeres con fines de explotacion sexual, violencia sexual, entre otros. Es asi que, en el ano 2021,
se identificd que el 13% (19) de las victimas de feminicidio fueron previamente reportadas como
desaparecidas, y de enero a abril del presente ano, fue el 17% (7) de un total de 42 victimas.

Esta situacion impulsé la formulacion y aprobacion del Protocolo de Busqueda de Personas
Desaparecidas mediante el Decreto Supremo N°002-2020-IN, que establecediligencias minimas
de busqueda, mecanismos de difusion de las notas de alertas y alertas de emergencia, asi como
un procedimiento especifico de atencidn a las victimas cuando estas son ubicadas.

Por otro lado, ante la carencia de cifras oficiales sobre la desaparicion de mujeres, adolescentes
v niAas, en el ano 2020 iniciamos la sistematizacion de notas de alertas publicadas por la Policia
Nacional del Perd (PNP) en su portal institucional. A partir de esta informacion, formulamos
el reporte mensual “;Qué pasd con ellas?”, cuyo objetivo principal es la proteccion efectiva y la
pronta ubicacion de las victimas, brindar la orientacion sobre el procedimiento a seguir ante una
desaparicion, y rendir cuentas a la ciudadania sobre como el Estado debe enfrentar esta grave
problematica.

GCracias a la oportuna intervencion defensorial, se logrd posicionar el tema en la agenda publica
y comprometer al Poder Ejecutivo en abordar la tematica de manera integral. Ello permitié
lograr importantes avances, como la implementacion del Sistema de Busqueda de Personas
Desaparecidas conformado por: el Registro de Personas Desaparecidas, el Portal de Personas
Desaparecidas, la Linea 114 para la atencion de estos casos, y el Sistema Informatico para la
activacion de la Alerta de Emergencia por la desaparicion de ninos, ninas y adolescentes.

Con posterioridad a la implementacion de dicho Sistema, la PNP acogidé importantes
recomendaciones de la Defensoria del Pueblo, como brindar estadistica oficial de las personas
ubicadas, desagregadas por departamento y sexo. En lo que concierne al Portal de Personas
Desaparecidas, se incluyd que la denuncia debia ser inmediata, precisando la imperante

190 Informe Defensorial N°186: “Balance sobre la politica publica contra la violencia hacia las mujeres en el Peru (2015-2020)", publicado
mediante Resolucion Defensorial N° 009-2021/DP, del 25 de noviembre de 2021.
191  Reunidén de trabajo con la Direccion de Calidad del Gasto Publico del MEF (Oficio N°192-2022/DP, de fecha 14 de julio de 2022).
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necesidad de una atenciéon prioritaria en los casos de nifas, Nninos, adolescentes y mujeres. A
pesar de estos avances, persisten problemas como las notas de alerta sin fotografia, sin detalles
del contexto y lugar de la desaparicion, entre otros.

Asimismo, se cred la Comision Multisectorial Permanente para el Fortalecimiento del Sistema
de Busqueda de Personas Desaparecidas, cuya finalidad es contribuir a mejorar los elementos
del sistema de busqueday la coordinacion de las instituciones que participan en los procesos de
buUsqueda y atencion a estas victimas.

EI MIMP ha acogido la recomendaciéon de incorporar la desaparicion de mujeres por particulares
como una manifestacion de violencia de género®?, que contribuye a la adecuada atencion de
las victimas y a brindar el soporte adecuado a los familiares que se encuentran en procesos de
busqueda.

Sibienhemoslogradoimportantesavances paralaatencion decasosdedesaparicion de mujeres,
aln esta pendiente mejorar aspectos vinculados a la publicacion de estadisticas oficiales que
consideren la relacion de la desaparicion con otros delitos, lograr el facil acceso a notas de alerta
de meses anteriores, asi como que la PNP cuente con un plan de capacitacion programatico y
sostenido para todo el personal a nivel nacional. Aunado a ello, sigue en suspenso, por parte del
Ministerio de Justiciay Derechos Humanos, realizar un estudio criminolégico sobre las causas de
la desaparicion de personas en situacion de vulnerabilidad en el pais, con especial incidencia en
ninas, ninos, adolescentes y mujeres.

En suma, la discriminacion estructural e histérica contra las mujeres las coloca en una posicion
de desigualdad social y econdmica respecto de sus pares varones. La inequitativa carga de
labores de cuidado, la informalidad laboral femenina, las tareas domeésticas, los roles de género,
entre otros factores, socavan sus posibilidades de educarse y acceder a empleos formales,
contribuyendo asi a que la pobreza tenga rostro de mujer. Sumado a ello, la violencia de género
no solo afecta multiples derechos de las mujeres, sino también su capacidad productiva y
refuerza, en Ultima instancia, la situacion de subordinacion que condiciona sus posibilidades de
desarrollarse de manera libre y auténoma. Se evidencia, asi, tareas pendientes del Estado para
atender la problematica de la desigualdad y en especifico la violencia de género. Una respuesta
estatal que no considere el enfoque interseccional al interior también del colectivo de mujeres,
sera insuficiente para eliminar las barreras que impiden a las mujeres en situacion de pobreza
el pleno ejercicio de sus derechos.

5.2. Personas migrantes

La pobreza configura un factor que representa una causa y una consecuencia de los
desplazamientos internacionales. Los desequilibrios econédmicos entre naciones y la falta
de satisfaccion de necesidades basicas en paises con altos indices de pobreza son dos de los
principales catalizadores de los flujos migratorios mixtos actuales'™.

En ocasiones, las personas en situacion de pobreza abandonan su pais de origen o residencia en
blsqueda de mejores oportunidades para el desarrollo de sus proyectos de vida. Esta condicion
impide que su movilizacion se dé de forma regular, debido a la falta de recursos para cumplir
conlos requisitos migratorios exigidos. Frente a ello, optan por recurrir al uso de pasos irregulares,
exponiéndose a multiples riesgos.

192  Decreto Supremo N° 005-2022-MIMP, que modifica el Reglamento de la Ley N° 30364.
193 Corte IDH. (2003). Opinion Consultiva OC-18/03 sobre la condicion juridica y derechos de los migrantes indocumentados, parr. 111-116,
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En el caso de las personas migrantes en situacion irregular, su condicion los sitda en un plano
de desigualdad frente a los nacionales del pais de destino, ademas de exponerlos a una mayor
vulnerabilidad. Porotrolado,aunqguelaspersonasrefugiadasysolicitantesderefugio—adiferencia
delasmigrantes—cuentan con proteccion especial frente a sanciones por ingreso o permanencia
irregular, las circunstancias en las que huyen también impiden su insercion en la sociedad de
acogida,yaquesedesplazansinsuficientes recursosecondmicos parasuestancia,y enocasiones,
sin documentos de identidad o certificados que avalen sus estudios o experiencia profesional.

Poblacion migrante y refugiada venezolana

Ahora bien, dentro del contexto peruano, el perfil de la movilidad ha cambiado, debido al
desplazamiento de personas venezolanas en la region por la crisis humanitaria que atraviesa
Venezuela, que llevan al Peru a ser, a la fecha, el segundo pais receptor de esta poblacion en
Latinoameérica. La Plataforma de Coordinacion para Migrantes y Refugiados de Venezuela (R4V)
sefala que en el Peru reside un estimado de 1286,464 venezolanos, siendo la nacionalidad de
personas extranjeras con mayor presencia en el pais'®.

Segun el Banco Mundial, la poblacion venezolana que ha llegado al Peru es principalmente joven
en edad de trabajar, de las cuales el 67% cuenta con algln tipo de estudios superiores'®, técnicos
o universitarios y, de ellos, aproximadamente la mitad ha culminado los estudios universitarios.
Sin embargo, debido a dificultades legales, burocraticas y econdmicas, no pueden desempenar
el ejercicio profesional formalmente.

En ese sentido, el mercado laboral informal ha representado la via mas rapida para la obtencion
deingresos,aunque lostrabajosque ejercen son riesgososy losexpone a situacionesvulneratorias
dederechos.Se estimabaque un 89%de trabajadoresvenezolanosdependientes no contaba con
un contrato de trabajo en 2019, percibiendo remuneraciones por debajo de los S/930 (anterior
remuneracion minima vital). Estas trabas administrativas obligaron a muchos venezolanos y
venezolanas a insertarse en el comercio ambulatorio™®’.

Lasituacionseagudizéconelestadodeemergenciasanitaria,yantelasmedidasdeinmovilizacion
social implementadas por el Estado, gran parte de esta poblacion se vio impedida de trabajar. De
acuerdo a la encuesta desarrollada por el Centro de Desarrollo Econdmico (Equilibrium CenDe),
a mediados de junio del ano 2020, 43.1% de los venezolanos en nuestro pais se encontraban
desempleados y en buUsqueda de trabajo®®. La pérdida de los ingresos que anteriormente
percibian, unida a una baja capacidad de ahorro, afecté6 notoriamente su calidad de vida,
resultandoles imposible cubrir sus gastos de alimentacion y arriendo.

Las familias venezolanas se encuentran en una situacion critica de desabastecimiento, lo cual
refuerza su circulo de la pobreza. Asimismo, encontramos que la gran mayoria de refugiados
y migrantes venezolanos en el pais reside en lugares arrendados; siendo que segun el INEI, en
2018 un 95.7% de las personas venezolanas arrendaban los espacios que habitaban®™?, lo que los
colocd en un mayor riesgo de desalojo?®®°.

194  Ver: https:/Mmww.r4v.info/es/refugiadosymigrantes

195 Banco Mundial. (2019). Una oportunidad para todos. Los migrantes y refugiados venezolanos y el desarrollo del Perd. Perd: Banco
Mundial, p.37.

196 BBVA Research. (2019). Inmigracion venezolana a Perd: caracteristicas e impactos macroeconomicos, p. 12.

197  Blouin, Cécile (Coord.). (2019). Estudio sobre el perfil socio econémico de la poblacion venezolana y sus comunidades de acogida:
una mirada hacia la inclusion. Lima: Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru
y PADF, pp. 45-48

198 Equilibrium CenDE. Resultados: “Encuesta de Opinién a Poblacion Migrante Venezolana en Perd” - Junio, 2020.

199 INEI. (2019). “Condiciones de vida de la poblacion venezolana que reside en el pais”.

200 Enabril de 2020, un 39% de la poblacion venezolana reportd un riesgo entre medio y alto de desalojo. Ver: Equilibrum CenDe (2020).
“Segunda Encuesta de Opinién a Personas Migrantes Venezolanas”. Peru: Cuarentena Covid-19.
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Pese a ello, dicha poblacion no fue incluida en las ayudas econdmicas que el Estado peruano
brindd para paliar los efectos econdmicos durante la cuarentena, puesto que el acceso a estos
bonos solo podia realizarse si se contaba con documento nacional de identidad (DNI). La
Defensoria manifestd su postura critica respecto a la exclusion de la poblacion extranjera de esta
medida, asicomo sobrela carencia general de politicas integrales que coadyuven a laintegracion
plena de las personas refugiadas y migrantes en el pais?.

Como manifestamos en el Informe de Adjuntia “Personas venezolanas en el Peru. Analisis
de la situacion antes y durante la crisis sanitaria generada por el Covid-19" (2020), en tanto la
irregularidad migratoria es en nuestro pais una de las principales barreras para el ejercicio de
derechos de los refugiados y migrantes, es necesario que los mecanismos de regularizacion
para lograr su integracion sean reforzados. De esta forma se brindaria mayores herramientas
para superar la situacion de pobreza en la que se encuentran. Sin embargo, y a pesar de que el
Decreto Legislativo N° 1350, Ley de Migraciones, contempla la formalizacién migratoria como
un principio rector en la gestion de la migracion, su implementacion es limitada por la falta de
canales permanentes, accesibles y con directrices claras para la regularizacion migratoria?°2.

Sumado a lo anterior, a la fecha, los programas de regularizacion masiva creados solo han
brindado acceso a autorizaciones temporales de permanencia, como el Permiso Temporal de
Permanencia (PTP) y el Carné de Permiso Temporal de Permanencia (CPP), los cuales presentan
una serie de limitaciones, como la imposibilidad de computar el tiempo de vigencia para optar
por una residencia o acceder a determinados programas sociales e, inclusive, no son Utiles para
acceder a puestos de trabajo o abrir cuentas bancarias.

Sibien en el caso de las personas solicitantes de refugio se han dado avances importantes con la
implementacion de la calidad migratoria humanitaria, que otorga a sus beneficiarios/as un carné
de extranjeria y facilita el ejercicio de derechos, su alcance es limitado porque solo favorece a
quienes han solicitado refugio en el pais y porque su otorgamiento es discrecional.

Las crisis humanitarias que llevan a personas a migrar de su pais de origen generan que, en su
gran mayoria las personas migrantesy refugiadas se encuentren en una situacion irregular que
impideolimitasuintegracionalasociedad,ylosexpone asituacionesde riesgo que suponen una
vulneracion de sus derechos. Este es el caso de la poblacion venezolana en el Peru. El contexto
de vulnerabilidad en el que se encuentran obliga al Estado a adoptar medidas con un enfoque
interseccional para hacer frente a la situacion de exclusion y pobreza que obstaculiza el ejercicio
de sus derechos.

5.3. Pueblos indigenas

El Peruesun pais pluriculturaly multilingue, con presencia de 55 pueblos indigenas u originarios,
cuyos miembros hablan una de las 48 lenguas indigenas vigentes. Por ello, nuestra Constitucion
Politica reconoce y protege el derecho a la identidad étnica y cultural de la naciéon, asi como
reconocecomooficialesalaslenguasaborigenesuoriginariasenzonasdonde estas predominen.

Los diversos pueblos originarios que habitan en el pais tienen presencia en las zonas urbanasy
rurales. Actualmente, gran parte de ellos se organizan en comunidades campesinas y nativas,

201 Defensoria del Pueblo. (2020). Informe de Adjuntia N° 002-2020-DP/ADHPD: “Personas venezolanas en el Perd. Anélisis de la
situacion antes y durante la crisis sanitaria generada por el Covid-19", p. 83.

202 Defensoria del Pueblo. (2020). Informe de Adjuntia N° 002-2020-DP/ADHPD: “Personas venezolanas en el Perd. Andlisis de la
situacion antes y durante la crisis sanitaria generada por el Covid-19", pp. 80-86.
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aungue también existen otras localidades indigenas en zonas rurales o en territorios de dificil
acceso donde desarrollan diferentes practicas, costumlbres organicas y colectivas.

Sinembargo, lejosdevalorarlaampliadiversidad culturaly lingUisticacomo un pilar fundamental
de nuestra sociedad, los pueblos indigenas u originarios han sufrido por siglos situaciones de
discriminacion, exclusion y pobreza multidimensional, que se acrecienta por las complejidades
geograficas, socioculturalesy ambientales. La falta de politicas puUblicas que afronten estos retos
es perjudicial para el acceso de la poblaciéon indigena a los servicios publicos esenciales en pie de
igualdad con el resto de la poblacion, perjudicando sus derechos a la educacion, salud, justicia,
acceso a un trabajo remunerado, entre otros. De igual forma, la poca presencia del Estado en sus
territorios también ha influido en el avance de algunas actividades ilegales e informales (tala y
mineria, sobre todo), afectando a las comunidades indigenas y colocando en riesgo a sus lideres
e integrantes.

Por otro lado, también se ha advertido la poca participacion de los pueblos indigenas en espacios
detomadedecisionestrascendentes que afectan o podrian afectar su desarrollo. Por ello, deberia
priorizarse la construccion de una politica publica integral e intercultural que oriente y mejore
la prestacion de servicios en sus comunidades y, por ende, que garantice la efectividad de sus
derechos y revierta las situaciones de mayores desventajas y la vulnerabilidad de los pueblos
indigenas frente al resto de la poblacion.

Pueblos indigenas y situacion de pobreza

La Defensoria del Pueblo, en el marco de su rol constitucional, ha puesto especial énfasis en
la necesidad de promover y cautelar la proteccion de los derechos individuales y colectivos de
los pueblos indigenas. Asi, durante los Ultimos anos, viene impulsando el fortalecimiento de la
institucionalidad indigena para que se priorice una respuesta estatal efectiva en losambitos de la
salud, la educacion, lalucha contra la violencia en todas sus formas, asi como en su participacion
en espacios de dialogo y procesos de consulta previa, aspectos ineludibles para una coexistencia
democratica y equitativa entre los pueblos indigenas y el Estado.

Siacifrasnosreferimos, las estadisticas nacionalesrevelan que la poblacion indigena adn vive por
debajo del umbral de la pobreza. Asi, de acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de
Hogares (Enaho 2021), el 38.5% de la poblacion indigena u originaria a nivel nacional se encuentra
en situacion de pobreza; de ella, el 8.7% vive en situacion de pobreza extrema.

Asimismo, el INEI ha senalado que la pobreza afectd mas a la poblacion que aprendié en su ninez
una lengua nativa: quechua, aimara o lengua amazdnica. Segun el documento “Evolucion de la
Pobreza Monetaria 2010-2021", en 2021 la pobreza se presencid en el 32.3% de esta poblacion
(6.8% pobre extremo y 25.5% pobre no extremo), siendo superior al 24% de personas en pobreza
castellano hablantes (3.5% pobre extremo y 20.6% pobre no extremao)?%>.

Si desagregamos esta informacion por area de residencia, tenemos que, en la zona urbana, el
25.4% de personas que dominan una lengua materna indigena se encuentra en pobreza (3.5%
pobre extremo y 21.9% pobre no extremo), mientras que, en la zona rural, es el 41.1% de ellos (11%
pobre extremo y 30.2% pobre no extremo). En ambos casos, la pobreza en personas que hablan
una lengua indigena y viven en la zona rural es mayor a sus pares castellano hablantesen 3.9%y
3.1%, respectivamente.

203 INEI. (2021). Informe Técnico: Evolucion de la Pobreza Monetaria 2010-2021. Pag. 89
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Asimismo, respecto de la situacion de pobreza de la poblacion que se autoidentifica como parte
de un pueblo indigena, segun el INEI, en el ano 2021, la pobreza afecté en mayor proporcion a
la poblacion que se autoidentifica como afrodescendiente (negro/mulato/zambo), con 32.9%;
seguido de la poblacion que se autoidentifica de origen nativo (31.3%); de origen blanco (23.6%)
vy mestizo (21.7%).

La Defensoria del Pueblo ha advertido de esta situacion en un informe emitido en el ano 2019,
vinculado a los derechos de las mujeres indigenas, en el que se dio a conocer las mayores
desigualdades que ellas enfrentan en comparacion a sus pares hombres o mujeres mestizas.
En dicha oportunidad, la institucion senald que la situacion econdmica, expresada en su
participacion en el mercado laboral, es uno de los principales indicadores para medir los indices
de desigualdad entre hombres y mujeres?+,

En ese marco, se advirtio que, segun el Censo 2017, la cifra de personas inmersas en la poblacion
econdmicamente activa (PEA) indigena ascendia a 3'926,554 personas en edad de trabajar. De
esta cifra, el 52% (2'041,808) eran mujeres y el 48% (1'884,746) hombres. Desagregando esta
informacion por pueblo indigena, se identificod que la poblacion que habla la lengua quechua
sigue siendo el grupo indigena con mas personas en edad de trabajar, representando el 86%
(3'375,213) del total, siendo en su mayoria mujeres.

Por otro lado, debemos sefalar que la situacion de pobreza puede variar si se cuenta con la
posibilidad de contar con un trabajo remunerado. En el referido informe, advertimos que el 49%
(1029,977) de los hombres indigenas reportd haber trabajado por un pago la semana anterior
al Censo 2017; mientras que solo el 27% (606,320) de mujeres indigenas reportd lo mismo. No
obstante, todavia quedaban 1674,714 (73%) mujeres indigenas, casi las tres cuartas partes de las
censadas, que no accedieron a un trabajo por algun pago. Es decir, de 10 mujeres indigenas,
mas de 6 no tienen ingresos propios, situacion que evidentemente las coloca en una especial
situacion de vulnerabilidad.

Otro dato importante es que, segun la Enaho, el 59% de la poblacién indigena u originaria a nivel
nacional se encuentra ocupada en actividades econdmicas primarias, principalmente agricolas.
Sin embargo, resulta alarmante que solamente el 11% de la poblacion indigena tenga un empleo
formal en el pals.

Como se ha sefalado en el presente documento, la pobreza responde también a factores o
causas multidimensionalescomolasaludyeducacion.Conrelacional primer punto, la institucion
pudo identificar con preocupacion que, de cada 10 comunidades indigenas, solo 4 cuentan
con un establecimiento de salud en su territorio, lo que implica que el 60% —de las casi 7000
comunidades campesinasy nativas censadas— no pueden acceder a los servicios de salud en su
localidad?®®. Esto ha conllevado y conlleva que las personas indigenas deban trasladarse hasta
otras localidades, lo que implica gastos que se ven imposibilitados de cubrir por su precaria
situacion econdmica, originando mayores brechas de pobreza.

Asimismo, durante la pandemia del Covid-19, la autonomia econémica de la poblacion indigena
ha sufrido un impacto negativo, debido a las restricciones establecidas por el gobierno que
motivaron la suspension de diversas actividades que la sostenian econdémicamente, como por
ejemplolaventadeartesaniasylosservicios turisticos. Sibien la prioridad fue la atencidn primaria
de la salud, no se dieron respuestas efectivas para la atencion de las otras necesidades vitales o,

204 Defensoriadel Pueblo. (2019). Informe de Adjuntia N° 002-2019-DP/AMASPPI/PPI: “Situacion de los derechos de las mujeres indigenas
en el PerU". Pag. 84.
205 INEI Il Censo de Comunidades Nativas y | Censo de Comunidades Campesinas 2017.
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en otros casos, las medidas de apoyo econdmico otorgadas a este grupo fueron insuficientes.
Por ejemplo, en el otorgamiento de bonos econdmicos y entrega de alimentos a la poblacion se
presentaron demoras en los procesos de pago, ademas que se vio complejizado por la falta de
adecuacion de los procedimientos administrativos sobre este subsidio econdmico a la realidad
diversa de los territorios indigenas.

Inicialmente no se considerd la lejania de las comunidades a las entidades financieras a cargo
de los pagos o, en otros, tampoco se previd la coordinacion anticipada con sus organizaciones
representativas o los lideres indigenas para el ingreso a las comunidades con motivo de
entregarles los subsidios econdmicos o la adopcion de medidas efectivas de bioseguridad para
evitar los contagios en estos procesos. Debido a ello, la Defensoria del Pueblo recomendod al Midis
la emision de protocolos que observen la pertinencia cultural antes, durante y después de la
entrega de bienes o servicios, en atencion a lo establecido en el Decreto Legislativo N° 148929 |a
Constitucion Politica y el Convenio N° 169 de la OIT.

Respectodelaccesoal derechoalaeducacion de la poblacion indigena, la Defensoria del Pueblo,
a través de recomendaciones formuladas en diversos informes, contribuyd en la construccion
de una Politica Nacional de la Educacion Intercultural y Educacion Intercultural y BilingUe
gue, hasta el ano 2016, era inexistente en el pais. Ciertamente, su aprobaciéon marcd un hito
importante para garantizar que los estudiantes indigenas reciban una educacion de calidad, que
ademas considere ineludiblemente el uso de su lengua materna en el proceso de ensehanza
v su desarrollo integral, respetando su cultura, cosmovision y conocimientos ancestrales. Debe
destacarse que existen 26,862 instituciones educativas de Educacion Intercultural BilingUe (EIB)
que brindan servicios a un total de 1'238,329 estudiantes indigenas.

Sin embargo, las condiciones en que se prestan estos servicios Nno son las mas adecuadas. Las
brechas de infraestructura y de docentes debidamente formados en la EIB, la elaboracion y
oportuna distribucion de materiales educativosy, en los Ultimos afos, las dificultades de acceso a
lastecnologiasdelainformacionyconectividad, hansidolas principalesdificultadesque afrontan
los estudiantes indigenas para el gjercicio de este derecho. Ademas, aun no existe informacion
estadistica estatal que dé cuenta del impacto ocasionado por la pandemia en la educacion de
este grupo poblacional.

Asimismo, la Defensoria del Pueblo advirtid con preocupacion que desde el ano 2018 disminuyd
el presupuesto especifico asignado a la EIB, ademas de detectar demoras en la actualizacion de
la Politica Nacional de la Educacion Intercultural y la Educacion Intercultural y BilingUe.

Finalmente, debemos sefalar que, de acuerdo con el Censo Nacional del INEI?Y7, de los mas de
6 millones de personas que se autoidentifican como parte de un pueblo indigena u originario, el
66% (3'919,000) reside en el area urbana, mientras que el 34% (2'016,000) vive en zonas rurales.
Sibien,como lo hemos senalado anteriormente, la poblacion indigena de zonas rurales muestra
mayores niveles de pobreza, debemos manifestar que quienes viven en zonas urbanas también
padecendificultades paraacceder a bienesy servicios publicos en mejores condiciones, debidoa
la falta de un enfoque intercultural y pertinencia lingUistica, situacion que los expone a no gozar
efectivamente de sus derechos, lo que incide en mayores indices de pobreza.

Los pueblos indigenas u originarios en el PerU enfrentan multiples barreras que refuerzan la
situacion de discriminacion, exclusion social y pobreza, que impiden a una mayoria vivir en

206 Decreto Legislativo N° 1489, Decreto Legislativo que establece acciones para la proteccion de los pueblos indigenas u originarios en
el marco de la emergencia sanitaria declarada por el Covid-19.
207 INEI. Censos Nacionales 2017: Xl de Poblacion, VII de Vivienda y Ill de Comunidades Indigenas.
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condiciones minimas de dignidad. A pesar de que el Estado esta obligado a salvaguardar la
diversidad cultural y lingUistica en nuestro pais, la evidencia da cuenta que la vinculacion entre
ser parte de una poblacion indigena y estar en una situacion de pobreza o pobreza extrema,
es estrecha, y condiciona el pleno ejercicio de sus derechos al trabajo, a la salud, educacion y a
desarrollarse plenamente en igualdad de condiciones.

5.4.Personas adultas mayores

Hay consenso en asegurar que la pobreza es una condicion multidimensional que haria aln mas
vulnerables a las personas mayores, tal como senala el INEI?°8,

El envejecimiento en el Perd avanza. En la actualidad, el 13.3%2°° de la poblacion total tienen 60
anos a mas. De acuerdo a proyecciones del INEI (2019)?°, en el afo 2070, esta proporcion sera del
30% de la poblacion peruana.

Incluso desde antes de la pandemia, la Defensoria del Pueblo alertd sobre las condiciones de
desigualdad que afectaban a las personas mayores en diez ambitos vinculados al ejercicio
de derechos fundamentales. En el Informe “Envejecer en el PerU: Hacia el fortalecimiento de
las politicas para personas adultas mayores™", a partir de la informacion oficial disponible,
se presentaron las brechas existentes que afectan a este grupo poblacional en las siguientes
dimensiones: educacion, salud, pensiones, vivienda, ambiente sano, vida libre de violencia,
empleo, integracion social, acceso a las comunicaciones e identidad.

No obstante, este listado de dificultades no son las Unicas que afectan a las personas adultas
mayores. Fue desarrollada sobre la base de informaciéon estadistica oficial disponible, a fin de
poner en evidencia las condiciones de desigualdad en la poblacidén adulta mayor desde un
amplio enfoque.

En lo referido a la pobreza monetaria, al 2019, casi el 15% de la poblacidon adulta mayor total se
encontraba en condicion de pobreza; pero en el area rural, mas que la duplicaba, llegando al
32%%2.

Asimismo, en el primer trimestre del presente ano, el 556% de las personas mayores se
encontrabanincluidasen la PEA?®. Sinemlbargo, segun la informacion generada por el Ministerio
de Trabajoy Promocion del Empleo, al 2021, el 87.7% de las personas de 65 aflos a mas realizaban
empleo informal?“.

Laseguridad econdmicaen lavejez constituye una condicion fundamental para que las personas
puedan gozar de una vida en condiciones dignas. En ese sentido, el derecho a una pension
cobra especial relevancia, en tanto que “el monto de dinero que se recibe y su fin no es solo

208 INEI (2020). “Condiciones de vida de la poblacion en riesgo frente a la pandemia del Covid-19". p. 113. En: https:/www.inei.gob.pe/
media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Libl1745/libro.pdf

209 En: https/m.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/boletin-adulto-mayor-ene-mar-2022.pdf

210 INEI. (2019a). “Peru: Estimaciones y Proyecciones de la Poblacion Nacional, 1950-2070" (vol. 38).

211 Defensoria del Pueblo. (agosto, 2019). Informe de Adjuntia N° 006-2019-DP/AAE: “Envejecer en el PerU: Hacia el fortalecimiento de
las politicas para personas adultas mayores”. Lima. El informe puede ser consultado en el siguiente enlace: https://Mmww.defensoria.
gob.pefwp-content/uploads/2019/08/IA-N%C2%B0-006-2019-DPAAE-ENVEJECER-EN-EL-PER%C3%9A. pdf

212 INEI (2020). “Condiciones de vida de la poblacion en riesgo frente a la pandemia del Covid-19". p. 114. En: https:/www.inei.gob.pe/
media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Libl1745/libro.pdf

213 INEL (junio, 2022). Informe Técnico N° 2: “Situacion de la Poblacion Adulta Mayor (enero-febrero-marzo)”. En: https:/m.inei.gob.pe/
media/MenuRecursivo/boletines/boletin-adulto-mayor-ene-mar-2022.pdf

214 Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo. En: https/Mww2.trabajo.gob.pe/estadisticas/observatorio-de-la-formalizacion-
laboral/tableros-interactivos/tablero-interactivo-del-empleo-informal-observatorio/
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cubrir las necesidades bdsicas de las personas sino también lograr la calidad de vida"®; no
obstante, es necesario resaltar que para acceder a una pension de jubilacion se deben cumplir
determinados requisitos, gue no siempre se dan.

De esta manera, en el Perd, a diciembre de 2019, solamente el 31% de las personas mayores de
65 anos gozaba de una pension, el 20% eran beneficiarias del Programa Pension 65,y el 49% no
contaba con un ingreso asegurado para su vejez?*.

Como se puede advertir, entre los principales problemas que afectan a las personas mayores
se encuentra el limitado acceso a las pensiones, lo que restringe las posibilidades de vivir una
vida digna, haciéndolas depender de terceros, especialmente cuando se trata de personas
que se encuentran en condicion de dependencia y requieren de apoyos y cuidados en su
vida diaria.

En materia de proteccion de los derechos de las personas mayores, es relevante destacar la
adhesion del Estado peruanoala Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Adultas Mayores, un instrumento juridicamente vinculante que ofrece
una vision de las personas adultas mayores como sujetos plenos de derecho, en la capacidad
de contribuir con su plena inclusion, integracidn y participacion en la sociedad. En el ambito
nacional, existen instrumentos que velan por la garantia de sus derechos, como la Ley N° 30490,
Ley de la Persona Adulta Mayor, y su reglamento. A ello habria que agregar la Politica Nacional
Multisectorial para las Personas Adultas Mayores al 2030, aprobada mediante Decreto Supremo
N° 006-2021, la cual recoge la respuesta estatal a las principales problematicas publicas que
afrontan los adultos mayores para los proximos afos.

Cabe agregar que, conforme ha sido reconocido por el Tribunal Constitucional?’, las personas
mayores gozan de una tutela especial, debido a la existencia de factores que las colocan en una
situacion de vulnerabilidad y riesgo de afectacion de sus derechos fundamentales, entre ellos,
la edad avanzada, que genera mayor probabilidad de padecer enfermedades; los estereotipos
sobre la vejez, que refuerzan la dependencia y no permiten concebir a las personas mayores
comoauténomas;laslimitaciones paraaccederaunempleogue les permita obtener losrecursos
que requieren para tener una vida en condiciones dignas, situacion que incide en su seguridad
economica.

Cuando nos referimos al ambito de la seguridad econdmica, no podemos dejar de senalar que
el Programa Nacional de Asistencia Solidaria—Pension 65 otorga una subvencion econdmica
bimestral de S/250 a personas de 65 aflos a mas que vivan en condicidon de pobreza extrema; sin
embargo, por sus caracteristicas, dicha subvencién no es considerada una pension?®,

Cabe precisar que, de acuerdo a la informacion generada por el INEI, en el primer trimestre del
presente ano, el 18.4% de lasy los jefes de hogar adultos mayores declararon pertenecer al citado
programa. Justamente, en el bimestre mayo—junio de 2022, 577,043 personas mayores de 65
anos recibieron la citada subvencion?®.

215  Defensoria del Pueblo. (2014). Documento de Trabajo N° 001-2014-DP/AAE: “Las pensiones en el marco de la seguridad social en el
Perd”, p. 22.

216 Defensoria del Pueblo. (marzo, 2021). Documento de Trabajo N° 2-2021-DP/AAE: “Conociendo las propuestas de reforma de los
sistemas de pensiones: Elementos para una discusion y evaluacion necesaria”, p. 10.

217 Tribunal Constitucional. Expediente N° 02834-2013-PHC/TC, fundamento 19

218 Defensoria del Pueblo. (marzo, 2021). Documento de Trabajo N° 2-2021-DP/AAE: “Conociendo las propuestas de reforma de los
sistemas de pensiones: elementos para una discusion y evaluacion necesaria”. p. 7

219  En: https/Mwww.gob.pe/institucion/midis/noticias/624776-mas-de-577-000-adultos-mayores-en-pobreza-extrema-de-pension-65-
reciben-subvencion-economica
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Elcarecer de seguridad econdmica durante la vejez puede ser consecuencia de diversas razones,
como la informalidad, empleos precarios o escasamente remunerados, y haberse encontrado
fuera del sistema de pensiones. Adicionalmente, se proyecta que en cincuenta anos, el Perd
enfrentara una presion en el gasto destinado a pensiones 3.5 veces mayor que el actual, pasando
del 1.8% en 2015 al 6.3% del PBI en 2075%%°. Por ello, es necesario que el Estado adopte medidas
gue permitan revertir esta situacion, pues la afectacion de los derechos de las personas adultas
mayores, en especial de agquellas en condicidon de pobreza, serd alin mas severa y privara de
derechos.

Conforme ya fue sefalado, ademas del aspecto monetario, existen ambitos que inciden en las
condiciones de vida de las personas mayores que deben ser tomadas en consideracion para
una evaluacion integral. Asi, en el ambito de la salud, el 85.7% de las personas mayores han
presentado un problema de salud cronico y el 87.9% cuenta con algun seguro de salud, sea
publico o privado. La recurrencia de enfermedades cronicas las llevara a requerir el acceso a
servicios de salud, medicamentos, entre otros, lo que impactara en el gasto que debera asumir la
persona mayor para el restablecimiento y conservacion de su salud.

En lo referido a la educacion, se precisa que en el primer trimestre del presente ano, el 17.4% de
las personas de 60 aflos a mas no saben leer ni escribir, el 14.3% no cuenta con un nivel educativo
o solo tiene nivel inicial, el 38% cuenta con educacion primaria, el 26.9% nivel secundaria y el
20.8% nivel superior.

Las personasadultas mayoresenfrentan multiples barrerasendistintasdimensionesde susvidas.
Debido a la condicion de dependencia y a la necesidad de apoyos y cuidados de terceros para
desarrollar su vida diaria, la seguridad econdmicay el acceso a una pension resulta indispensable
para garantizarles una vida en condiciones dignas. Esta situacion de vulnerabilidad afecta
particularmente a las personas adultas mayores en situacion de pobreza y pobreza extrema.
Por este motivo, un analisis sobre la pobreza en este grupo poblacional debe considerar las
condiciones de vida en las que se desenvuelven desde un enfoque integral, mas alla del aspecto
monetario, masaunteniendoen consideracion los factores de riesgo que afectan su subsistencia.

220 Defensoria del Pueblo. “Envejecer en el Perd”. p. 16
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6.1. Corrupcion

La corrupcion es definida como el mal uso del poder publico o privado para obtener algun
beneficio indebido, sea econdmico o no, o alguna ventaja, sea directa o indirecta; este mal uso
del poder puede ser cometido por agentes publicos, privados o ciudadanos. Este hecho deviene
en la vulneracion de principios y deberes éticos, asi como normas y derechos fundamentales??.

La pobreza, por su parte, es un sindrome situacional en el que encontramos asociados aspectos
como el infraconsumo, la desnutricion, las precarias condiciones de vivienda, los bajos niveles
educativos, malas condiciones sanitarias, una inclusion inestable en el aparato productivo o
dentro de sus modos primitivos, actitudes de desaliento y anomia, asi como escasa participacion
en los mecanismos de integracion social??,

La corrupcion se constituye como un factor que determina y/o profundiza las condiciones de
pobreza, al permitir gue NUMerosos recursos que deben servir para mejorar la calidad de vida
de la poblacion en situacion de pobreza se desvien hacia el enriquecimiento de funcionarios
publicosy aliados?®. A eso se aflade que el acceso a derechos, bienesy servicios, en muchos casos,
se encuentra condicionado a participar de actos de corrupcion; en estos casos, las poblaciones
vulnerables recurren al uso de sus ingresos o a la venta de sus bienes con el fin de obtener
dinero que servira de soborno para las autoridades. Tal situacion no hace mas que exacerbar
su vulnerabilidad a través de la pérdida de sus ingresos o bienes que, generalmente, son los
MIiNimMos para subsistir?*,

La corrupciony la pobreza son dos de los principales problemas que enfrenta el pais, con el 52.5%
vy 21.6%, respectivamente, de acuerdo a los resultados de la Enaho 20217?°. Pese a las diversas
intervenciones ejecutadas para contrarrestar ambas problematicas, estas todavia persisten y
extienden sus efectos a lo largo del territorio nacional, y ademas atraviesan todos los ambitos
sociales, politicosy econdmicos del pais. No obstante, la corrupciéonyla pobreza noson problemas
aislados, sino que se correlacionan de manera nada efimera, pues su vinculo es bastante nocivo
para el ejercicio y garantia de los derechos fundamentales.

Asi, para el Banco Mundial (2020)?%¢ el movimiento o desvio de fondos derivados de actividades
ilicitas, sustraen recursos destinados a necesidades sociales, favoreciendo el incremento de la
pobreza vy la profundizacion de la desigualdad. Explicado en términos de contratacion publica,
cada sol que se desvia en adendas ilegales que aumentan el valor de una carretera es un sol
menos para construir mas caminos vecinales o para el fortalecimiento estatal en zonas alejadas
de las principales ciudades. En otras palabras, la corrupcion propicia que la inversion publica
destinada para el cierre de brechas, satisfaccion de necesidades y demas, no se ejecute a causa
del desvio presupuestal.

221 Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion, aprobada mediante Decreto Supremo N° 092-2017-PCM, publicada
en el Diario Oficial El Peruano el 14 de setiembre de 2017.

222 Altimir, Oscar. (1978). La dimension de la pobreza en América Latina. E/CEPAL/L180, 22 de septiembre de 1978, p. 2.

223  Romero, Alberto. (2002). Globalizacion y Pobreza. Ediciones Unarifio, Pasto, p. 124.

224 Arteaga, Ana Maria. (2005). “;Es la corrupcion la causa de la pobreza?”. En: Rincon Patifio, Rafael (comp.). Corrupcion y derechos
humanos: estrategias comunes por la transparencia y contra la impunidad. (pp. 81-108). Instituto Popular de Capacitacion,
Medellin.

225 Consultar en: https:/www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/boletines/boletin_gobernabilidad_1.pdf

226 Consultar en: https:/Awww.bancomundial.org/es/news/factsheet/2020/02/19/anticorruption-fact-sheet
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Enesalinea,Shack,PérezyPortugal (2020)??’argumentanqueelmayorinterésdelosinvestigadores
en el fendmeno de la corrupcion en los Ultimos anos responde al efecto distorsionador que ella
tiene en el desarrollo econdmico y social de los paises, afectando principalmente a los pobres,
puesto que implica el desvio de recursos que deberian estar destinados a mejorar la vida de las
personas, fundamentalmente de las que viven en situacion de pobreza.

En el estudio citado, a cargo de la Contraloria General de la Republica, el costo de la corrupcion
y la inconducta funcional superd los 23 mil millones de soles solo en el afio 2019; con dicho
monto se podria haber aliviado el 88% de la brecha de infraestructura del sector Salud. Ademas,
invirtiendo Unicamente la cuarta parte de esos 5/23,000 millones, también se habria cubierto el
100% de la brecha de infraestructura de largo plazo. En suma, la corrupcion impide extender la
presencia del Estado en los lugares en los que este esta ausente.

Lacorrupcionproduceyreproducelascondicionesdepobrezaalimpedirquelosfondosdestinados
para programas, proyectos y acciones, que buscan mermar la existencia y permanencia de
situacionessocialesy econémicas desfavorables,cumplan su objetivo inicial. También se advierte
situaciones donde las practicas corruptas conducen a altos niveles de ejecucion presupuestal,
pero sin impactos sociales significativos. De esta manera, la trampa de la pobreza no puede
ser superada si la corrupcion persiste y se arraiga todavia mas en la sociedad, sobre todo a nivel
publico. En definitiva, la corrupcion representa un impedimento sustancial para el desarrollo
justo e igualitario de los miembros de una sociedad y profundiza su vulnerabilidad.

6.1.1. Incidencia de la corrupcién en el desarrollo y en la pobreza

Para mejorar la comprension de la incidencia de la corrupcion en la pobreza, traemos a colacion
el trabajo de Bigio y Ramirez (2017)??8, autores que realizan una recopilacion de los principales
estudios que, mediante el uso de métodos cuantitativos, exploran la relacion entre corrupcion,
pobrezay problematicas asociadas a aquella.

Por un lado, sefalan que los paises con menores controles de la corrupcion poseen menores
gastos en educacion por habitante??, lo cual pone de relieve la relacion directa entre ambos
aspectos; esta situacion puede explicarse por el hechode que laeducacion nosueleinvolucrar
grandes proyectos de inversion publica gue permitan generar rentas “extras”. Igualmente, los
paises con menores controlesde la corrupcion tienen una elevada tasa de mortalidad infantil,
gue seria consecuencia de los servicios de salud publica de mala calidad; ademas, en este
caso, la salud publica tampoco suele ser considerada como un sector productor de rentas
adicionales.

Cabe anadir que, en contraste con ambos sectores mencionados, el sector Transportes posee una
consideracion especial relativa a la corrupcion, puesto que los numerosos proyectos de inversion
dentro de esta cartera posibilitan que sea visto como una rica fuente de rentas extras.

Asimismo, ante la presencia de altos niveles de corrupcion se advierten menores niveles de
recaudacion tributaria®®. Ello implica la disminucion de los recursos que posee el Estado para
hacer frente a problemas como la pobreza, limitando la capacidad presupuestal para ofrecer

227 SHACK, N., PEREZ, J,, & PORTUGAL, L. (2020). Cdlculo del tamaro de la corrupcién y la inconducta funcional en el Perd: Una
aproximacion exploratoria. Documento de Politica en Control Gubernamental. Contraloria General de la Republica. Lima, Peru.

228 Bigio, Saki,y Ramirez, Nelson. (2017). Corrupcion e indicadores de desarrollo en el Pert y el mundo: una revision empirica. Asociacion
Peruana de Economia. Documento de Trabajo No. 111. Disponible en: http:/jperueconomics.org/wp-content/uploads/2014/01/WP-111.
pdf

229 lbidem, p. 7.

230 lbidem, p. 9.
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bienes y servicios de calidad, asi como la implementacion de planes, politicas y programas
orientados a reducir la vulnerabilidad social y a cerrar brechas.

Otra muestra de que la corrupcion contribuye a la permanencia e incremento de la pobreza
se encuentra en las acciones gubernamentales de paises con bajo control de la corrupcion,
como la creacion de exoneraciones que responden a relaciones clientelares, la extension de
los beneficios sociales de programas publicos a grupos no prioritarios desviando los fondos
destinados a los grupos mas pobres o vulnerables. Aunado a ello, también se advierte que los
paises con menores niveles de control de la corrupcion sufren de mayor desigualdad econémica,
es decir, tienen un coeficiente de Gini mas alto*'y, principalmente, mayor pobreza??,

Adicionalmente, lacorrupcion devieneenelaumentodel nimerode proyectosde mayortamafo
ycomplejidad que genera, al mismo tiempo, un aumento de lainversion publica, disminucion de
la productividad relativa a dicha inversion, deterioro de la calidad de la infraestructura, asi como
reducciones presupuestales en otros sectores como educacion y salud?*. La suma de todo lo
mencionado no solo perjudica el desarrollo econdmico de un pais, sino que también profundiza
las condiciones de pobrezay desigualdad. La corrupcion mina los esfuerzos para luchar contrala
pobrezay socava aln mas el ejercicio de los derechos de las personas que viven en condiciones
socioecondmicas desfavorables.

La suma de todos los factores que entrana la corrupcion, como el desvio de fondos derivados de
actividadesilicitas, los altos niveles de ejecucion presupuestal sin impactos sociales significativos,
o los menores niveles de recaudacion tributaria no solo perjudica el desarrollo econdmico de
un pais, sino también profundiza las condiciones de pobreza y desigualdad existentes dentro
del mismo. La corrupcion mina los esfuerzos para luchar contra la pobreza y socava aun mas el
ejerciciodelosderechosdelaspersonasquevivenencondicionessocioecondmicasdesfavorables.

6.1.2.Corrupcién en programassociales: caso canastabasicafamiliar durante lapandemia

Losprogramassocialessondisenadoseimplementadosconelobjetivode mejorarlascondiciones
devidadelaspersonasensituaciondevulnerabilidad. Paraelloentregan bienesyofrecenservicios
con el fin de reducir las brechas que obstaculizan su adecuado desarrollo, para de ese modo
construir una sociedad mas justa e igualitaria. Lamentablemente, en algunos casos las practicas
corruptas han calado dentro de los programas sociales, pues el arraigo de la corrupcion dentro
de la esfera publica no los ha exceptuado, impidiendo que estos concreten adecuadamente sus
objetivos. Funcionarios publicos y aliados han visto en algunos casos de programas sociales una
oportunidad para obtener beneficios y ganancias extra en desmedro de la vulnerabilidad de
otras personas, como aguellas que viven en condiciéon de pobreza.

Coneliniciode la pandemia por la propagacion del Covid-19, mediante el Decreto de Urgencia N°
033-2020 se dispusieron medidas de caracter extraordinario en materia econdémica y financiera,
conelobjetivodecontrarrestarelimpactogeneradoporlasdisposiciones preventivasestablecidas
enelmarcodelestadodeemergencianacional:unadeestasmedidasconsistid enlatransferencia
de S/213 650,000 a los gobiernos locales para la adquisicion y distribucién de canastas béasicas
familiares (CBF) compuestas por viveres de primera necesidad cuyos beneficiarios eran familias
en situacion de vulnerabilidad.

231  El coeficiente de Gini es una de las mediciones econdmicas de desigualdad en el ingreso mas empleadas a nivel global. El valor se
encuentra entre Oy 1, siendo O la maxima igualdad, esto es, todas las personas tienen los mismos ingresos; y 1 representa la maxima
desigualdad, lo cual representa que todos los ingresos los tiene una sola persona.

232 Bigio, Saki,. y Ramirez, Nelson. (2017), ob. cit. p. 10.

233 CANO, L. (2014). “La corrupcion y la ineficiencia en el gasto publico local y su impacto en la pobreza en Colombia”. En Coyuntura
econdmica: Investigacion econémica y social, 44(1), pp. 121-172.
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Al respecto, la Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcion elabord un informe
especial sobre corrupcion durante el estado de emergencia por el Covid-19%4 que abarcan los
casos de corrupcion referidos a las CBF. De acuerdo con este documento, la Contraloria General
de la Republica disefd una plataforma llamada “Monitor de control y transparencia Covid-19",
que serviria como medio para que las entidades realicen el registro de informacion acerca
del proceso de adquisicion, avance de ejecucion presupuestaria y detalle del contenido de
las canastas. Sin embargo, al cierre del documento citado, esta plataforma advirtio que 12,371
funcionariosy servidores publicos habrian sido beneficiarios de las canastas pese a no pertenecer
al grupo de familias vulnerables, y que ademas seguian percibiendo ingresos entre los 1200 y
10,000 soles. Tal situacion reveld el mal uso de los fondos para la contratacion y distribucion de
las canastas basicas familiares.

Asi, se puede mencionar el caso de la Municipalidad Distrital de San Isidro, que entregd canastas
a 6 funcionarios publicos que, segun la entidad, habrian omitido sefalar sus ocupaciones en la
ficha de declaracion jurada que debian llenar las personas beneficiarias. También resalta el caso
de la Municipalidad Distrital de Lagunas, provincia de Yurimaguas (San Martin), donde no se
realizaron convocatorias ni invitaciones a otros proveedores con el fin de orientar la compra de
canastas basicas familiares en favor de una determinada empresa; asimismo, algunos viveres de
las canastas estaban proximos a vencer y otros fueron intercambiados por productos de menor
calidad. Por otra parte, en la Municipalidad Distrital de Chivay, provincia de Caylloma, Arequipa,
se encontraron productos sin registro sanitario, sin fecha de vencimiento y con diferente peso.

El informe de la Procuraduria ha puesto en relieve casos vinculados a la sobrevaloracion de
precios en la adquisicion de viveres; ha expuesto irregularidades entorno a la distribucion de las
canastas, tales como la demora indebida de la entregay la publicidad orientada a fines politicos;
también ha identificado casos de corrupcion dentro del proceso de empadronamiento de los
beneficiarios de las canastas y otros en que trabajadores de la municipalidad se beneficiaron
indebidamente de las CBF entregadas por dicha entidad.

Lo desarrollado lineas arriba permite advertir que la corrupcion es un mal que invade todo
ambito, y sus danos, aungue son transversales a toda la sociedad, tienen mayor impacto sobre las
personasen situacion de vulnerabilidad. La carrera por conseguir beneficiosy gananciasilegales
no mide esfuerzos, profundizando las brechas existentes y obstaculizando el desarrollo justo e
igualitario entre los miemlbros de una misma sociedad.

Las practicas corruptas han caladoy obstaculizado el adecuado desarrollo de algunos programas
sociales. El contexto de la pandemia, caracterizado por medidas extraordinarias en materia
econdmicayfinanciera,llevoaquesetransfirieransignificativos montosdedineroalosgobiernos
locales para adquirir y distribuir canastas basicas familiares para las familias en situacion de
vulnerabilidad. Los actos de corrupcion identificados en este caso dieron cuenta de como este
fendmeno afectd principalmente a las personas mas necesitadas en un contexto de extrema
vulnerabilidad.

6.2. Conflictividad social

La relacion entre pobreza y conflicto social tiene una doble explicacion. Una que considera a la
pobreza como una causa de que las necesidades basicas de un sector de la poblacion no estan

234  Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcion. (2021). “Informe sobre corrupcion durante el estado de emergencia
por Covid-19 en el Perd”. Disponible en: https:/procuraduriaanticorrupcion.minjus.gob.pe/wp-content/uploads/2022/01/INFORME-
CORRUPCION-DURANTE-EL-ESTADO-DE-EMERGENCIA_v2022-VB.pdf
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siendo atendidas, y otra que la considera como una consecuencia de la conflictividad social,
cuando esta no es debidamente atendida.

La primera explicacion sefalada deriva de entender que la privacion de los derechos
fundamentales, cuando se mantienen en el tiempo, contiene un potencial conflicto social. Vivir
en una situacion de pobreza, sin embargo, no necesariamente genera de manera automatica la
idea de insatisfaccion o de injusticia, y por ende, de cambio. La prueba es que hay comunidades,
caserios,distritospobresenlosquenose presentanconflictossociales. La pobrezanodesencadena
forzosamente un conflicto. Se requiere siempre de una toma de conciencia sobre la situacion
gue se padecey la decision de plantear una demanda o iniciar una protesta. El conflicto siempre
comporta una eleccion, y la pobreza puede servir de fundamento.

En consecuencia, son la desigualdad y la exclusion las situaciones que dejan constancia de un
tratoinjusto,y germinan una consciencia de postergacion que moviliza personasy colectivos por
mejores condiciones de vida. En ocasiones, el Estado suele reconocer esta situacion y pone en
marcha programas sociales, planes de cierre de brechas y zonas de tratamiento especial. Pero
el Estado puede también ignorar la situacion de pobreza, carecer de planes e indicadores o
simplemente decidir no tomarlos en cuenta. En estos casos nos encontramos ante limitaciones
de caracter estructural®® para enfrentar la pobreza. De modo que las desigualdades generan
exclusiones y las exclusiones perpetuan la pobreza.

Lasegundaexplicaciéonsobrelarelacionentre pobrezayconflictoesta dada porlasconsecuencias
gue el conflicto puede tener en las condiciones de vida de las personas. Esto es observable
sobre todo en conflictos internacionales o en conflictos armados internos. Nuestro pais quedd
devastado después de la Guerra del Pacifico y también a consecuencia del terrorismo de la
década del ochenta y parte de la del noventa. Todos los indicadores eran negativos. En este
tipo de conflictos se ejecuta un proyecto que busca la eliminacion de personas a las que se
considera enemigasy el dominio total de un poder sobre otro. No se concibe otro fin que no sea
la derrota total de un ejército invasor o de grupos terroristas. En cambio, en el conflicto social no
se persigue acabar con alguien o instaurar un sistema o régimen politico distintos, sino que se
busca respuestas a problemas muy concretos (salud, educacion, agua, saneamiento, proteccion
del ambiente, cumplimiento de acuerdos, etc.), 0 se busca también expresar una insatisfaccion,
un descontento (incumplimiento de promesas politicas), o ejercer una critica explicita o implicita
sobre el funcionamiento del Estado o el mercado (ineficiencia en la ejecucion presupuestal,
corrupcion, desempleo) o sobre el comportamiento de otros sectores sociales (disputa de tierras
entre comunidades, presencia de mineros informales, etc.).

Elimpactodel conflictosocialenlaeconomiadelasfamiliasydel pais,y suefectoenelincremento
de la pobreza, se observa sobre todo cuando se llega a la fase de violencia. Por ejemplo, los
blogueos prolongados de viasde comunicacion obligan al cierre de negocios como restaurantes,
alojamientos, servicios turisticos, etc. Pero también cuando se frustran inversiones significativas
sin que hubiera razones suficientes para oponerse a ellas. Esas cancelaciones son oportunidades
perdidas de empleo, de acuerdos econdmicos y de pago de impuestos. Otros costos como los
personales e institucionales también tienen efectos econédmicos; por ejemplo, la muerte en
las protestas de personas que sostienen a sus familias genera desamparo y mas pobreza. v, de
formaindirecta, la pérdida de legitimidad de lasinstituciones, especialmente los gobiernos, tiene
consecuencias en la estabilidad politica y la calidad de la gestion publica?®®.

235 ‘“Lasteoriasestructuralesargumentan que estructuras sociales desiguales producen grupos sociales marginados, de bajosingresos,
poca educacion, mala salud y cortas expectativas de vida. La situacion impide a algunos realizar su potencial y esto representa una
forma de violencia silenciosa e indirecta que puede elevarse a violencia directa”. Institute for Analysis and Resolution, George Mason
University. (2007). Manual de teorias basicas de analisis y resolucion de conflictos. Arlington, VA, p. 10.

236 Al respecto se puede consultar el Informe de Adjuntia N° 001-2019-DP-APCSG: “Los costos del conflicto social”, publicado en agosto
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Enla Defensoria del Pueblo hemos sostenido que, a nivel general, las causas mas comunes de la
conflictividad social son:

(i)  La expansion del mercado: a partir de los afios noventa se redisefo la politica econdmica,
orientandola hacia el mercado, para lo cual se implementaron varias reformas, entre ellas, la
aperturaalasinversionesextranjeras,desregulaciondelmercado,tipodecambiolibre,control
estrictodelainflacionydeldéficit fiscal, privatizacion deempresasestatales, etc. El paiscrecio
Yy, como es natural, las relaciones entre agentes econémicos y poblacion incrementaron,
originandoen muchoscasosincomprensiones mutuas,interesescontradictorios,visionesde
la realidad distintas, proyectos de vida aparentemente incompatibles, etc.

(i) Debilidad institucional: expresada sobre todo en ausencia del Estado como autoridad que
ordena el territorio, satisface necesidades basicas, intermedia para armonizar intereses,
protege derechos. Alli donde no hay Estado, las relaciones se tensan con mayor rapidezy la
solucién demora.Y donde el Estado esineficiente o corrupto, esta entidad se convierteen un
actor generador de conflictividad social. El deterioro de la institucionalidad democratica es
actualmente el factor masinfluyente enla conflictividad social, porque esde lasinstituciones
de donde deben surgir las respuestas a los problemas que la sociedad plantea.

(i) Desigualdades y exclusiones: la disminucion de la pobreza monetaria a 20.2 % en 2019
es, sin duda, un logro significativo. No obstante, las desigualdades no disminuyeron de la
misma manera. Como se sabe, en general, América Latina es el subcontinente mas desigual
del mundo. Y, como hemos sefialado lineas arriba, las desigualdades son percibidas como
agravios a la persona humana, a su identidad, a su pertenencia, a su proyecto individual
o colectivo. Nos referimos, desde luego, a desigualdades que ponen a las personas en
condiciones de inferioridad para ejercer la defensa de sus derechos y garantizar el acceso a
bienesy servicios, a reconocimiento, a participacion politica.

Elsistema de monitoreo de conflictos sociales de la Defensoria del Pueblo nos permite identificar
vy valorar el tipo de demandas que plantea la poblaciéon. Es la forma mas directa de conocer
gué demandas estan vinculadas a necesidades basicas humanas. Si bien no hay consenso en
torno a cuales son estas necesidades, en todas las clasificaciones estan presentes necesidades
vinculadas a la subsistencia como agua, alimentos, vestido. Esto nos permite vislumbrar en las
actuales circunstancias qué tipo de demandas se originarian en la pobreza, cual es el tipo de
respuesta estatal o social que se necesita y si esa respuesta se esta implementando.

Lasituacion de pobreza de millones de personas cobra una nueva significacion debido a las crisis
alimentarias que surgen como resultado delimpacto de la pandemia en laseconomias, la guerra
entre Rusia y Ucrania y sus consecuencias en el suministro de combustibles y fertilizantes, vy el
cambio climatico que impacta en la agricultura, principalmente??.

A esto hay que agregarle, en el nivel local, las tensiones politicas irresueltas, la pérdida alarmante
de capacidad de gestion del gobierno, las multiples denuncias de corrupcion en las mas altas
instancias del poder politico, la retraccion de las inversiones, el incremento de la inflacion y del
costo de los productos de primera necesidad. La crisis alimentaria en un pais con los problemas
del Peru podria generar conflictos sociales y hechos de violencia.

de 2019.

237 “Una preocupacion mayor es que cuando llegd el Covid-19, la region ya padecia problemas persistentes y arraigados que la
pandemia no hizo mas que empeorar. Econdmicamente la década de 2010 fue una “década perdida " (haciendo eco de la década
de 1980), durante la cual el crecimiento promediod solo el 2.2% anual”. The Economist. Reinventar la globalizacion. Del 18 al 24 de
junio de 2022.
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6.2.1. Pobreza y conflicto social

Segun el Sistema de Monitoreo de Conflictos de la Defensoria del Pueblo, en diciembre de 2021
se registraron 202 conflictos sociales a nivel nacional, cifra que llamo la atencién porque desde
hace mas de tres afos No se superaba los 200 casos al mes. El incremento de la conflictividad
social responde a multiples causas, como la acumulacion de demandas no atendidas durante
la pandemia por el Covid-19, las expectativas por cumplimiento de promesas de campana del
nuevo gobierno, el cuestionamiento a autoridades subnacionales luego de tres anos de gestion,
entre otros motivos. Estos escenarios se suman a las desigualdades preexistentes en los territorios
donde se desarrollan los conflictos sociales, y a la situacion de exclusion que viven los actores
sociales.

Los siete departamentos con mayor indice de pobreza monetaria (Ayacucho, Cajamarca,
Huancavelica, Huanuco, Loreto, Pascoy Puno) registran el 42.1% (85 casos) del total de conflictos
sociales en el pais. Si bien no podemos hablar de una relacién causal entre ambos fendmenos
sociales, si se puede observar que existen condiciones previas a la conflictividad social que la
explican. Las personas en situacion de pobreza perciben en su dia a dia la ausencia del Estado,
lo cual genera poca confianza en las instituciones y lleva a que tengan una mirada critica de las
autoridades politicas.

Otro indicador que nos ayuda a comprender las desigualdades en las zonas de conflicto es el
Indice GlobaldelHambre-IGH 2021, que se construye a partirdetresdimensiones: ingesta caldrica
insuficiente, desnutricion infantil y mortalidad infantil. Los siete departamentos (Ayacucho,
Huancavelica, Hudnuco, Loreto, Apurimac, Cusco y Ucayali) que cuentan con IGH considerado
grave, acumulan el 43.6% de los conflictos sociales registrados a diciembre de 2021. Este
indicador nos brinda una mirada diferente a la medicion monetaria de la pobreza, presentando
una situacion de alta vulnerabilidad de nifos y nifas que no acceden a alimentacion adecuada
para su desarrollo y crecimiento.

Como se advierte, aquellos escenarios donde predomina la pobreza, la desigualdad y la exclusion
social presentan una mayor incidencia de conflictos sociales. Esta conexion exige al Estado
identificar las razones detras de los conflictos y brindar una especial atenciéon a las demandas
sociales vinculadas con las condiciones de vida de las personas.

6.2.2. Demandas sociales y pobreza
Con el propdsito de abordar las demandas sociales presentadas por los actores del conflicto, las
hemos agrupado segun el tema principal al que estan relacionadas, considerando Unicamente

los siete departamentos con mayor indice de pobreza monetaria, los cuales concentran el 49.9%
(649) del total de demandas sociales a nivel nacional.
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CUADRO 12
INTERVALO DE POBREZA Y CONFLICTOS SOCIALES, SEGUN DEPARTAMENTO

Departamento Intervalo de pobreza NUmeros de Demandas indice Global

Inferior Superior conflictos sociales  sociales del hambre
Ayacucho 221

Cajamarca

Huancavelica

Huanuco

Loreto

Pasco

Puno

Amazonas

Apurimac

Junin
La Libertad
Lima

Lima Metropolitana

Piura

Callao

Ancash

Cusco

San Martin

Tacna

Tumbes

Ucayali
Arequipa 11.0 14.6
Lambayeque 11.0 14.6
Moquegua 11.0 14.6
Ica 4.5 9.0
Madre de Dios 4.5 9.0

n 15.0
81
17 13.2
1011
6 14.5

— = N PN = ==
ju—
(9}

Fuente: Defensorfa del Pueblo - SIMCO. INEI. IGH 2021

Las demandas sociales planteadas en los conflictos revelan los problemas priorizados por la
poblacion, con el objetivo de que sean atendidos por el Estado y las empresas involucradas.
Igualmente, reflejan las necesidades que persisten en sus localidades, como el acceso a servicios
publicos, el fortalecimiento de capacidades, entre otros. Las demandas sociales guardan relacion
con elnumero de conflictos sociales que se registran en un departamento,y permiten identificar
el sector y las entidades responsables de brindar atencion.

De las demandas identificadas, el 23.3% (151) se refiere a actividades extractivas y/o industriales

y relacionamiento. De este grupo, 87 demandas estan vinculadas a inversion en desarrollo. De
igual manera, el 23.3% (151) esta relacionado a servicios publicos y otras prestaciones del Estado.
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En este tema se consideran aquellas demandas de acceso, mejoramiento o financiamiento de
proyectosde inversion publica por partedel Estadoyalaregulacion deservicios puUblicos. Destaca
la cantidad de demandas sociales en Loreto referidas a servicios publicos y otras prestaciones
del Estado, tomando en cuenta que es el departamento con mayor ndmero de conflictos,
la transitabilidad es mas dificultosa y es culturalmente el mas diverso de nuestro territorio,
reafirmandose las necesidades que persisten en este territorio. Seguidamente se encuentran
las demandas vinculadas al medio ambiente y recursos naturales, con el 20.0% (130), afines al
derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de vida.

Con relacion a la entidad llamada a intervenir, el 53% (344) del total corresponde al Estado,
el 274% (178) a las empresas, y el 19.6% (127) al Estado y empresas conjuntamente. Si bien las
responsabilidadesdel Estadosonexplicitas,suintervencionesintersectorialyparticipandiferentes
niveles de gobierno; alli radica la importancia de atribuir responsabilidades en la atencion de las
demandas sociales.

CUADRO 13
DEMANDAS SOCIALES EN LAS REGIONES CON MAYOR iNDICE DE POBREZA MONETARIA

Total 649 100% 302 95 87 70 43 30 22

Actividades
extractivas y/o
industrialesy
relacionamiento

151 23.3% 36 10 10 O

Servicios
publicos y otras
prestaciones del
Estado

151 23.3% 00 12 2 2 O 4

Medio ambiente
Y recursos 130 20.0% 48 20 24 15
naturales

Q0
N
W

Transparencia,
integridad,

participacion y
protesta social

38 59% 21 2 4 7 0 1 3

Demarcacion
territorial
propiedad 34 52% 14 4 3 4 8 0 1
individual y
colectiva

Acceso a
la justicia y
cuestionamiento | 27 42% 15 1 4 2 0 3 2
anormasy
resoluciones

Cumplimiento
de acuerdos 24 37% n 7 3 1 1 1 0
COMPromisos
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Organizacion del
Estadoy gestion 23 3.5% 14 1 4 2 2 0 0
publica

Procesos de

iy 19 2.9% 7 1 2 4 2 1 2
didlogo

Derechos
laborales
informalidad
18 2.8% 13 3 2 O 0O 0O 0
Yy accesoy
continuidad en

el empleo

Emergencias
desastresy 14 2.2% 8 1 1 3 0 0 1
apoyo del Estado

Interculturalidad

v pueblos 13 2.0% n 0 1 0 0 1 0
indigenas
Otros 7 11% 4 0 0 1 0 1 1

Fuente: Defensoria del Pueblo — SIMCO.

Elimpacto de la pobreza en los derechos humanos también puede ser evaluado desde la 6ptica
de si las personas fueron atendidas en sus necesidades. Como se ha podido observar en las
demandas sociales identificadas en los casos de conflicto social, un porcentaje importante se
refiere al acceso a servicios publicos de calidad cuya responsabilidad recae en el Estado, que esta
relacionada a los indicadores de pobreza multidimensional.

En un pais carente de ingresos publicos es comprensible que el presupuesto sea insuficiente;
peroen el caso peruano, pese a contar con presupuesto, la gestion publicano llega a quienes mas
lo necesitan. Estamos frente a un Estado que excluye a pesar de tener recursos, y esto obedece a
distintas razones como la ineficiencia, la corrupcion, la discriminacion o la manipulacion politica
del presupuesto.

Si revisamos las 10 regiones con mas conflictos sociales y la comparamos con los niveles de
ejecucion presupuestal del 2021 en proyectos de inversion?8 vemos que, por un lado, la ejecucion
municipal es en promedio del 65.92% v la regional del 70.19%. Es decir, hay saldos de casi el 30%
a Mas sin ejecutar, pese a que muchas comunidades campesinas y pueblos amazonicos aun
carecen de acceso a agua potable, postas médicas, educacion de calidad, etc. Y a la vez, lo que si
ejecutan no necesariamente se orienta a la atencion de las demandas sociales presentes en los
conflictos.

Esto pone en evidencia que en nuestro pais no se considera que los costos del conflicto influyen
en la gestion publica. Como lo ha sefalado la Defensoria del Pueblo en el Informe de Adjuntia
“Los costos del conflicto social. Una aproximacion metodolégica a las dimensiones econdmicas,
sociales e institucionales del conflicto social en el Perd”, en un pais con una conflictividad social
persistente se debe incorporar la “perspectiva del conflicto”, y la evaluaciéon de sus costos en el
debate sobre el presupuesto y las decisiones de gobierno que influyen en la vida y los derechos
de las personas.

238 \Ver: https:;/Mmww.comexperu.org.pe/upload/articles/reportes/reporte-eficacia-006.pdf
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En ese sentido, consideramos no se esta aplicando el principio de “Orientacion a la poblacion”
recogido en el numeral 5) del articulo 2° del Decreto Legislativo del Sistema Nacional de
Presupuesto PuUblico, Decreto Legislativo N° 1440, el cual dispone que “el Proceso Presupuestario
se orienta al logro de resultados a favor de la poblacion y de mejora o preservacion en las
condiciones de su entorno”.

Por lo expuesto, se evidencia que las demandas sociales en nuestro pais estan dirigidas a que el
Estado asegure condiciones de vida dignas a la poblaciéon; por ejemplo, a través de la adecuada
prestacion de servicios publicos esenciales. Precisamente, la desatencion prolongada de estas
demandas vinculadas con la situacion de pobreza en que se encuentran gran parte de la
poblacion es un factor para el incremento de la conflictividad social en nuestro pais.

6.2.3. Consecuencias de la pobreza y la crisis alimentaria

El temor que recorre los paises es que las causas de la crisis alimentaria se mantengan por un
tiempo prolongado®®. ;Cuanto pueden resistir las economias? ;Cuales son las medidas mas
efectivas para paliar la situacion? Es evidente que el ahondamiento de la crisis alimentaria puede
tener consecuencias serias en la economia del pais y de las familias, pero especialmente en las
politicas de caracter humanitario y social. En circunstancias de este tipo se debe tomar en serio
el probable surgimiento de expresiones sociales como protestas, desplazamiento de personas,
saqueos, etc.

Es verdad que en el Perd la pobreza es anterior a la pandemia y a esta crisis, pero se agravo
considerablemente con el frenoque se aplicd a laeconomia paraevitar la circulacion de personas
v los contagios. Pese a que ha habido en el dltimo ano una recuperacion, no aun a los niveles
anteriores a la pandemia, la crisis alimentaria nos encuentra en un momento en que el ndmero
de personas en situacion de pobreza monetaria es de 8'556,000, o que representa 2'065,000
mas que en el 2019 (31.8%), y la situacion politica y administrativa no parece estar a la altura de
este nuevo desafio.

Una primera consecuencia radica en el incremento de las migraciones de las zonas rurales a las
zonas urbanas: este es un fenémeno que no ha dejado de presentarse en nuestro paisy que ha
dadolugaraun“nuevorostrodel Perd"° Las motivacioneshansido principalmente econdmicas,
debido al empobrecimiento del campo o, en los anos ochenta y noventa, la violencia terrorista
gue provocod desplazamientos forzados de cientos de miles de compatriotas. La decision de
movilizarseen buscade mejoresoportunidadesde acceso arecursos que satisfagan necesidades,
o de evitar ser victimas de la violencia terrorista, es un fendmeno universal. En el Perd actual no
tenemosaun cifras oficiales sobre el incremento de las migraciones por la crisis alimentaria, pero
en caso de producirse, pueden generar una presion adicional a los gobiernos regionales, locales
y al gobierno nacional en el acceso a vivienda, servicios de agua y saneamiento, electricidad y,
ciertamente, alimentos. Esta presion puede derivar en conflictos sociales.

Otra consecuencia puede ser una mayor presion sobre las empresas extractivas. Como lo ha
sefalado la Defensoria del Pueblo, los conflictos sociales de tipo socioambiental son los mas
numMerososy, entre ellos, los relacionados con mineria e hidrocarburos. En los Ultimos veinte anos
la actividad minerahasidointensiva,ylasempresas,como parte desu politicade relacionamiento,
han suscrito convenios, actas y contratos que comprometian a las mineras a hacer aportes

239 “Todo esto tendra un efecto doloroso sobre los pobres. Los hogares de las economias emergentes gastan el 25% de sus presupuestos
en alimentos, y en Africa subsahariana hasta el 40%. En Egipto, el pan proporciona el 30% de todas las calorias. En muchos paises
importadores,losgobiernosno pueden permitirse subsidios paraaumentarlaayudaalos pobres, especialmente sitambiénimportan
energia, otro mercado en crisis”. (The Economist, La catastrofe alimentaria que se avecina. Del 21 al 27 de mayo de 2022).

240 Ellibro clasico que plantea una nueva vision del pais fue Desborde popular y crisis del Estado (1984), de José Matos Mar.
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economicos, implementar proyectos de desarrollo o contratar trabajadores de las comunidades
o poblaciones. Silas necesidades se incrementan, una consecuencia probable es que se busque
una contribucion mayor, en un contexto, ademas, de caida de la inversidon minera, lo que tensaria
aln mas las relaciones con las empresas que vienen operando. Dados los antecedentes de
movilizaciones sociales recientes, es probable que los actores sociales no descarten la via del
conflicto.

Un tercer efecto podria ser las movilizaciones sociales y saqueos. En circunstancias extremas,
las poblaciones se desbordan y saguean establecimientos de provision de alimentos. El miedo
ala hambrunay la sensacion de desproteccion empujan a los mas necesitados a cometer este
tipo de actos. Grupos de delincuentes o marginales suelen aprovechar situaciones de convulsion
social para extremar la violencia.

Adicionalmente, la crisis alimentaria produce en las personas desesperanza, miedo a enfermar
o morir, sensacion de indefension y busqueda de apoyo. Estas circunstancias materiales y
emocionales de vida suelen ser propicias para las organizaciones extremistas que, mediante
una prédica de cuestionamiento absoluto del sistema econdmico y politico, buscan enrolarlos
en sus filas. La pobreza y la desesperacion han sido histéricamente fuentes de crecimiento de
alternativas violentistas y fanaticas.

Frente a un posible incremento y agudizacion de los conflictos sociales en el pais, derivados de
la crisis alimentaria y la pandemia, el Estado debe centrar su atencion en las demandas sociales
vinculadas con la situacion de pobreza. De no ser asi, el costo social de la pobreza no atendida
podriaserunincrementodelamigracion que presione la gestion de gobiernoslocales, regionales
y nacional, un aumento de tension en la relacion que mantiene la poblacién con las empresas
extractivas, y las movilizaciones sociales, que pueden derivar en acciones violentas.

6.3. Cambio climatico

Deacuerdoconla ONU, se estima que el mundo se encamina hacia unaumento de temperatura
de al menos 3°C en este siglo. Entre otros impactos, provocara una mayor magnitud de los
desastres naturales?, que representaran para el Estado un alto costo econdémico, ademas de la
afectacion a las poblaciones y a los ecosistemas.

Sobre el particular, cabe recordar que el cambio climatico impacta directamente en el desarrollo
y, en consecuencia, en el incremento y la reduccion de la pobreza. En tal sentido, existen
poblaciones vulnerables al clima, debido a que viven en regiones especialmente afectadas por
el cambio climatico y que tienen una baja capacidad de adaptacion, con lo cual existe un mayor
consenso en que lasalteracionesambientales van a desafiar sustancialmente nuestra capacidad
de erradicar la pobreza a mediano plazo?*?. Ademas, un gran porcentaje de esta poblacion se
dedica a la agricultura, pesca y otras labores que son afectadas directamente por el clima?®.

Un claro ejemplo de la relacion entre los efectos del cambio climatico y la pobreza son los
impactos devastadores econdmicos y sociales que aun persisten en Piura, como resultado de la
magnitud con la que se presentd el fendmeno de El Nifo en el ano 2017, también denominado
Nino Costero.

241 Organizacion de las Naciones Unidas. “No actuar contra el cambio climatico costard muy caro a los paises”. En: https:/news.un.org/
es/story/2021/01/1486482

242 Alianza Clima y Desarrollo. “Informe de Politica”. En: https:/cdkn.org/sites/default/files/files/COKN_CC-y-Reduccion-de-la-Pobreza.
pdf

243 Ministerio del Ambiente. https:/Awww.minam.gob.pe/cambioclimatico/wp-content/uploads/sites/11/2013/10/CDAMO000323. pdf
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Enatencionaello,elcambioclimaticoesuncomponenteimportanteen lasestrategiasdestinadas
a evitar y reducir la pobreza. Asi, por ejemplo, de acuerdo con las condiciones de pobreza y
extrema pobreza, se requieren estudios de adaptacion en los departamentos de Pasco, Junin,
Huancavelicay Ayacucho; mientras que urgen acciones inmediatas en Apurimacy Puno, debido
al serio impacto de las heladas —cada vez mas intensas por el cambio climatico—en los medios de
sustento de los pobladores indigenas®*.

En la misma linea, el Estado peruano también asumid compromisos internacionales, como la
meta de convertirse en un pais de carbono neutral al ano 2050, y reducir en un 40% las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) que emite el pais para el ano 20307,

Sobre el particular, la deforestacion es la mayor fuente de emisiones de GEI del pais; solo en los
ultimos anos se deforestaron mas de 2.6 millones de hectareas de bosques?*, que equivalen a la
sumadelasuperficiedel Callao,lcay Tumbes.Alavez, la pobrezaesunodelos principalesfactores
demograficos que impulsa la deforestacion?”, sobre todo mediante actividades informales e
ilicitas como la expansion de actividades agropecuarias no sostenibles, el cultivo ilegal de coca y
la mineria ilegal e informal?#.

Como resultado, a los impactos del cambio climatico se suma la degradacion ambiental que
provocan dichas actividades. Por ello, resulta de vital importancia erradicar las acciones que
constituyen infracciones y delitos ambientales asociados a la deforestacion, asi como promover
actividades alternativas sostenibles, como el pago por servicios ambientales, en cuyo caso urge
la reestructuracion del Programa Nacional de Conservacion de Bosques para la Mitigacion del
Cambio Climatico; de acuerdo a la recomendacion efectuada por la Defensoria del Pueblo?®.

En tal sentido, la Defensoria del Pueblo también recomendd a la Presidencia del Consejo de
Ministros y al Ministerio PuUblico, que conjuntamente con los sectores y las coordinaciones
nacionales de las fiscalias especializadas en materia ambiental, crimen organizado y trafico
ilicito de drogas, ademas de los gobiernos regionales, disefien e implementen una estrategia
integral para erradicar la deforestacion provocada por la tala ilegal, los cultivos ilicitos de coca, el
trafico de tierras, la mineriailegal y, con ello, lograr una importante reduccion en la tasa anual de
deforestacion?®.

Del mismo modo, se destacd la creacion de la Unidad Funcional de Delitos Ambientales del
Ministerio del Ambiente y de la Comisidon Multisectorial de naturaleza permanente denominada
Comision de Alto Nivel para la prevencion y reduccion de Delitos Ambientales?, a cargo de dicho
ministerio; considerando de vital importancia su articulacion con la Comision Multisectorial
Permanente de Lucha contra la Tala llegal?*,

Por otro lado, se recomendod la implementacion permanente de politicas publicas orientadas
a impulsar la transicion energética hacia el uso de energias renovables, la incorporacion de la
economiacircularyeltransito sostenible enlas actividadesdiarias, principalmente en las urbes?>.

244 lbidem.

245 Minam. En: https/AMww.gob.pe/institucion/minam/noticias/321091-comision-de-alto-nivel-de-cambio-climatico-aprueba-nueva-
ambicion-climatica-del-peru, https:/andina.pe/agencia/noticia-pedro-castillo-compromiso-es-convertir-al-peru-un-pais-carbono-
neutral-al-2050-855371.aspx

246  Minam. En: https://geobosques.minam.gob.pe/gecbosquepiew/perdida.php

247  Minam. En: http:/Mww.bosques.gob.pe/archivo/brochure-deforestacion-pnvb.pdf

248 Defensoria del Pueblo: Informe de Adjuntia N° 19-2021-DP/AMASPPI: “En defensa de las personas expuestas a metales pesados,
metaloides y otras sustancias quimicas: Los impactos de la contaminacion ambiental”.

249 Mediante Oficio N° 349 -2021-DP/AMASPPI.

250 Mediante Oficios N° 327-2021-DP y N° 328-2021-DP.

251  Mediante Oficio N° 349 -2021-DP/AMASPPI.

252  Mediante Oficio N° 328-2021-DP.

253 Mediante Oficio N° 349 -2021-DP/AMASPPI; v en: https:;/www.defensoria.gob.pe/defensoria-del-pueblo-pide-al-ministerio-del-

96 Defensoria del Pueblo



POBREZA MULTIDIMENSIONAL EN EL PERU
Un enfoque desde los derechos humanos

Asimismo, se solicitoé al Ministerio del Ambiente emitir los lineamientos para la identificacion de
las medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico en las actividades y proyectos con
impactosambientalessignificativos;asicomo coordinarcon el Ministeriode Economiay Finanzas
la incorporacion del analisis del riesgo climatico en los proyectos de inversion publica?*.

Si bien existen avances en el marco juridico de la materia, como la aprobaciéon del Plan Nacional
de AdaptacionalCambio Climaticodel Pery, los Lineamientos metodoldgicos para laformulacion
y actualizacion de las Estrategias Regionales de Cambio Climatico y sus anexos, asi como la
adecuacion de la Comision Nacional sobre el Cambio Climatico a la Ley N° 30754, Ley Marco
sobre Cambio Climatico; aun se encuentra pendiente que el Ministerio del Ambiente culmine la
elaboracion y aprobacion de la actualizacion de la Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico
al 2050, recomendacion en la que la Defensoria del Pueblo viene insistiendo?>.

No cabe duda que los impactos sobre el ambiente, derivados del cambio climatico, afectaran
principalmente a las poblaciones pobres y en extrema pobreza, por su baja capacidad de
respuestayadaptacion, porloque urge que el Estado peruanoimplemente lasrecomendaciones
efectuadas por la Defensoria del Pueblo en materia de cambio climatico, e incorpore la variable
del cambio climatico en las politicas de lucha contra la pobreza.

ambiente-impulsar-politicas-publicas-frente-al-cambio-climatico/
254 lbidem.
255 lbidem.
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Elenfoque multidimensional no deberia limitarse a la mediciéon de la pobreza, sino que también
deberiaemplearse paraeldisenoyejecuciondepoliticaspublicasdirigidasaasegurarcondiciones
de vida dignas a las personas.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) y OPHI han evidenciado que los IPM pueden
proporcionar una base de evidencias para elaborar politicas equitativasy bien dirigidas. El IPM, al
evaluar las distintas privaciones superpuestas que padecen las personas, permite identificar qué
sectores de la poblacion estan en peor situacion que otros?*,

En Colombia, por ejemplo, el IPM fue empleado para focalizar las politicas de asistencia social
frenteala pandemia por el Covid-19. A partir de los registros disponibles del IPM, en menos de dos
semanas,entre marzoyabrilde 2020, se identificaron familiasvulnerablesque serian beneficiarias
de canastas de comida, transferencias de efectivo adicionales para las familias beneficiarias de
programassocialesyseentregd ‘ingresossolidarios”ahogaresque noson beneficiariosdeningun
programa gubernamental, pero que eran vulnerables y dependian de trabajos informales®’. No
solo ello, ademas el nivel de desagregacion de la informacion en dicho pais permitié a cada
alcalde de Colombia establecer qué adreas de la ciudad necesitaban campanas complementarias
para crear conciencia sobre las practicas sanitarias recomendadas y las medidas preventivas en

los hogares?8.

De haber contado con un instrumento como el IPM, el Estado peruano habria podido brindar
una respuesta mas rapida y efectiva a los problemas sociales derivados de la pandemia por el
Covid-19.

Portanto,esimportante quelasinstituciones estatalesadopten un enfoque multidimensionalen
sus accionesdirigidas a atender la problematica de la pobreza. Un espacio propicio para ello es la
Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS)?°, encargada de dirigir, articular, coordinary
establecer los lineamientos de la politica y gasto social para reducir la pobreza en el pais.

La CIAS cuenta con la participacion de los/as ministros/as de Estado que dirigen los principales
sectoresvinculados con la pobreza: inclusion social,economia, salud, educacion, trabajo, mujeres
vy poblaciones vulnerables, entre otros. Siendo asi, la adopcion de un enfoque multidimensional
en este espacio de coordinacion resulta determinante para imprimir en las politicas publicas una
comprension mas integral de la pobreza.

Elenfoque multidimensional también deberia regir el Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusion
Social (Sinadis)?°, bajo la rectoria del Midis, el cual busca asegurar el cumplimiento de las politicas
puUblicas destinadas a reducir la pobreza, las desigualdades, las vulnerabilidades vy los riesgos
sociales. Esto lleva a adecuar la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social?®, inicialmente

256  DIRKSEN, Jakob. (2022). “Uso de los Indices de Pobreza y Vulnerabilidad Multidimensionales para la formulacién de politicas
equitativas en el contexto de emergencias sanitarias”. En: Revista Dimensiones. N° 13, OPHI, p. 17. Disponible en: https://mppn.org/
wp-content/uploads/2022/02/2022_Dimensionesl3_ES.pdf

257 Qviedo, Juan Daniel. (agosto, 2020). “Usar el IPM como herramienta para elaborar respuestas gubernamentales ante la pandemia
de Covid-19". En: Revista Dimensiones. N° 10, OPHI, p. 18. Disponible en: https:;/mppn.org/wp-content/uploads/2020/08/ES-
Dimension-10_WEB-VF.pdf

258 [dem.

259 Articulo 20° de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.

260 Decreto Supremo N° 008-2016-MIDIS.

261  Decreto Supremo N° 003-2016-MIDIS.
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Estrategia Nacional“Incluir para Crecer”?? de modoquesus procesos e instrumentoscontribuyan
a atender todas las dimensiones de la pobreza.

En suma, el enfoque multidimensional nos plantea una nueva forma de abordar las politicas
publicasy, en especifico, aquellas dirigidas a asegurar condiciones de vida dignas a las personas.
Enadelante eldisenoeimplementaciondeestaspoliticasexigiraconsiderarlafuerteinterrelacion
existente entre las distintas dimensiones de la pobreza (alimentacion, salud, educacion, servicios
basicos,entreotras) aefectosdefortalecerlaarticulacionentrelossectoresinvolucradosy plantear
objetivos comunes para aliviar la pobreza.

Enfoque multidimensional de los programas sociales

De otro lado, el enfoque multidimensional deberia ser adoptado progresivamente en los
mecanismos que emplea el Estado para determinar el acceso a los programas sociales dirigidos
a aliviar la pobreza y sus efectos en la poblacion.

ComosenalaPNUD,“algunospaiseshanidomasalla(..)yhanaplicadoel IPMcomoinstrumento
para coordinar y gestionar politicas sociales multisectoriales, priorizar programas, fortalecer
herramientas de proteccion social, asignar recursos y brindar apoyo a los beneficiarios".

En nuestro pais, el Sistema de Focalizacion de Hogares (Sisfoh)?% a cargo del Midis, determina un
padron de informacion socioecondmica de las personas, clasificandolas en “no pobres”, “pobres”
vy “pobres extremos”. A partir de esta focalizacion se determina qué personas son parte de los
grupos poblacionales priorizados y pueden acceder a los programas sociales y subsidios del

Estado, como Pension 65, Juntos, Beca 18, empleo temporal Trabaja Perd, entre otros.

Tanto el Sisfoh, como instrumento de focalizacion, y los programas sociales deben ser adecuados
a efectos de brindar una atenciéon integral a la poblacion que se encuentra en situacion de
pobreza multidimensional.

De este modo, los programas sociales también pueden reforzarse mediante la informacion
proporcionada por el IPM Perud. Como sostiene PNUD, los resultados del IPM nacional pueden ser
utilizados para priorizar la atencion de grupos especificos que tienen carencias en alguno de los
indicadoresevaluados—porejemplo,saludoeducacion—,que,alavez,son multidimensionalmente
pobres?®s,

Esto facilita que los programas sociales se dirijan en funcion de las distintas necesidades que
afectanaloseventuales beneficiarios. Asi, las personasen situacion de pobreza multidimensional
conedadesentrel8y24anosconcarenciasenelempleo podrian, porejemplo,serlos beneficiarios
de un programa para reducir el desempleo juvenil; asimismo, quienes presenten carencias en
nutricion podrian ser los beneficiarios de un programa de alimentos?®,

Los programas sociales representan una de las principales respuestas estatales frente a la
problematica de la pobreza; sin embargo, para su efectividad es necesario dejar de concebirlas
como intervenciones frente a problemas aislados. La comprension de la pobreza como la

262 Decreto Supremo N° 008-2013-MIDIS.

263 PNUD y OPHI. Como crear un indice de Pobreza Multidimensional (IPM) nacional: Usar los IPM para orientar los ODS. Nueva York,
2019, p. 134.

264 Resolucion Ministerial N° 399-2004-PCM.

265 PNUD y OPHI. Como crear un indice de Pobreza Multidimensional (IPM) nacional: Usar los IPM para orientar los ODS. Nueva York,
2019, p. 140.

266 [dem.
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interrelacion de diversas privacionesdel ser humano exige que los programas sociales para aliviar
dicha situacion también se abran a esta vision.

El IPM como herramienta para alcanzar los ODS 2030

A consideracion de PNUD, uno de los principales empleos de un IPM es monitorear la pobreza
multidimensional alolargo deltiempoy realizar un seguimiento del progreso en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)?%7.

Precisamente,ellPMescoherenteconlosODSalreconocerguenoexisteununicofactorquepuede
captartodalaexperienciadelapobreza, nialiviarsuscausasy manifestacionesinterconectadas?®®.
Los ODS exigen politicas multisectoriales integradas y el desglose de indicadores por regiones,
edad y otros grupos para identificar y dar prioridad a los sectores mas excluidos?®.

La implementacion del IPM Perd no solo permitira el cumplimiento del ODS 1.2, erradicar
la pobreza en todas sus formas, sino el resto de ODS que guardan relacién con las distintas
dimensiones de la pobreza que seran evaluadas.

De este modo, la dimension de salud del IPM Perud podria servir para hacer seguimiento a los
avances del Estado peruano en las metas del ODS 3, entre ellas, reducir la mortalidad maternay
asegurarelacceso universal a los servicios de salud sexual y reproductiva. Asimismo, la dimension
de educacion sera Util para verificar los avances en el ODS 4 referido a asegurar que todas las
ninas y todos los nifos terminen la ensefanza primaria y secundaria.

Sumado a ello, la implementacion del IPM se encuentra comprendida en el ODS 1719, esto es,
“elaborar indicadores que permitan medir los progresos en materia de desarrollo sostenible y
complementen el producto interno bruto”. El cumplimiento de este objetivo plantea elaborar
estadisticas para nuestro pais que complementen las mediciones basadas en un enfoque
eminentemente econdmico que tradicionalmente desarrollan los Estados.

Enresumen, el enfoque multidimensional que utiliza el IPM debe informar igualmente el disefo
v la ejecucion de las politicas publicas. La evidencia que ofrece le permitird al Estado focalizar
de mejor manera los programas sociales en base a las necesidades o carencias especificas de
la poblacion que eventualmente sera beneficiaria. Por su parte, el IPM contribuira también a
la consecucion de los ODS vinculados con las condiciones de vida de las personas y, con ello,
a los compromisos internacionales del Estado peruano en el marco de la Agenda 2030 de la
ONU. Lo expuesto aporta un motivo adicional para promover la elaboracion de una nueva y
complementaria medida oficial de la pobreza desde un enfoque integral que tome en cuenta
sus variadas dimensiones.

267 lbidem, p.134.
268 lbidem, p.16.
269 [dem.
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Enla actualidad, el Estado peruano mide la pobreza, principalmente, a partir de un enfoque
monetario, esto es, una estimacion de la posibilidad que tienen las personas para adquirir
ciertos bienes y servicios. Esta mirada estrictamente econdmica resulta insuficiente. Es
necesario que el Estado adopte una comprension mas amplia de este fendmeno a partir
de las multiples carencias que impiden a una persona asegurar la satisfaccion de sus
necesidades basicas o capacidades.

El enfoque multidimensional de la pobreza reconoce la interrelacion entre las distintas
privaciones que vive una persona y sus posibilidades de gozar de una vida digna. Una
expresion de este enfoque es el indice de pobreza multidimensional (IPM), que el Estado
debe implementar de modo complementario a las mediciones de pobreza monetaria que
realiza anualmente el INELI

Unavision multidimensional conenfoque de derechos nos permite reconocer que la pobreza
Nno solo esta asociada a los ingresos o capacidad de gasto de las personas, sino también
al ejercicio efectivo de sus derechos; mas aun, cuando se trata de derechos econdmicos,
sociales, culturales y ambientales (DESCA). Al reconocer que la pobreza es un asunto de
derechos, se hace evidente que el Estado tiene un conjunto de obligaciones que cumplir
para atender esta problematica.

El IPM se compone de distintas dimensiones que reflejan las multiples carencias de las
personas. La definicion de estas dimensionesy sus indicadores para nuestro pais debe ser el
resultado de un proceso de dialogo plural, gue cuente con la participacidon de organismos
estatales, instituciones de la sociedad civil y la poblacion, especialmente quienes se
encuentran en una situacion de mayor vulnerabilidad.

Sin perjuicio de lo senalado, desde la Defensoria del Pueblo, a partir de nuestra labor de
defensa de derechos y supervision de la prestacion de servicios publicos, consideramos
gue, cuando menos, deberian evaluarse cuatro dimensiones: i) seguridad alimentaria, ii)
servicios basicos y vida en condiciones dignas, iii) salud y iv) educacion.

Con relacion a la dimension de seguridad alimentaria, la Constitucion y los tratados
internacionales imponen al Estado peruano la obligacion de garantizar el acceso a
alimentos a la poblacion, en especial a la mas vulnerable. En ese sentido, el Estado debe
brindar asistencia a iniciativas ciudadanas, como las ollas comunes, que contribuyen a
mitigar el hambre de miles de familias en situacion de pobreza. Asimismo, debe fomentar
la agricultura para asegurar la disponibilidad de alimentos; especialmente en escenarios de
crisis. No menos importante, debe promover una alimentacion saludable a través de, por
ejemplo, una educacion nutricional desde temprana edad.

Con relacion a los servicios basicos, estos son condicion indispensable para el desarrollo
humano en la sociedad actual y permiten garantizar una vida en condiciones dignas. En
especifico, a la Defensoria del Pueblo le preocupan las brechas en el acceso y la calidad
de los servicios de agua potable, por su estrecha vinculacion con el derecho a la salud, asi
como las brechas en el acceso al servicio de internet, que durante la pandemia han sido un
obstaculo para asegurar que todas las personas puedan ejercer sus derechos a la educacion,
ala salud, a la informacion, al trabajo, entre otros, en condiciones de igualdad.
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Con relacion a la educacion, la pandemia y el cierre de escuelas en el territorio nacional
intensifico la ya existente crisis de aprendizajes en nuestro pals. Desde la Defensoria del
Pueblo hemos identificado dos problematicas especificas que vinculan la educaciéon con la
pobreza. Por un lado, las amplias brechas entre la educacion urbanay la rural, gue truncan
las posibilidades de desarrollo y metas de vida de los escolares de las zonas rurales del pais.
Por el otro, la deserciéon escolar de un importante ndmero de nifnas, niNnos y adolescentes
en situacion de pobreza que se ven obligados a trabajar para generar ingresos economicos
en el hogar.

Conrelacion alasalud, deberiaincluirse como unindicador la prevalencia de anemia infantil,
en la medida que es una problematica que afecta desproporcionadamente a las familias
en situacion de pobreza. Por ejemplo, la falta de recursos econdémicos limita el diagnostico
temprano y el adecuado tratamiento de esta enfermedad. También deberia evaluarse la
prevalencia delembarazo adolescente, que tiene un impacto negativo en las oportunidades
de las mujeres jovenes para su desarrollo e influye sus trayectorias educativas y laborales de
tal forma que perpetuan el ciclo de pobreza en el que se hallan.

Ademas de estas cuatro dimensiones, la Defensoria del Pueblo sugiere tomar en cuenta
ciertas consideraciones paralaimplementacion del IPM. Primero, construir sobre la base del
trabajo que viene desplegando el INEI. Aunado a ello, debe lograrse |la aceptacion social del
IPM a través de una efectiva estrategia comunicacional.

De forma complementaria a las cuatro dimensiones a evaluar, el Estado peruano debe
abordar la pobreza desde un enfoque interseccional. Existen caracteristicas estructurales
gue hacen a unas personas mas vulnerables que otras y que conducen a una mayor
marginacion o exclusion social. La pertenencia a estos grupos sociales suele conllevar a
una situacion de mayor vulnerabilidad a vivir ciertas carencias, violencias e inaccesibilidad
a servicios publicos basicos. Ser mujer, por ejemplo, supone mayor precariedad laboral y
dependencia econétmica, debido a la inequitativa distribucion de cargas domeésticas. O,
ser persona migrante conlleva escenarios de riesgo y vulneracion de derechos debido a la
situacion de irregularidad migratoria, que perpetla la pobreza. En ese sentido, el abordaje
de la pobreza debe incluir un enfoque interseccional que dé cuenta de esta concreta
acentuacion de vulnerabilidad.

Entre los fendmenos sociales y ambientales que inciden en la pobreza o la agravan
se encuentra la corrupcion, la conflictividad social y el cambio climatico. Por un lado, la
corrupcion produce y reproduce las condiciones de pobreza al impedir que los fondos
destinados a programas, proyectos y acciones para mejorar situaciones sociales y
econdmicas desfavorables, cumplan su objetivo inicial. Por su parte, los conflictos sociales,
muchas veces, surgen debido a la falta de atencion de las demandas sociales y econémicas
de personas en situacion de pobreza, siendo ademas el conflicto social un factor que puede
agravar las condiciones de vida de las personas y especialmente de las mas vulnerables.
Finalmente, son las poblaciones con baja capacidad de respuesta y adaptacion las
principales afectadas por el impacto del cambio climatico, siendo este Ultimo un fendmeno
gue contribuye a generar la pobreza.

Debe tenerse en consideracion que la medicion de la pobreza es instrumental a la
finalidad de garantizar condiciones de vida dignas a todas las personas. Por ese motivo,
el enfoque multidimensional de la pobreza debe aplicarse también al diseno, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas en el Perd. Sumado a ello, la evidencia que ofrece el
IPM le permitira al Estado peruano focalizar de mejor manera los programas sociales en
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14.

base a las necesidades o carencias especificas de la poblacion que eventualmente sera
beneficiaria.

La implementacion del enfoque multidimensional de la pobreza requiere un constante
impulso y seguimiento por parte de las mas altas autoridades del Estado. Siendo asi, la
Defensoria del Pueblo hace notar la importancia de que la mas alta magistratura del pais se
comprometa en la lucha contra la pobreza, liderando este proceso.
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A LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

1. Impulsar y liderar la implementacion de un enfoque multidimensional en la lucha contra
la pobreza en nuestro pais, de modo que el Estado atienda sus diversas manifestaciones
como un problema de afectacion a los derechos humanos.

A LA PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS

2. Iniciar un proceso de dialogo plural para generar consensos acerca de las dimensiones e
indicadores a incluir en el indice de pobreza multidimensional. Este proceso deberia contar
con la participacion, cuando menos, de las autoridades nacionales, sectoriales, gobiernos
regionales y locales, asi como de representantes de la academia y la sociedad civil.

AL MINISTERIO DE DESARROLLO E INCLUSION SOCIAL

3. Desarrollar una estrategia comunicativa para asegurar la participacion informada
de la ciudadania en el proceso de dialogo para la elaboracion del indice de pobreza
multidimensional. De este modo, deberia difundirse a la ciudadania las caracteristicas
de este nuevo enfoque y las ventajas que supondra su adopcion para el bienestar de la
poblacion.

4. Promover la inclusion de las dimensiones de seguridad alimentaria, servicios basicos y vida
en condiciones dignas, educacion y salud durante la elaboracion del indice de pobreza
multidimensional, entre otras dimensiones que se definan en el proceso participativo que
se propone para su realizacion.

5. Incorporar un enfoque multidimensional en las politicas publicas y programas sociales
dirigidos a enfrentar la pobreza y garantizar que las personas puedan desarrollar una vida
en condiciones dignas. Los indicadores del indice de pobreza multidimensional deberan
ser empleados en la evaluacion del impacto de dichas politicas y programas.

AL INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA E INFORMATICA
6. Elaborar una metodologia para implementar un indice oficial que evalUe la pobreza en

nuestro pais desde un enfoque multidimensional y adecuar los mecanismos de recoleccion
de datos a efectos de que sean instrumentales a esta medicion.
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