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Aspectos relevantes del diseio, monitoreo e
implementacién de las estrategias y planes de
superacion de la pobreza en el Peru

Introduccién

Durante el ultimo periodo de gobierno ha existido una preocupaciéon constante por
la formulacién de una Estrategia de Superacién de la Pobreza. Estas iniciativas son
positivas en la medida que es necesario que existan documentos orientadores de la
politica social, que posibiliten mayor coordinacion y eficiencia en la implementacion
de programas y proyectos sociales. Ademas, la mayor parte del contenido de las
estrategias y planes formulados recoge aspectos centrales que de implementarse
tendrian resultados positivos en el objetivo final de combatir los diversos aspectos
que involucra pobreza. Sin embargo, el mayor problema es que es poco probable
que el contenido de estos planes se materialice en acciones concretas. Muchas son
las causas: debilidad de la Presidencia del Consejo de Ministros - institucion
encargada de formular estos planes-, la debilidad y poca voluntad que tiene el
actual gobierno para implementar reformas, el no involucramiento de actores
claves en el proceso de formulacibn de estas estrategias como los gobiernos
regionales y locales, entre otros.

El presente documento busca identificar con mayor precision las causas y efectos
de este problema. Para esto se analiza el seguimiento y operacionalizacion que se
esta dando a las estrategias nacionales de superaciéon de la pobreza formuladas,
mirando también el contexto en que estas fueron gestadas. El andlisis de las
coincidencias entre las estrategias de superacion de la pobreza y la diversidad de
planes nacionales, sectoriales y regionales que estan siendo formulados es para
importante del estudio.

El hecho que las estrategias y planes de superacidén de la pobreza no sean tomados
en cuenta para la accion politica plantea la necesidad de mostrar cual es la politica
social que realmente se implementa en la actualidad en nuestro pais. Una mirada a
los niveles de gasto social y sus clasificaciones, un resumen de los principales
programas y proyectos sociales implementados por los sectores y una reflexion
sobre los principales avances y retos de la implementacidon de los mismos sera, por
tanto, indispensable para conocer los detalles mas importantes de la
implementacion de la politica social real en el Peru.

La metodologia para elaborar el presente documento se basa en la revision y
analisis de la informacion en documentos y en la normatividad existente, portales
de transparencia de instituciones oficiales y también en entrevistas a informantes
clave.

Referentes internacionales para la politica social

La superacion de la pobreza es un reto a nivel mundial. Existe una preocupaciéon de
los paises, sobre todos los menos desarrollados, porque esta situacion de exclusion
en que vive la mayor parte de nuestra poblacion sea superada o, por lo menos,
mitigada. Esta preocupaciéon ha sido planteada en diferentes cumbres y conferencia,
promovidas principalmente por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), que
se materializado en acuerdos internacionales. Estos compromisos, que suscriben los
Estados, son en la préactica los lineamientos concretos que guian la implementacion
de las politicas de desarrollo y de superacion de la pobreza en nuestros paises. Por
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este motivo la presente seccién analiza la Declaracién y los Objetivos de Desarrollo
de Milenio como el referente mas inmediato, y que es, como se vera, una sintesis
de los anteriores acuerdos.

1.1. La Cumbre Social de Copenhague: el antecedente directo de los ODM

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) propicié la Cumbre Social de
Copenhague tras ser cada vez mas notoria la creciente situacion de inequidad en el
mundo. Por primera vez en la historia jefes de Estado y de Gobierno se reunieron
para reconocer la importancia del desarrollo social y para otorgar a esta meta la
mayor prioridad dentro de las politicas de gobierno hacia el siglo veintiuno,
logrando consensos minimos e indispensables en la mejora de las condiciones de
vida.

La Declaracién de Copenhague y su respectivo Plan de Accion son el marco basico
sobre desarrollo social a nivel internacional; asi fueron concebidos en 1995 y
posteriormente confirmados en el afio 2000, cuando se celebr6 en Ginebra la
Cumbre de Copenhague +5. La Cumbre Social de Copenhague se centré en tres
grandes temas, que se entienden como los principales objetivos del desarrollo
social:

a. Mitigar y reducir la pobreza
b. Fomentar la integracién social
c. Aumentar el empleo productivo.

En el marco de estas tres grandes areas se establecieron 10 compromisos, cada
uno de los cuales cuenta con un conjunto de acciones a nivel nacional, regional e
internacional.

Paralelamente, como en otras cumbres, se desarrollo una cumbre alternativa donde
se reunieron representantes de organizaciones de la sociedad civil. En esta Cumbre
Alternativa se percibia la necesidad, de un lado, de generar un proyecto comun
emergente alternativo, con una visidon de unidad, valores e intereses comunes y
una gran alianza frente a amenazas también comunes; de otro lado, en la Cumbre
Alternativa de Copenhague, se hizo evidente un pragmatismo audaz, donde se
combina el trabajo en instancias oficiales, asi como en instancias alternativas y
paralelas, con una agenda complementaria a la agenda oficial.

En el Peru, la cumbre de Copenhague no solo sirvié para que el gobierno suscribiera
una declaracion, sino que engendr6 para 1996, a partir del esfuerzo de un pequerfio
grupo de ONGs y de la Comision Episcopal de Accidon Social, la Conferencia Nacional
sobre Desarrollo Social-CONADES, que se ha convertido afio tras afio en la red
social de definicion de la agenda comun y movilizacién en la lucha contra la pobreza
y a favor del desarrollo, asi como en el grupo de la sociedad civil —que a través de
sus miembros- le hace seguimiento al gobierno peruano en materia de desarrollo
social.

1.2. La Declaracién y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

En septiembre del 2000, retomando los esfuerzos de Copenhague, 187 paises
miembros de las Naciones Unidas adoptaron la Declaracibn del Milenio. La
declaracion priorizé un conjunto de objetivos de desarrollo interconectados; muchos
de estos, producto de los acuerdos de las cumbres llevadas a cabo en la década de
1990. Posteriormente se identificaron también los denominados Objetivos de
Desarrollo Internacional (International Development Goals) referidos a los
compromisos de los denominados “paises industrializados” en apoyo al desarrollo.
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Estos ultimos, junto con las metas de desarrollo contenidas en la Declaracion del
Milenio, fueron combinados y designados como “Objetivos de Desarrollo del
Milenio”-ODM. De este modo, quedaron identificados los objetivos, metas e
indicadores para la medicion de los avances globales hacia el 2015.

Los ODMs recogen y sintetizan los diferentes consensos del desarrollo de diversas
cumbres y conferencias mundiales realizadas en la década de los 90: Conferencia
Mundial sobre Educacién, Cumbre Mundial de los Nifios, Conferencias de la ONU
sobre el medio ambiente y Desarrollo, Conferencia Internacional sobre Nutricién,
Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos, Conferencia de la ONU sobre
Comercio y Desarrollo, entre otras.

Algunas ventajas de los ODM son que los 8 objetivos acordados son claros y
delimitados, estables en el tiempo, sencillos de comunicar, incluyen las madltiples
dimensiones del desarrollo y que son retos sumamente revelantes para paises en
Desarrollo como los de América Latina.. Ademas, el que estos objetivos se
acompafien de 18 metas y 48 indicadores bien definidas, permite monitorear el
grado de avance y esfuerzo que despliegan los gobiernos por su cumplimiento. A
diferencia de otras oportunidades, se han generado —en el mismo consenso global-
herramientas para el seguimiento de su cumplimiento por parte de actores
estatales y también de los movimientos sociales que reclaman avances en términos
de reduccion de la pobreza en el pais.

El primer paso para el cumplimiento de estos ODM es que los paises se apropien de
ellos. La Unica manera en que los objetivos puedan ser alcanzados en la practica es
que sean asumidos como los objetivos de mediano o largo plazo de las politicas
implementadas en nuestros paises. El analisis de la incorporacién de los ODM a los
lineamientos de politicas de superaciéon de la pobreza de un pais y de la capacidad
que se tiene para operacionalizar e implementar dichos planes, es también, un
analisis de las posibilidades de logro de los ODM en un determinado pais.

1.3. Los ODMs y su incorporacién a la politica social peruana

La discusion sobre las Objetivos y Metas de Desarrollo del Milenio se profundizé en
el pais a partir del proceso de elaboracién del documento del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo - PNUD*“Hacia el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio en el Perd. Un compromiso del pais para acabar con
la pobreza, la desigualdad y la exclusién”®. La elaboracién de este documento
se realiz6é justamente con el objetivo de promover y difundir el conocimiento de los
ODMs vy la situacion del Pera en relacién a su cumplimiento, promoviendo un debate
amplio entre distintos sectores, sensibilizando a la sociedad en su conjunto.

Como los ODMs son parte de la politica social, tanto las instituciones publicas como
privadas, como parte de su accionar y sus agendas de trabajo, incluyen acciones
encaminadas a la consecucion de estos objetivos. Por ejemplo, el Ministerio de
Salud ha formulado politicas e implementado programas y proyectos concretos para
el control de la mortalidad materno infantil desde hace dos décadas. En ese
sentido, lo que se aprecia es que el accionar de las instituciones estado —
principalmente las vinculadas a las politicas sociales- y las instituciones de sociedad
civil muestran coincidencias con los ODMs.

Las agencias de cooperacion internacional estan promoviendo la realizacién de
investigaciones que les ayuden a ubicarse mejor en este tema, pensando en una
posible redefinicibn de sus estrategias de intervencién. Por ejemplo, OPS/OMS ha

1 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. “Hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio en el Perd. Un compromiso del pais para acabar con la pobreza, la desigualdad y la
exclusién”. Noviembre 2004. www.pnud.org.pe/odm/
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impulsado en la ciudad de Arequipa la firma del Acta de Adhesién en la que 74
alcaldes se comprometen a contribuir al logro de los ODM a través de la aplicaciéon
de politicas publicas, en coordinaciéon con la Direccion Regional de Salud de
Arequipa.

Como se muestra en el documento “Hacia el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio en el Perd. Un compromiso del pais para acabar con la
pobreza, la desigualdad y la exclusién” los ODMs muestran coincidencia con
diversos documentos orientadores de la politica peruana, como por ejemplo: con
algunas de las 30 politicas plasmadas en el Acuerdo Nacional, con el Plan de
Igualdad de oportunidades, con el Plan de Emergencia Educativa, Plan Nacional de
Accion por la Infancia y la Adolescencia, Ley CONTRASIDA, entre otros. El Unico
documento donde los ODM han sido incorporados en su totalidad es en el Plan
Nacional de Superacion de la Pobreza 2004 — 2006. La Estrategia de Seguridad
Alimentaria y la Estrategia de Desarrollo Rural recogen sélo parte de ellos, ya que
estos documentos recogen una problematica mas amplia.

Por lo expuesto, es posible afirmar que los ODMs estan siendo referentes para la
formulaciéon de algunos de los principales planes vinculados a las politicas sociales.
Sin embargo, la politica social efectiva, es decir, los programas y proyectos
concretos en la mayoria de casos no responde a los lineamientos que dan estos
documentos.

Los ODMs y el accionar de la sociedad civil

Desde la sociedad civil se encuentran una gama de instituciones que se podrian
enmarcar en cada una de las metas del milenio. Los principales actores son las
ONGs y centros de investigacion en temas sociales. Cada una de las instituciones
esta promoviendo el cumplimiento de los ODM desde sus campos especificos.
Existen grupos de investigadores liderados por personas de la Mesa de
Concertacion de Lucha Contra la Pobreza Nacional y de universidades que estan
promocionando el debate de los ODM.

Sin embargo, hay que mencionar que muchas instituciones de la sociedad civil —
principalmente ONGs ejecutora de proyectos - no conocen o no han analizado con
profundidad los ODM y no muestran esfuerzos para ser actores del tema. Ademas,
los principales actores politicos (congresistas, partidos y movimientos politicos) , ya
sea por desconocimiento o desinterés no estan siendo parte de esta discusion. Una
parte del empresariado claramente no le interesan estos temas. Solo son parte de
la discusién cuando afecta sus intereses. Otros grupos del empresariado — como la
Camaras de Comercio — si desean participar de esta discusion pero reclaman
metodologias adecuadas para su participacidon. La prensa no da cobertura a estos
temas, aunque cada vez mas hoy en dia es cotidiano escuchar dichos temas en
conversaciones sobre aspectos de interés publicos.

Marco general de la politica social: las estrateqias y los planes
de superacion de la pobreza

Lo primero que hay que mencionar es que el 6érgano de gobierno que ha sido
encargado de la coordinacion intersectorial de las politicas sociales y que ha sido el
principal actor en la formulaciéon de la Estrategia y el Plan de Superacién de Pobreza
es la Comision Interministerial de Asuntos Sociales-CIAS, comision permanente de
la Presidencia del Consejo de Ministros-PCM que congrega a los ministerios de las
areas sociales.

2.1. Los antecedentes de la Estrategia de Superacion de la Pobreza
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A inicios de la década pasada el manejo de las politicas sociales se bas6é en los
lineamientos dados en la Estrategia de Alivio a la Pobreza 1993-1995, que
orientaba la implementacién de programas y proyectos con el objetivo de mitigar
los efectos de las severas reformas realizadas al comienzo de la década. El mas
importante programa implementado fue el Fondo de Compensacion y Desarrollo
Social-FONCODES, que operd con recursos provenientes de préstamos que fueron
obtenidos del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial.

Luego de efectuadas las reformas de primera generacién, era el momento de pasar
a las reformas de segunda generacion, aquellas que generan institucionalidad en la
implementacién de las politicas sociales. En este contexto es que se elabora un
segundo documento, Ilgualdad de Oportunidades para un Desarrollo
Sostenido. Una Estrategia Focalizada de Lucha contra la Pobreza Extrema
1996-2000, que definia la estrategia de lucha contra la pobreza para el periodo en
mencion. Dicho escrito propuso objetivos que no soélo se restringieran a mitigar los
efectos de la pobreza sino que buscaran combatir las causas de la misma. Sin
embargo, los programas y politicas sociales no siguieron los lineamientos
planteados por este documento, y lo que se aprecié fue un incremento en el gasto
social pero con objetivos politicos, programas desarticulados y que duplicaban
esfuerzos. ElI CIAS tuvo una presencia practicamente nula, lo que implicé que no
existieran esfuerzos de coordinacion y menos aun de seguimiento o monitoreo.

Un cambio se gesté luego de la crisis politica generada por la puesta en evidencia
de los niveles de corrupcion existentes en el gobierno anterior. El Presidente
Valentin Paniagua, como jefe del gobierno de transicion, dio una serie de medidas
conducentes a una mayor transparencia del sector publico y a fomentar la
participacion de la sociedad civil en el manejo de las politicas sociales. Respecto de
este dltimo punto, y en base a experiencias de concertacion que se dieron en
algunas municipalidades, se formé la Mesa de Concertaciéon para la Lucha contra la
Pobreza-MCLCP, que se constituyd en un espacio de dialogo entre representantes
del gobierno central, gobiernos regionales y locales, organizaciones sociales y
religiosas, organismos cooperantes y entidades empresariales. La MCLCP era el
espacio que permitiria institucionalizar la participacion ciudadana en el manejo de
los programas sociales. La MCLCP tiene una instancia nacional cuya misién es
buscar la concertacion de las politicas al mas alto nivel. También, existen Mesas
departamentales y locales que tienen como objetivo la concertacion de las politicas
en esos ambitos. Uno de los logros de la Mesa es la suscripcion en mayo del 2001
de la Carta Social, documento que contiene principios y compromisos, tanto del
Estado como de la sociedad civil, para que las politicas sociales sean
implementadas con mayor eficiencia y transparencia.

El gobierno del Presidente Alejandro Toledo asumié funciones en julio del 2001.
Este gobierno asumio el reto de continuar con el proceso iniciado por el gobierno de
transiciéon. Se nombré como Secretario Técnico ad-hoc del CIAS al economista
Pedro Francke®. Dicha instancia tenia como funcion ser el ente de coordinacion
intersectorial y planificacion de las politicas sociales y de la estrategia de
superacién de la pobreza. Esta secretaria técnica elaboré la Carta de Politica
Social 2001-2006, documento que se public6 en diciembre del 2001, y que
definid los lineamientos sobre los que se elaboraria la estrategia de politica social.
Dichos lineamientos comprendian tres frentes: la promocién de oportunidades para
las personas y familias en situacibn de pobreza, el desarrollo de capacidades
humanas que sustenten el desarrollo social sostenido y el establecimiento de una
red de seguridad social que opere ante shocks macrosociales, regionales, familiares
y personales.

2 También fue nombrado Director Ejecutivo de FONCODES, uno de los principales programas de lucha
contra la pobreza del Estado.
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Adicionalmente, y también como un esfuerzo gestado desde la PCM — pero no por el
CIAS — se convoca, en marzo del 2002, a organizaciones representativas de la
sociedad y a las distintas agrupaciones politicas con la finalidad de acordar politicas
de mediano plazo que permitan el disefio de una vision comudn del pais a futuro. Se
definieron 29 politicas de Estado, agrupadas en cuatro grandes objetivos:
Democracia y Estado de Derecho; Equidad y Justicia Social; Competitividad del
Pais; y Estado Eficiente, Transparente y Descentralizado, que fueron firmadas como
compromisos en el documento del Acuerdo Nacional-AN, suscrito en julio del
2002. El marco de estas politicas es obviamente mas amplio que el que compete a
las politicas sociales, aunque no deja de incluirlas como punto central. Las politicas
expresadas en el objetivo Equidad y Justicia Social concuerdan con las descritas en
la Carta de Politica Social 2001-2006.

El AN se ha institucionalizado y sigue operando desde la PCM, es un espacio
deliberativo de amplia participaciéon aunque con escaso poder vinculante. Cabe
mencionar que como parte de su labor, en abril del 2004, los integrantes del AN
hicieron llegar al gobierno un Compromiso Politico, Social y Econédmico de Corto
Plazo, documento que presenta un consenso respecto de las politicas que deberian
ejecutarse hasta el 2006. Estas politicas se agrupan en dos grandes temas:
Inversién y Empleo y Reforma del Estado (referidas a mejorar la acciéon del Estado
haciéndola mas eficiente, participativa y transparente). Dentro del segundo
conjunto de politicas se incluyen politicas en salud, educaciéon y administracion
publica, pero sélo en muy pocos casos se plantean objetivos concretos.

2.2. De las Bases de la Estrategia al Plan de Superaciéon de la Pobreza ¢un
Unico proceso?

El antecedente del documento Bases de la Superacion de la Pobreza es la
elaboracion del documento que plantea la necesidad de reformular los programas
nutricionales. Un equipo de expertos trabaja en esta reformulacién y su enfoque®.
Se plantea como necesidad juntar los programas alimentarios y nutricionales en
una sola institucién. En dicho periodo existia un programa de desayunos escolares
implementado por el sector Salud y otro programa implementado por el Programa
Nacional de Asistencia Alimentaria-PRONAA esto para graficar la dispersion
existente.

La reformulaciéon de los programas alimentarios era parte de una reforma mayor.
Es por esto que la mayor parte de este equipo continuo el proceso y empezo la
elaboracion del documento de la Estrategia de Superacion de la Pobreza. La idea
general que disefio este equipo, encabezado por Pedro Francke, fue que:

e Se fortaleciera las capacidades humanas, sociales e institucionales,
promoviendo la participacion de la sociedad civil en la implementacion de los
programas y proyectos sociales.

e Reestructurar la organizacion ministerial y manejo de la inversion social. Se
plante6 que el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social-MIMDES asumiera el
rol rector de la politica social y que se crearan tres fondos que operarian
como instancias de segundo piso. El primero seria el Fondo de Desarrollo
Social, cuya finalidad seria transferir recursos en apoyo a la produccion; el
segundo seria el Fondo de Solidaridad, que tendria como objetivo transferir
recursos a las localidades a fin de mejorar el nivel de vida de la poblaciéon en
situacion de pobreza; y el tercer fondo seria el Fondo de Asistencia Familiar,
de corte netamente asistencialista. La idea era crear estos fondos en base a

8 Jaime Jonson, Milagro Nufiez, Jorge Oroza, Eduardo Obrian y Rosa Flores.
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tres instituciones ya existentes FONCODES, PRONAA vy el Instituto Nacional
de Bienestar Familiar-INABIF en ese orden.

e Reforzar el CIAS como instancia de analisis y coordinacién de los programas
sociales.

e La implementacién de un sistema de seguimiento y evaluacion de las
politicas sociales, que hiciera seguimiento a un conjunto reducido de
indicadores sociales, los cuales deberian llegar a tener la misma importancia
para definir la situacién del pais que los indicadores econdémicos como el
déficit fiscal o el riesgo pais o las reservas internacionales netas, entre otras.

La primera versidon de este documento se termind los primeros meses del 2002. Sin
embargo, los cambios politicos acaecidos (Francke renuncia a la Secretaria Técnica
del CIAS) demoraron su aprobacidon hasta principios del afio 2003, en que se
publica las Bases para la Estrategia de Superacion de la Pobreza y
Oportunidades Econdmicas para los Pobres-ENSP. EI mismo decreto de
aprobacion del documento de Bases estipulaba la creacibn de una comisidon
multisectorial* (Ilamada Comisién Ejecutiva) presidida por la Secretaria Técnica de
la CIAS, que seria la encargada de formular la Estrategia de Superacion de la
Pobreza y Oportunidades Econémicas para los Pobres, definiendo metas y objetivos
de acuerdo a la realidad y posibilidades de cada sector, responsabilidades
concretas; y realizar el seguimiento y la evaluacion del avance de la misma, es
decir, la formulacién de un Plan que concretizara los lineamientos dados en el
documento de Bases.

Esta comision no logré ningdn avance concreto en la implementacion de este Plan
ni en la implementacion del sistema de monitoreo y evaluacion. La principal razon
de esta inaccidon es que Mario Rios, nombrado Secretario Técnico del CIAS en
reemplazo de Francke, no asumié su rol de conductor de la elaboracion de este
Plan. Ademas, el documento Bases paso por una exhaustiva revision del nombrado
Primer Ministro, Luis Solari, el que se encargo de que algunos conceptos con los
que él no comulgaba, como los relacionados al género y la promociéon de igualdad
de oportunidades y las acciones de participacion y vigilancia de la sociedad civil
fueran retiradas de la formulacion del Plan.

Ante esta pasividad, el liderazgo lo asume la MCLCP®. La visién de la Mesa respecto
de la implementacién del Plan de Superacion de la Pobreza es mas ambiciosa. Se
plantea la necesidad que parte de la politica econémica fuera también parte de los
contenidos de este plan. Se planteo un escenario maximalista. Entre uno de los
puntos de vista esta la idea de plantear una reingenieria financiera del sector
publico con la finalidad de que se puedan obtener mayores recursos para financiar
programas sociales. Con claridad la agenda pendiente de una real reforma
tributaria es la base de estas ideas.

Ante la postura expresada por la MCLCP surgen otros actores con ideas distintas.
Tanto los integrantes del equipo de la Secretaria Técnica del CIAS®, como
representantes del Ministerio de Economia y Finanzas-MEF que participaban de
estas reuniones’, muestran su discrepancia con la postura expresada por la MCLCP,

4 Estuvo integrada por la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional, el Consejo Nacional de
Descentralizacion, el Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de Energia y Minas, el Ministerio
de Agricultura, el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, el Ministerio de Educacion, el Ministerio de
Salud, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo,
la PCM y la MCLCP.

5 Uno de los principales representantes de las ideas que esta institucién promueve es Javier Iguifiiz.

§ Milagro Nufiez y Alicia Véliz entre las principales representantes.

” De un lado Javier Abugattas como asesor del MEF y de otro lado integrantes de la Direccion de Asuntos
Macrosociales (Carlos Ricse y Cesar Chanamé).
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planteando la necesidad que el documento del Plan se limite a proponer
lineamientos para la implementacién y focalizacibn de las politicas sociales,
presumiblemente por la necesidad que la aprobacién del plan sea viable®.
Finalmente esta es la posicion que prevalece. La MCLCP deja de asumir el rol
central en la implementacién del Plan.

Una vez que la versiéon preliminar del Plan estuvo lista, en abril del 2004, la PCM lo
envié a consulta de diversos sectores. Este documento reitera lo expuesto en
anteriores documentos y sé6lo en algunos casos amplia los conceptos. Asi por
ejemplo, el monitoreo y evaluacibn se entiende en este documento como un
conjunto de sistemas especificos a cada sector, implementados por los propios
ministerios y coordinado por el CIAS, a diferencia de lo que planteaban los
documentos anteriores, en que se proponia que el este sistema de monitoreo sea
implementado directamente por el CIAS.

El Plan Nacional de Superacion de la Pobreza 2004-2006-PNSP fue publicado
en septiembre de 2004. En el periodo de su publicacion ya habia sido nombrado
Rudecindo Vega como Secretario Técnico del CIAS, en reemplazo de Mario Rios y
era Presidente del Consejo de Ministros Carlos Ferrero. El nuevo Secretario Técnico
del CIAS llega con un nuevo proyecto para la implementacion de politicas sociales
llamado Obra Perud. La idea expresada por esta nueva gestion del CIAS, es que se
ha gastado mucho tiempo en Estrategias y Planes, que son solo papel y no hay
obras y se necesita de ellas. Planteando que la politica social de la ultima parte de
este gobierno debe orientarse a la implementacion de obras concretas y tangibles.
De aqui nace la idea de implementar un programa de transferencias condicionadas,
llamado inicialmente Pro Pert y luego Juntos®, que desde el punto de vista del
actual secretario técnico es la concrecion del Plan Nacional de Superacion de la
Pobreza 2004-2006. Las reuniones del Comité Técnico Multisectorial se realizan
con la finalidad de ver y discutir los avances de estos programas. Se plantea como
un posible riesgo, que el criterio politico clientelar sea el que guie las acciones
vinculadas a la superacion de la pobreza en este ultimo afio de gobierno.

La hipdtesis principal de esta seccidn, que a tratado de ser desarrollada contando
como fue el proceso de formulacién de la Estrategia de Superacion de la Pobreza,
es que el contenido y las caracteristicas del proceso de elaboracion e
implementacion de estos documentos responden a las ideas y principios
particulares de las personas que estuvieron a cargo, ya sea de la secretaria técnica
del CIAS como de la PCM.

Una mencion especial, es que por primera vez el Marco Macroeconémico Multianual
ha incluido ademas mencion explicita a la orientacion de la politica social que
implementara el gobierno. Se indica, ademas, que para el 2004 casi la tercera parte
del gasto publico pertenece a la categoria de gasto social directo y se proponen
lineamientos bésicos para priorizar el gasto social, como son el funcionamiento
eficiente y el mantenimiento de las inversiones sociales de los Programas Sociales
Protegidos'® y Justicia Béasica, mejorar el acceso de la poblacién a los servicios
basicos de salud y educacion y asegurar las acciones dedicadas al desarrollo de las
capacidades humanas y su priorizacidon en zonas de extrema pobreza.

8 Es dificil imaginar que los funcionarios de alto nivel del MEF no reaccionen y se nieguen a aceptar que
un documento que no es elaborado por sus técnicos plantee metas macroeconémicas.

® Hay que mencionar que la implementacién de este programa ya habia sido parte de la discusién de un
préstamo programatico dos afios antes. El Banco Mundial insistié en la necesidad de implementar un
Cash Transfer.

1% Educacion Inicial, Educacién Primaria, Educacién Secundaria, Salud Individual, Salud Colectiva y
Promocidén y Asistencia Social Comunitaria, programas que habian tenido éxito a nivel internacional. Sin
embargo, el MEF se opuso alegando que no existian condiciones para implementar dicho programa pues
la oferta de servicios de salud y educaciéon era muy limitada, y no responderia de manera adecuada a
las nuevas demandas que se gestarian.



Informe Final

2.3. Una reflexidén sobre la viabilidad de la implementacién de la Estrategia
y el Plan Nacional Superacion de la Pobreza

A continuacién se muestra algunos de los retos que plantea la implementacion real
del contenido de la Estrategia

e Seria importante que el CIAS logré concretar experiencias de caracter
multisectorial para la implementaciéon de los planes nacionales. Que las
reuniones no sean sé6lo para dar informacién del avance de JUNTOS, sino
que se conviertan en un espacio de reflexion sobre los lineamientos de la
estrategia no implementados aun.

e La materializacion del proceso de descentralizacion esta siendo
insuficientemente. Es importante que los presidentes regionales conozcan y
se apropien de esta estrategia y planes.

e La implementaciébn de un Plan o de una estrategia de superacion de la
pobreza requiere recursos adicionales. Es indispensable que se convoque a
las reuniones de seguimiento a personas con decision dentro del MEF para
coordinar acciones. Un plan sin recursos es letra muerta.

e Debe buscarse que se dé una voluntad politica por implementar estos
planes. La voluntad politica en muchos es intrinseca a politicos que de
defienden la implementacion de politicas sociales. Pero también, se van
formando a través de la generacion de consensos y la difusiéon de la
importancia del tema, siendo el trabajo con prensa fundamental.

e Buscar un mayor involucramiento de los ministerios, gobiernos regionales y
locales y demas instituciones encargadas del cumplimiento de la ley, sino
también de la sociedad civil. Cuando mayor es el involucramiento de los
actores, estos haran suyo el plan, y por tanto habrd mayor capacidad para
su implementacién efectiva.

e La aprobacién de la creacién del Centro de Planeamiento Estratégico-
CEPLAN, que tiene como objetivo elaborar el plan estratégico de desarrollo
nacional y hacer seguimiento a la implementacion de los planes nacionales,
sectoriales, y regionales, una oportunidad para la implementacion real de
estos planes. Se espera atenuar el conflicto entre el cajero (MEF) y el
planeador (CEPLAN), tipico en los paises latinoamericanos, con el propdsito
de complementar y articular los planes y programas del Estado para mejorar
la calidad de la gestion publica. La muy reciente norma y su respectiva —y
futura- reglamentacion deberan establecer los limites y alcances para ello.

¢ Muchos de los avances que se registraron en la implementaciéon de mejoras
del manejo de politicas sociales estan vinculados al rol de los organismos
internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo) y de
los préstamos sectoriales. Cabe mencionar que existe un riesgo, que los
temas sociales no aparezcan con la fuerza que tuvieron en afios anteriores
dado que la PCM ya no es parte del grupo de negociacion de este tipo de
préstamos.

2.4 Articulacion Estrategia de Superacion de Pobreza y Politica
Econdmica

Hay un conjunto de temas que incluyen lo que se conoce como la Politica
Econdmica:
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e Sector real de la produccién: agropecuario, pesca, mineria e hidrocarburos,
manufactura, construcciéon y comercio y turismo.

Sistemas de indices de precios; Remuneraciones.

Niveles de empleo.

Sistemas de pensiones.

Inversion privada.

Sector Externo: balanza de pagos, deuda externa, tipo de cambio.

Sector Monetario: emision y liquidez, tasa de interés, bolsa de valores.
Sistema financiero (bancos, AFPs).

Finanzas publicas: ingresos (Politica Tributaria) y egresos.

Al ver estos temas es obvio que las Estrategias de Superacion de la pobreza tienen
un estrecho vinculo con lo que ocurra con la politica econémica. Sin embargo, la
discusion en torno a su formulacion e implementaciéon ha estado relacionada al
andlisis de la ejecucion del gasto publico, que es so6lo una parte del analisis de uno
de los nueve items antes mencionados, las finanzas publicas o Politica Fiscal.
Existe, por tanto, en la practica una separacion entre el analisis de politica
econdémica y las estrategias de superacion de la pobreza.

¢Qué explica esta separacion? Aparente la politica econdmica y las estrategia de
superacion de la pobreza buscan objetivos diferentes. El objetivo de la primera es la
rentabilidad de las inversiones y el crecimiento del PBI, mientras que la segunda
busca un bienestar mas generalizado y mas equitativo. Se dice aparentemente
porque diversos estudios de politica econdmica han mostrado que existe una
relacion positiva entre mayor igual y mayor crecimiento econémico, por lo que la
tesis que buscan objetivos distintos es cuestionada.

Otra explicacion es la existencia de grupos de poder interesados en que estos dos
temas se vean por separado. Los empresarios, los mineros, las transnacionales, la
Banca Internacional, son grupos de mucho poder factico en el gobierno que buscan
que los criterios que permitan maximizar la rentabilidad de sus inversiones sean los
que primen. Son estos grupos, ligados a corrientes de pensamiento liberales, los
que han hecho que en la sociedad se tenga la percepcidon que hay una supremacia
de la politica econdmica sobre las politicas sociales en torno a la viabilidad del pais.
En concreto, estos grupos de interés no permiten que la discusion sobre la
necesidad de obtener mayores recursos via impuestos directos que ellos estan
llamados a pagar o la necesidad que hagan mayores aportes directos a los
territorios en los que estan asentados prosperen.

Ademdés, un problema adicional es que al momento implementar politicas
econdmicas no se toma en cuenta los efectos en pobreza o distribucion del ingreso
que esta tienen. Es obvio, que la firma de un Tratado de Libre Comercio (TLC) va a
tener repercusiones en las condiciones de vida de los pequefios agricultores, que se
veran perjudicados por la competencia. Los negociadores de este tratado estan
tomando en cuenta los efectos en estos grupos poblacionales o sélo se estan
tomando en cuenta los potenciales beneficios de los exportadores, que no
coinciden, necesariamente, con ser los pobres del pais.

Los planes nacionales, sectoriales y reqgionales y su relacién
con las estrateqgias v planes de superacion _de la pobreza

formulados

3.1. Los Planes Nacionales

Se define a los planes como nacionales porque su implementacién requiere de una
intervencion multisectorial, aunque su elaboracién haya recaido en una sola
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institucion puadblica, que generalmente es el MIMDES que responde a su rol como
ente rector en politicas publicas en materia de desarrollo social.

Entre los principales Planes Nacionales vinculados con el desarrollo social se tiene:

Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006.

Plan Nacional de Accion por la Infancia y la Adolescencia 2002—-2010.

Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004-2011.

Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades entre Hombres y Mujeres

2000—-2005.

5. Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades para las Personas con
Discapacidad 2003—2007.

6. Plan Nacional para las Personas Adultas Mayores 2002-2006.

7. Plan Nacional contra la Violencia hacia la Mujer 2002-2007.

PwNPR

Un numero significativo de estos planes han sido disefiados sin tener en cuenta los
lineamientos recogidos en la ENSP. Los planes tienen un caracter multisectorial
para abordar de manera integral la problematica de los diferentes grupos bajo su
cobertura, no obstante la coordinacién y la articulacion interministerial es todavia
una tarea pendiente en la medida que la sectorializacion que tradicionalmente ha
existido recién en los dltimos afios estd tratando de ser modificada.

A continuacién, se realiza un andlisis —a manera de ejemplo- de 3 Planes
Nacionales y su relacién con la Estrategia y el Plan Nacional de Superacion de la
Pobreza-PNSP. Se hace un cruce entre los ejes planteados por el PNSP y los Planes
expuestos. Para esto, cada eje del PNSP ha sido dividido en dos sub ejes para
desagregar los hallazgos, encontrar similitudes y elementos complementarios. (Ver
cuadro N° 1).

Se seleccionaron estos planes por tener caracteristicas especiales. El Plan Nacional
de Accion por la Infancia y la Adolescencia-PNAIA y el Plan de Igualdad de
Oportunidades para las Personas con Discapacidad-PIO representan un disefio
multisectorial para politicas sociales de sectores poblacionales vulnerables. En el
caso del PNAIA hay un consenso sobre la importancia que representa este grupo
etareo para el desarrollo del pais, llegando incluso a mencionar en una serie de
estudios, la prioridad frente a otros grupos poblacionales. En el caso del PIO refleja
el esfuerzo por colocar en agenda y definir politicas de inclusién a un grupo humano
con alto grado de discriminaciéon en un pais de por si discriminador. Un indicio de la
relevancia de estos planes es la visibilizacion de estos en el portal web del MEF.
También se ha seleccionado el Plan Nacional de Apoyo a la Familia por el ser el mas
reciente, formulado posteriormente al PNSP.

Plan Nacional de Accidn por la Infancia y la Adolescencia 2002—-2010

El PNAI*! publicado el 2 de Junio del 2002 tiene como objetivos generales crear
condiciones favorables para el desarrollo humano sostenible de nifios, nifias y
adolescentes a lo largo de su ciclo de vida y contribuir a la lucha contra la pobreza
extrema en nuestro pais.

Este Plan Nacional, por la naturaleza del mismo asi como por la frondosidad de
referentes nacionales e internacionales, incorpora como aspectos transversales
pobreza, género, diversidad cultural y el rol que debe cumplir la sociedad civil,
estos elementos se repiten reiteradamente a todo lo largo del documento y las
propuestas se orientan a incidir en estos aspectos.

! Decreto Supremo N° 003 — 2002 — PROMUDEH.
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A pesar de haber sido formulado antes que fueran publicadas las Bases para la
Estrategia de la Superacién de la Pobreza y Oportunidades Econémicas para los
Pobres y del Plan Nacional de Superacion de la Pobreza-PNSP recoge varios de los
lineamientos y prioridades asi como los indicadores del PNSP.

Siendo el tema de infancia tan sensible tanto en el Perd como el mundo, no es de
extrafar que este sea el Plan Nacional recoja cuatro de los ocho ODM de manera
directa, los Objetivos 2 Lograr la ensefianza primaria universal, 3 Promover la
Igualdad de género y la autonomia de la mujer, 4 Reducir la mortalidad infantil y 5
Mejorar la salud materna. Son aspectos resefiados y desarrollados a profundidad en
la matriz de monitoreo del PNAIA.

Esta matriz cuenta con cuatro objetivos estratégicos y cada uno de ellos cubre a un
segmento hectareo, excepto el ultimo, que alcanza a toda la poblacion infantil y
adolescente (0O a 17 afnos). Estos objetivos estratégicos a su vez se desprenden en
22 resultados proyectados al afio 2010.

De otro lado, cada uno de los resultados se desagrega en un conjunto de metas con
sus respectivos indicadores, fuentes de informacion y condiciones necesarias para
llegar al fin deseado, este nivel de detalle permite identificar a los actores
implicados para el logro de los resultados.

El Plan incorpora de manera protagdnica la participacion de la sociedad civil en
todo momento para el logro de los resultados y metas. Es necesario recordar, que
la ciudadania organizada tuvo un rol preponderante en la formulacion del
mencionado Plan apoyando en la consulta y en la validacion del mismo.

Otro elemento adicional contemplado en el Decreto Supremo N° 003—2002—
PROMUDEH (MIMDES) es que los lineamientos y las metas del Plan Nacional deben
ser expuestos ante el Congreso por el Presidente del Consejo de Ministros.

En los informes realizados hasta la fecha por la Presidencia del Consejo de
Ministros, se resefia la evolucién positiva en el gasto social orientado a infancia y
adolescencia. Sin embargo en las tendencias identificadas en la ENDES y ENAHO,
los cambios son poco perceptibles.

Las exposiciones del Primer Ministro ante el Congreso suelen ser en muchas
ocasiones bastante generales, a pesar que se mencionan cifras y logros, se requiere
hacer un andlisis mas minucioso de las partidas presupuéstales implicadas, pues
llama la atenciébn como se expande el gasto en infancia, mientras se reduce el
presupuesto general del sector Salud por ejemplo.

La existencia de Planes Regionales de Accién por la Infancia’® se constituyen
también en un avance en materia de implementacion de politicas publicas de
caracter regional y que permite poner no solo en la agenda sino también en la
prioridad del gasto a la infancia, con las peculiaridades de cada uno de estos
espacios territoriales.

Se puede entonces constatar un avance significativo, verificable por lo menos en
materia normativa, a nivel nacional y de algunas regiones que han tomado la
iniciativa, queda por ver como estas herramientas se traducen en acciones
concretas destinadas a la mejora de la calidad de vida de los nifios, nifias y
adolescentes del Peru.

12 Las regiones que cuentan con planes publicados son: Cusco, Cajamarca y Moquegua; estando
préximos a publicarse los planes de Tacna y Ucayali. Fuente: UNICEF - Perd.
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Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004—2011"

El Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004 — 2011 emitido por el MIMDES y cuya
misién es “generar y/o articular politicas publicas organicas que focalizando en la
familia la accion de los distintos sectores del gobierno nacional, gobiernos
regionales, gobiernos locales y la sociedad, constituyan un apoyo efectivo para que
la familia pueda cumplir plenamente sus funciones en beneficio del desarrollo
integral de sus miembros”.

A diferencia de otros planes ha sido elaborado posteriormente a la publicaciéon de
las Bases y del PNSP, motivo por el cual era de esperarse que la construcciéon de
este Plan tuviera coherencia y concordancia con el PNSP.

Sin embargo, y a pesar de lo antes mencionado, este Plan de Apoyo a la Familia es
de los examinados el que menos ha tomado en cuenta Bases y el PNSP en su
proceso de formulacion, resulta también complicado establecer vasos comunicantes
con los ODM y sus componentes.

De otro lado, instituciones y organizaciones de la sociedad civil que trabajan el
tema de enfoque de género y derechos de las mujeres sefialan de manera enfatica
que este plan colisiona con los avances logrados en materia de equidad en los
ultimos afios en el Pera.

Estos grupos plantean que el enfoque de familia incluso contraviene el enfoque de
género pues la corriente dominante de proteccion a la familia considera a las
mujeres, nifios y ancianos como los grupos sociales que merecen la proteccion y el
cuidado. Se busca beneficiar en lugar de asegurar a los destinatarios de las politicas
sociales, convirtiéndolos por el solo hecho de serlo en seres vulnerables,
ciudadanos de segunda®®.

Se nota también una omision en lo referente a la participacion de la sociedad civil,
se habla de la sociedad en genérico, pero se desconoce a los sectores organizados
que pueden involucrarse y apoyar a las iniciativas del Estado en materia de familia.

Al margen de estas consideraciones se puede apreciar poca claridad tanto en la
Vision como en la Misién del presente Plan. En la extensa parte introductoria, a
pesar de la gran cantidad de referencias a instrumentos nacionales e
internacionales, asi como a diversos autores, parece no haber continuidad a lo largo
del documento.

El Plan cuenta con siete principios rectores en los cuales se resalta el valor de la
persona humana y su insercidon en la familia y ésta ultima como unidad basica y
primer espacio de socializacién, asi como se reconoce el rol subsidiario que cumple
el Estado respecto a las familias.

El documento también cuenta con doce lineamientos de politicas, de estos se
desprende acciones estratégicas y un conjunto de indicadores con sus respectivas
metas, que establecen un criterio de temporalidad, identificando también a
responsables institucionales.

El primer lineamiento de politica dice: Proteccidon, apoyo y promocion de la familia,
velando porque las personas que la conforman se desarrollen integralmente en un
ambito de respeto a sus derechos, de reconocimiento de sus deberes y de igualdad
de oportunidades. Cabe mencionar que en este caso las tres primeras acciones

13 Aprobado por Decreto Supremo N°© 005-2004-MIMDES.
14 CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo “El Suefio de las mujeres: democracia en la familia” por Sonia
Montafio.
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estratégicas, son bastante difusas y conllevan cierta complejidad en su
implementacion.

En definitiva, este es el Plan que ha generado mayor controversia en diferentes
ambitos por su abordaje peculiar.

Plan de lgualdad de Oportunidades para las Personas con Discapacidad
2003—-2007

Emitido en el afio 2003, tiene como objetivo “contribuir a mejorar la calidad de
vida de la poblacion con discapacidad por medio de la prevenciéon, atenciéon
preferente, adopcién de medidas de discriminaciéon positiva y el fortalecimiento y la
ampliacién de los servicios existentes, facilitando su acceso, calidad y cobertura”.

Las personas con discapacidad representan cerca del 10% de la poblacién total®.
Es decir casi tres millones de personas en el Perd tienen algun tipo de discapacidad.
En paises en vias de desarrollo el vinculo entre pobreza y discapacidad suele ser
bastante estrecho pues se agudiza la dependencia econémica y a esto se suma la
exclusibn y marginacion evidenciados en el acceso a salud, educacion,
oportunidades laborales y participacion.

El referente anterior inmediato de este Plan Nacional es la Ley N° 27050, Ley
General de la Persona con Discapacidad, que establecia un régimen legal de
proteccibn y atencién para el desarrollo y la integracibn de la persona con
discapacidad.

Este Plan fue emitido posteriormente a la publicacion del documento de Bases y
antes de la emision PNSP, sin embargo cuatro de sus cinco lineas estratégicas estan
en concordancia con elementos resefiados en los dos documentos anteriormente
mencionados.

Las lineas estratégicas de este Plan son:

Ampliaciéon de los servicios de salud, prevencion y rehabilitacion.

Garantizar el acceso universal, la gratuidad y calidad en la educacién.
Generacion de oportunidades laborales, culturales y sociales.

Eliminacion progresiva de las barreras de toda indole.

Fomento, apoyo y promociéon del asociacionismo de las personas con
discapacidad para su decidida integracion, inclusion, su participacion activa y
organizada en la toma de decisiones en el ambito distrital, regional y
nacional.

ahOdE

Notese que las lineas estratégicas 1,2 y 5 se encuentran enmarcados en el Eje 1 del
Plan Nacional de Superacion de Pobreza 2004- 2006: “Desarrollo de Capacidades
Humanas y respeto de Derechos Fundamentales”. Mientras que la linea estratégica
3 esta dentro del eje 2 del dicho Plan, “Promocién de Oportunidades y Capacidades
Econdmicas”.

La poblaciéon con discapacidad esta en situacién de desventaja y con una serie de
déficit en el acceso a los bienes y servicios publicos y privados, es por tanto
considerada poblacién vulnerable o en situacién de riesgo. En tal sentido se puede
asegurar que las cinco lineas estratégicas apuntan a la confluencia en el eje 3 del
PNSP “Establecimiento de una Red de Proteccién Social”.

De lo anteriormente enunciado se verifica la sinergia existente entre los ejes y

15 Aprobado por Decreto Supremo N° 001-2003-PCM
16 Cifra de la OMS citada en el P10.
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objetivos estratégicos del PNSP y el PIO, articulando asi estrechamente estas dos
importantes herramientas de gestién publica.

De otro lado se puede verificar la vinculacion del PIO con los ODM de manera clara
observando las lineas estratégicas 1,2 y 3.

Otra caracteristica de este plan es que cuenta con un cronograma calendarizado y
presupuestado. Las lineas estratégicas, traducidas a su vez en lineamientos de
politicas, han sido desagregados en Acciones Sectoriales, cada una de estas
acciones esta planteada en actividades enmarcadas en un lapso de tiempo, con un
presupuesto asignado y con responsables identificados.

Elementos tales como la calendarizacién, el presupuesto y la identificacion de
responsables institucionales en su cumplimiento dotan a esta herramienta de un
valor agregado respecto a otras. Implica por la claridad de los responsables una
mejor posicion para la exigibilidad de los derechos que contemplan, pues estos
constituyen una obligacion para el Estado que ha incorporado estos contenidos en
su ordenamiento.

Algunos puntos finales

Las politicas publicas expresadas a través de planes nacionales, declaraciones,
compromisos y demas herramientas son de caracter muy importante pues permiten
visualizar temas importantes y complejos, sin embargo terminan siendo
insuficientes para la generacion de los cambios que se buscan.

En términos concretos se requiere implementar recursos viables para los
planteamientos enunciados, de lo contrario no pasaran de ser documentos de
diagndstico y analisis que no se traduciran en acciones concretas.

De la revision de los planes anteriormente desarrollados se nota entre ellos
diferencias de fondo y forma, todos los planes nacionales requieren ser
reestructurados teniendo entre si elementos comunes para una revision,
comparacion e incluso operacionalizacion mas sencilla que pueda servir de
herramienta a los sectores implicados, entendiendo que estos planes responden a
una logica de intersectorialidad.

Finalmente, puede notarse una vinculacién de los planes nacionales con el PNSP y
los ODMs, sin embargo esta inclusidon no ha sido premeditada.
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CUADRO N° 1: PLAN NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA

EJE 1

EJE 2

EJE 3

Desarrollo de capacidades humanas y

respeto de derechos

Promocién de oportunidades y capacidades
econémicas

Establecimiento de
proteccion social

una red de

Servicios sociales
basicos

Derechos basicos

Mantenimiento

preventivo \% Desarrollo de iniciativas
generacion de locales productivas
infraestructura

Protecccion de
grupos etareos y en
situacién de riesgo

Proteccion
por desastre
natural

PLAN
NACIONAL
DE ACCION
POR LA
INFANCIA

Y LA
ADOLESCEN
-CIA 2002-
2010

Condiciones para la
maternidad y
nacimientos
saludables y seguros
desarrollados.

Todos los nifios y
nilas menores de
dos afios acceden a
la lactancia materna
y alimentacion
complementaria
optima.

Estado nutricional
de micronutrientes
de las nifias y nifios

mejorado.

Desarrollo  integral
de niflos y nifas
desde temprana
edad.

Educacion basica
intercultural y de

calidad para todos
los nifios y nifas.

Derecho al nombre

y a la identidad
para todos los
nifios y nifas.

Condiciones para
el derecho a la
vida a los nifios y
niflas garantizadas.
Las peores formas
de trabajo infantil
son erradicadas y

se promueven
alternativas
educativas al
mismo.

Condiciones para
garantizar y
fomentar la
participacion de
nifos, nifas vy

adolescentes.

Consolidacion de
un ordenamiento
juridico y sistema

Infraestructura y Mecanismo de control que

servicios aseguran condiciones
responden a las adecuadas de trabajo a los
necesidades y adolescentes por encima
cultura de todos de la edad minima

los nifios, nifias y
adolescentes

requerida.

priorizando a
quienes tienen
necesidades
especificas.

Necesidades
especificas en los

nifios y nifas
prevenidas,
detectadas,
intervenidas y

rehabilitadas.
Tasa de embarazo de
adolescentes

reducida.

Reduccién de las
infecciones de
transmision sexual y
VIH/SIDA en
adolescentes.
Prevencion y

disminuciobn de la
violencia adolescente.
Reduccién del
consumo de drogas
legales e ilegales en
adolescentes.

Reduccién sexual de
la  explotacion de

Educacion de administracion nifos \% nifas.
secundaria de de justicia Disminucion del
calidad. especializada en maltrato e

nifiez y erradicacion del abuso

Atencién de
nifios, nifas y
adolescentes

en casos de
desastre.
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adolescencia.

sexual en nifias, nifios
y adolescentes.

Inclusion en la Promover Politicas de generacion de Promocion de
curricula educativa relaciones empleo dirigidas medidas que apoyen
de primaria \% asociativas  entre prioritariamente a las especialmente a las
secundaria del familias a nivel pequefas y micro familias con madres
PLAN com'p.onente de local. empresas familiare's. gestar_1tes, nifnos,
NACIONAL familia. Respgldo de la economia especialmente _
DE APOYO A familiar. zr;ﬁeor;oresersc;ias u(r;gg
LA FAMILIA disca[pagdad y adultos
2004 - 2011
mayores.
Promover el apoyo a
las familias con
personas con
discapacidad.
PLAN DE Convenios con el Fomentar, Eliminacion Busqueda e identificacion Implementaciéon de
IGUALDAD Ministerio de promover y apoyar progresiva de de oportunidades de programas de
DE Educacion para el asociacionismo y barreras fisicas, empleo. Atencidn en
OPORTUNI garantizar la la participacion de comunicacionales Convenios con la Sociedad Rehabilitacion  como
DA-DES integraciébn  escolar las personas con y en el Nacional de Industria y parte de la cobertura
PARA LA obligatoria. discapacidad. transporte. pequefos industriales para del seguro integral de
PERSONA Desarrollo de Adecuaciéon de la la integracion laboral. salud.
CON campafas infraestructura Promover la realizacion de Programa de
DISCAPACI- preventivas y de aeroportuaria. programas de informaciéon rehabilitacion basada
DAD 2003 - atencion en salud Cumplimiento de y capacitacion laboral. en la comunidad vy
2007 integral. normas para Promover programas de creacion de redes
Desarrollo de facilitar el acceso exposicién - venta en cada sociales.
politicas educativas y transito. region. Ampliar la cobertura
inclusivas. Facilidades de Promover que los centros de atencion
Garantizar la adecuacion de trabajo tengan acciones temprana, oportuna y
atencion  educativa urbanistica y preventivas a fin de evitar preventiva de la
de calidad para los arquitectonica. accidentes de trabajo. primera infancia con o
nifos, nifas y Cumplimiento de Promover cursos de en riesgo de
jovenes con normas técnicas capacitacion en discapacidad.
necesidades sobre Tecnologias de la Promover a nivel
educativas accesibilidad. Informacion y la nacional la creacion
especiales por Comunicacion. de Centros de




Informe Final

discapacidad, en
todos los niveles y
modalidades.

Garantizar a nivel

nacional la
educacion
secundaria,
ocupacional \%
superior de los
adolescentes y
jovenes con
necesidades
educativas
especiales.
Incrementar el
acceso y la

cobertura a los
servicios integrales
de salud.

Promover el desarrollo de
emprendimientos a través
del sistema de incubadora
de empresas.
Incentivar el acceso a la
vivienda digna para las
personas con
discapacidad.

Creacion de beneficios que
promuevan la contratacion

de personas con
discapacidad

Promover actividades
sobre desarrollo de

capacidades.

Promover la participacion
de las personas con
discapacidad en programas
de capacitacion.

Recursos de
Educacion Especial.
Brindar atencion
preferencial a las
personas con

discapacidad.
Atencién prioritaria a

nifos, nifias y
adolescentes con
discapacidad en
estado de abandono
fisico, moral o
econémico.
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3.2 Los planes sectoriales

En el documento Lineamientos basicos del plan estratégico nacional 2002-2006
formulado en enero del 2002, se sefiala que el MEF viene elaborando un Plan
Estratégico Nacional para periodos de 4 afos consolidando los planes estratégicos
sectoriales, constituyéndose en instrumentos basicos de una programacion
estratégica en el sector publico, para orientar los planes operativos y los
presupuestos anuales de cada entidad.

El sector publico se rige por el proceso de planeamiento estratégico conducido por
el MEF cuyo nombre es el de Programacion Estratégica Multianual-PEM. La PEM es
una herramienta para orientar la ejecucién de los recursos al cumplimiento de las
funciones primordiales del Estado. La normatividad que la sustenta sefiala que es
un proceso que involucra la capacidad de determinar objetivos, asociar recursos,
definir cursos de accion que permitan cumplir dichos objetivos, seguir el progreso y
examinar los resultados y las consecuencias de esas decisiones, teniendo como
referencia las metas preestablecidas.

La PEM se basa en los Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales-PESEM,
compuesta por los Planes Estratégicos de los pliegos presupuestarios del sector
(PEIl), y estos ultimos se elaboran en funcion a los planes operativos de las
unidades ejecutoras (POA).

Cuadro N° 2
ELEMENTOS DE LA PROGRAMACION ESTRATEGICA MULTIANUAL-PEM

. Instrumento de .
Instancia de L . Periodo de
L, la programacion Coherencia .
elaboracion o planeacion
estratégica
Responde al
Sector objetivo
institucional PESEM estratégico Largo plazo
general
Responde al
Pliego objetivo Mediano
. PEI .
presupuestario estratégico Plazo
institucional
Unidad Plan Operativo Responde al afo
. . Corto Plazo
ejecutora Presupuesto Anual fiscal
Fuente: Ley 27209, Resoluciones Ministeriales 084-2001-EF/10, N°© 158-
2001-EF-15, N°© 399-2001-EF/10, 003-2003-EF/68.01, 004-2003-EF/68.01

Como se aprecia en el cuadro, cada entidad del sector publico, dentro de su ambito
de competencia, implementa su PEM a través de los planes operativos y sus
correspondientes presupuestos institucionales anuales. Este proceso comienza en
abril de cada afio y culmina con la elaboraciéon del proyecto de ley del Presupuesto
de la Republica.

En esta seccion, se realiza el andlisis de tres PESEM en sus Ultimas versiones
reformuladas’’, las cuales se encuentran en los portales de transparencia de los
respectivos ministerios. En cada caso, la relacién con los ejes del PNSP es distinta.
Como veremos a continuaciéon, solo en el caso del MIMDES, la relacidon entre el

7 Si bien los PESEM se elaboran en un marco de 4 afios, cada sector realiza reformulaciones al mismo.
La periodicidad de estas modificaciones no son homogéneas entre los sectores.
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mencionado plan y la programacioén del sector esta directamente relacionada.
Plan Estratégico del Sector Agricultura (PESEM) 2004-2006

Elaborado con la participacion de los Organismos Publicos Descentralizados-OPD,
unidades ejecutoras y dependencias del Ministerio de Agricultura de acuerdo a las
disposiciones gubernamentales de elaboracién de los PESEM. ElI documento
responde a un andlisis de la problematica por programas sobre la base de tres
programas principales: i) Promocion de la producciéon agraria; ii) Ciencia y
Tecnologia; v, iii) Preservacion de los Recursos Naturales.

El plan otorga primera prioridad al Programa de Promocién de la Produccién
Agraria, seguido por el desarrollo de la Ciencia y Tecnologia para mejorar
estandares y lograr niveles de competitividad y no se descuida la preservacion de
los recursos naturales renovables para el desarrollo sostenible. Los temas de
promocion pecuaria, extension, fortalecimiento de la institucionalidad agraria,
organizacioén, junto con administracion y planeamiento gubernamental se
encuentran involucrados como subprogramas en el programa Promocién de la
Produccion Agraria.

Cada subprograma a su vez se encuentra respaldado por un conjunto de
actividades principales y proyectos para posibilitar logros y su respectivo
seguimiento, los cuales dependiendo de su nivel cuentan con indicadores a nivel de
"impacto" cuando se trata de Lineamientos de Politica, "resultados" cuando se trata
de Programas y Subprogramas y "productos” en cuanto corresponde a las
actividades y proyectos principales.

Tiene relacion directa con el Marco Macroecondmico Multianual 2004-2006
evaluando las posibilidades de financiamiento, asi como el comportamiento previsto
de la economia. Fue formulado en julio de 2003, paralelamente a la formulacién de
los documentos Estrategia de Nacional de Desarrollo Rural, Estrategia Nacional de
Seguridad Alimentaria 2004-2015 y PNSP. El enfoque de los lineamientos tiene un
énfasis productivo, y si bien no toma como referente a los documentos
mencionados, varios de los 24 lineamientos encajan en el primer y segundo eje
segun se puede apreciar en el cuadro N° 3.

Plan Estratégico del Sector MIMDES (PESEM) 2005-2006

El PESEM-MIMDES 2005-2006, es aprobado por resolucion ministerial en diciembre
del 2004. ElI Sector Mujer y Desarrollo estd compuesto por dos pliegos
presupuéstales (039 —MIMDES y 345 Consejo para la integraciéon de la Persona
con Discapacidad-CONADIS); sus acciones de intervencion tiene por finalidad el
logro de objetivos vinculados al desarrollo social del ser humano, en los aspectos
relacionados con su amparo, proteccion y la promocién de igualdad de
oportunidades para todos los habitantes del pais. Para la elaboracion del plan en
descripcion dividié su accién en un Programa y este a su vez en 3 subprogramas.

Cuenta con lineamientos de politica sectorial para la ejecucion de las acciones de
intervencién permanentemente. Estas son especificas de sensibilizacién,
capacitacion y educacion requeridas en cada caso. Los lineamientos son:

Fortalecimiento de la familia

Promocion de igualdad de oportunidades

Promocion del empoderamiento de los pobres

Movilizacion del capital social

Fortalecimiento de las capacidades de los pobres para aprovechar las oportunidades
econdmicas



(o))
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A diferencia de otros planes, este menciona —textualmente- que se encuadra
totalmente en los ejes rectores, objetivos y prioridades estratégicas del PNSP.
Incorpora los enfoques y toma en cuenta los aspectos de gestion financiera del
PNSP referidos a los programas sociales protegidos. Es hasta cierto punto légico
que este sector se encuentre en concordancia con el PNSP. La concordancia
también se puede observar en las acciones sefialadas como prioritarias.

Las acciones prioritarias del sector'® para el 2004-2006, en el marco de las
prioridades y estrategias del PNSP son:

Eje 1: “Desarrollo de capacidades humanas y respeto de los derechos
fundamentales”

Proteccion de derechos y atencidon integral de nifas, nifios y adolescentes, en
situacion de pobreza y pobreza extrema, y en riesgo para lograr su desarrollo
integral.

Atencidon alimentaria a nifias y nifios menores de 6 afios de edad, por medio de
programas y proyectos nutricionales (incluyendo escolares en el nivel inicial y
primario).

Mejorar la dieta alimentaria del menor de 6 a 14 afios de edad que estudia o
trabaja en situacion de abandono o bajo cualquier tipo de riesgo.

Proteccion de los derechos de las mujeres y atencidon a las que se encuentran en
situacion de riesgo y vulnerabilidad.

Proteccion de derechos y atencion de las personas adultas mayores.

Proteccion de derechos y atencidon a las personas victimas de violencia politica,
familiar y sexual, construccion de una cultura de paz.

Eje 2: “Promocién y Capacidades Econdmicas”

Promocion de oportunidades econdmicas y el desarrollo de capacidades para las
personas en situacion de pobreza y pobreza extrema.

Desarrollo de capacidades de gerencia de programas sociales de los gobiernos
regionales, locales y organizaciones de base.

Desarrollo e implementacién de sistemas de gerencia por resultados de las politicas
sociales del MIMDES.

Eje 3: “Establecimiento de una red de proteccidén social”

Atenciones de nifios, niflas y adolescentes en grave casos de abandono y/o
deterioro familiar, mediante programas especiales de protecciéon social.
Complementar la dieta alimentaria de la poblacién pobre a través de organizaciones
de base y refugios y casas hogares en los mas jovenes.

Proteccion y atencién de salud, trabajo, educacion, rehabilitacién, seguridad social
y prevencion, para que la persona con discapacidad alcance su desarrollo e
integracion social, econdmica y productiva.

Es asi que el MIMDES, es la instancia ejecutora del PNSP. Sin embargo, es
necesario recordar que el plan tiene una dimensidn intersectorial que no se
evidencia en ninguna de las acciones planteadas en el PESEM y que se constituyen
en los principales retos de la politica social para los proximos afios.

Plan Estratégico del Sector Salud (PESEM) 2004-2006

18 Todas estas acciones pertenecen al Programa Promocién y Asistencia Social y Comunitaria y estan
enmarcadas en el PNSP, solo las actividades presupuestarias de “Apoyo al vaso de leche” y “Apoyo a
comedores populares” son parte del programa pero no de los ejes del plan. (pag. 25 PESEM-MIMDES
2005-2006).
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El sector Salud tiene como rol estratégico proteger y defender la vida y la salud de
las personas a lo largo de su ciclo de vida. Apuntando a lograr el desarrollo fisico,
mental y social de la persona humana, en un medio ambiente que fomente la salud.
Asimismo sus acciones deben enmarcarse en la recuperacion de la salud de
aquellas personas que pueden encontrarse en situaciones de emergencia y
desastres. Es también rol del sector promover la salud y prevencion de la
enfermedad. Finalmente, lograr la atencion integral de todas las personas mediante
la extension del seguro integral de salud.

Para la consecucion de estas metas debe desarrollar un nuevo modelo de atencion
integral de salud, fortaleciendo el rol del MINSA, garantizando el acceso a los
medicamentos y generando un mejor desempefio de los recursos humanos con
respeto y dignidad.

Si bien muchas de las competencias del sector son parte transversal del PNSP, no
existe una referencia explicita del PESEM a este Plan, pero se puede apreciar que,
las prioridades y orientaciones sectoriales se enmarcan dentro de los ejes.

Prioridades y orientaciones sectoriales:

Promocién de la salud y prevencién de la enfermedad continua, oportuna y de
calidad, priorizando a los sectores de mayor pobreza, mujeres y nifios, a través del
Seguro Integral de Salud para alcanzar cobertura universal de los servicios de
salud.

Suministro y uso racional de los medicamentos.

Modernizacioén, fortalecimiento del rol rector y la capacidad de gestion del MINSA y
Desarrollo de Recursos Humanos a nivel nacional.

Impulsar un nuevo modelo de atencidn integral de salud.

Financiamiento interno y externo orientado a los sectores mas pobres.

La operacionalizacion de estas prioridades se ejecutan a través de dos programas,
Salud Colectiva y Salud Individual.

El Programa de Salud Individual comprende acciones recuperativas y rehabilitativas
de salud: atencibn médica béasica y especializada de salud, categorizaciéon de
establecimientos de salud, establecimiento de microrredes y redes. Incluye 6
subprogramas.

El Programa de Salud Colectiva comprende la atencion dirigida a la promocidon de la
salud y prevenciéon de enfermedades a través del control de riesgos y dafos para la
salud con intervenciones integrales a la comunidad, el ambiente y la familia. Se
divide en 7 subprogramas.

Si bien el PNSP no es un referente del PESEM, en el Cuadro N°© 3 se intenta hacer
un cruce entre los ejes de la superacion de la pobreza y los objetivos especificos de
los subprogramas bajos los cuales se organiza el sector.

En suma, del andlisis realizado se puede observar que si bien los PESEM orientan
las acciones y lineamientos que cada sector debe seguir, solo en el caso del
MIMDES se ha incluido en su concepcion y formulacion directamente el PNSP como
documento orientador y articulador de la politica social del sector.

De otro lado, si bien, en los PESEM se ve una tendencia a tratar de incluir acciones
estratégicas inter sectoriales, estas aln no muestran un referente en la
implementacién de los diferentes programas.
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PESEM
Reformulado
Sector
Agricultura

Cuadro N° 3 - PLAN NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA

EJE 1

EJE 2

EJE 3

Desarrollo de capacidades
respeto de derechos

humanas vy

Promocion de oportunidades y capacidades
econdmicas

Establecimiento de una red de

proteccion social

Mejorar el manejo del agua.

Desconcentrar y luego descentralizar
acciones del MINAG.

Otorgar la seguridad juridica de la propiedad
de la tierra.

las

Desarrollar una politica externa en materia
comercial.
Promover un sistema de informaciéon de las

principales variables.
Fortalecer la capacidad de las organizaciones de

e Prevenir, controlar y erradicar plagas
y enfermedades.

e Institucionalizar la
riesgos.

gestion  de

p Promover el dialogo, la coordinacién usuarios.
PROMOCION . . L. - .
AGRARIA Multisectorial y la concertacidon permanente. e Promover la creacion de_ organizaciones de
productores en cadenas productivas.
e Mejorar la capacidad de gestion institucional.
e Intensificar las relaciones de cooperacion e
integracion con nuestros principales socios externos.
e Promover la participacion asociada del Estado y el
sector privado
Desarrollar y promover acciones de transferencia
tecnoldgica.
Constituir un Sistema de Innovacion 'y
CIENCIA Y Transferencia Tecnolégica agraria.

TECNOLOGIA

Generar e incrementar el
eficientes.
Fortalecer el desarrollo de servicios tecnoldgicos y

la formacién de agentes especializados.

uso de tecnologias

PRESERVACION
DE LOS
RECURSOS
NATURALES

Actualizar el marco legal de agua y suelo.

Generar un marco regulador para los recursos
forestales, maderables y no maderables y de
fauna silvestre.

Promover la participacion de los actores de la
microcuenca en acciones de manejo de recursos
naturales.

Promover la conservacion de la diversidad
biolégica

Fomentar y ejecutar acciones de manejo
sostenible de recursos naturales en las
microcuencas.

Modernizacién de los sistemas de extraccion y
transformacion forestal

Promover las plantaciones forestales y sistemas
agroforestales

Promover y realizar estudios integrales e
integrados sobre los recursos naturales renovables.

Propiciar la conservacion del medio
ambiente.
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PESEM SALUD
REFORMULADO

PLAN NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA

5004-2006 EJE 1 EJE 2 EJE 3
Desarrollo de capacidades humanas y respeto de Promocioéon del oportunidades Establecimiento de una red de
derechos y capacidades econémicas proteccion social
Mejorar la infraestructura, equipamiento vy
mantenimiento de los establecimientos de salud. . . -
. . - Apoyo alimentario para familias
Garantizar atenciones de salud publica -
. A . y comunidad que se encuentran
recuperativas y rehabilitativas en prestaciones de salud de
. - s afectadas por enfermedades de alto
alta, mediana y baja complejidad. . - .
. . . . . valor social. Promoviendo la seguridad
SALUD Brindar acciones orientadas para el diagnéstico . . . ~
. . alimentaria, a través de campafas
INDIVUAL clinico y tratamiento de enfermedades. . .
L . . . educativas y entrega de raciones
Priorizar y consolidar las acciones de atencion . - sy
. - alimentarias a los nifilos menores y
integral de salud y prevencion de enfermedades con -
- . . - madres gestantes de alto riesgo.
acciones inter e intra sectorial.
Priorizacion de acciones de atencién integral con Incentivar el desarrollo vy
énfasis en la promocién de la salud y prevencién de las fortalecimiento de los recursos
enfermedades a través de acciones inter. e intrasectoriales humanos actuales y aquellos que
Fortalecer la capacidad de diagndstico a nivel se incorporan a los servicios de
nacional para la prevenciéon y control de riegos y dafios salud.
asociados a las enfermedades transmisibles y no
transmisibles.
Fortalecer los sistemas de gestion de la calidad de
SALUD :;)"smlzrl:]);)(::\torlos de diagnostico y control de calidad de los
COLECTIVA )

Desarrollar y ejecutar la vigilancia alimentaria y
nutricional para la prevencion de riesgos y dafios
nutricionales de la poblacion.

Prevencién de enfermedades
prevalentes y control epidemioldgico.

Garantizar la calidad, eficacia y seguridad de los
productos de interés para la salud.

transmisibles
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3.3 Los Planes de Desarrollo Concertados y el PNSP

Los Planes de Desarrollo Concertado-PDC se basan en los diagnoésticos de las
realidades regionales o locales, que sirviendo como herramientas, permiten orientar
el desarrollo de un determinado espacio territorial. Deben de contener una visién
compartida, objetivos, metas y estrategias, asi como las principales acciones
orientadas a alcanzar los objetivos establecidos y, de ser posible, la responsabilidad
de los actores participantes. Esta Ultima debe establecerse de comidn acuerdo entre
las autoridades asi como los actores de la sociedad civil presentes.

También se puede apreciar que en los ultimos afios se han generado ciertos
consensos basicos entre autoridades y poblaciéon, tales como la importancia de la
participaciéon en el quehacer publico, asi como la necesidad de establecer nuevas
estrategias de desarrollo que permitan dar bienestar a los sectores mayoritarios de
la poblacion. Esto fundamentalmente por la avalancha de nueva normativa en
materia de descentralizacién y participacion (Ley de Bases de la Descentralizacion,
Ley Organica de Gobiernos Regionales, Ley Organica de Municipalidades, Ley Marco
de Presupuesto Participativo y su reglamento, etc.)

De otro lado, si bien la ENSP y el PNSP no han sido difundidas a nivel regional, lo
que responde a la limitada intervencion del Estado como articulador de politicas
nacionales, en esta seccion se ha querido resefiar el caso de cuatro PDC, buscando
la interseccion de estos con los ejes del PNSP y observar las consideraciones
regionales para la lucha contra la pobreza. Al igual que en el analisis de los planes
nacionales, los ejes del PNSP han sido divididos en dos sub ejes para desagregar
los hallazgos, buscando similitudes, complementariedades y los vacios- (ver cuadro
N°4).

Caso N° 1: Huancavelica - Julio de 2003 (38 paginas)

El Plan Estratégico de Desarrollo Concertado y Participativo de Huancavelica,
liderado por el Gobierno Regional, es una experiencia que convoco a instituciones
publicas, gobiernos locales, organizaciones sociales y ONGs que trabajan en la
zona.

El diagndstico resalta que Huancavelica encabeza el mapa de pobreza del pais, si
bien las diferencias entre lo urbano y rural son marcadas, los indicadores de esta
region son los mas deprimidos del pais, otro punto es el deficiente sistema vial
existente por el déficit de carreteras asfaltadas, esto trae como consecuencia una
escasa articulacion vial al interior del espacio regional. Entre sus potencialidades
estan el de su diversidad geogréfica y agroecolégica subutilizada aln, esta puede
constituirse en una interesante fuente de recursos para la regiéon y sus pobladores.

En el caso del PDC de Huancavelica podemos verificar en el Plan de Desarrollo
Concertado la presencia de la gran mayoria de prioridades e indicadores
contemplados en el PNSP, lo cual nos da cuenta de una articulacién de la estrategia
nacional con la regional, a esto también habria ayudado el ingreso del Programa de
Reduccion y Alivio a la Pobreza-PRA.

Las metas programadas afio a afio entre el 2004 y el 2007 cuentan con cuatro ejes
traducidos en proyectos de: Desarrollo humano, accesibilidad a servicios basicos,
competitividad y desarrollo econémico. En cada uno de estos campos hay sub
sectores, programas Yy proyectos identificados cada uno con su costeo y
presupuestos anuales proyectados. La distribucion del programa de inversiones
contempla para desarrollo econémico el 71.61% del presupuesto, para desarrollo
humano 24.37% y para desarrollo institucional el 4.02%.

También contiene un cuadro en el que se muestra la distribucién del presupuesto
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en términos territoriales, es decir en las provincias, para esto se utiliza los criterios
de Indice de Desarrollo Humano, poblacién con necesidades basicas insatisfechas-
NBI, unidades agropecuarias e ingresos por canon y sobre canon.

No existe alusion alguna al tema del acceso a la justicia como una de las
prioridades para la poblacidon de la regiéon, que haya sido omitida por un conjunto
tan diverso de actores puede significar la poca importancia que se le concede por
considerarla inaccesible o corrupta, o peor ain, una mezcla de las dos.

En lo referente a la Red de Proteccidn Social, aparentemente no se ha tomado en
cuenta nada concerniente a la proteccion de la poblaciéon en caso de desastres
naturales. En la partida de Desarrollo Humano existe una alusibn a emergencias
que cuenta con un 3.25% del presupuesto, esto podria asumirse como destinado a
situaciones excepcionales.

Caso 2: San Martin - Julio 2003 (125 paginas)

El “Plan Concertado de Desarrollo Departamental 2004 — 2014” fue realizado
gracias al concurso de multiples entidades publicas y privadas asi como de
diferentes organizaciones de la sociedad civil. Este proceso fue liderado por la
Gerencia Regional de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial —
Subgerencia de planificacién, programacién e inversiones, de ahi proviene el sesgo
que tiene todo el documento, orientado fundamentalmente a ver aspectos referidos
a produccion, interconexién vial, biodiversidad y acondicionamiento territorial,
abordando de manera escasa la problematica de caracter social a lo largo del
documento.

Esta region tiene una poblacion fundamentalmente dedicada a la agricultura,
actividad forestal y comercio, que son las que generan los recursos econémicos. El
33% de sus pobladores son no pobres, el 30.08% vive pobreza y el 36.2% subsiste
en condiciones de extrema pobreza’®. Una caracteristica Illamativa es la
composicion de su poblacién que es mayoritariamente joven, ademas su tasa de
crecimiento ha sido mayor a la del promedio nacional debido a una tasa de
migracion de saldo positivo.

En lo referente a la tabla de cruces si bien no hay una apuesta especifica por los
temas de desarrollo social, estos son mencionados en los escuetos objetivos y
metas 2004 — 2006, el listado tematico puede ser visto en la tabla, sin embargo en
el Eje 3 en lo referente a la proteccidon a grupos vulnerables solo se menciona “la
cobertura de los servicios basicos para la poblacidon en pobreza” sin mayor detalle.

Evidentemente este PDC aborda temas del PNSP de manera no intencionada ni
sistematica, ademas no cuenta con una proyeccion de gasto anual para ninguna de
las prioridades establecidas, ni tampoco se territorializa el gasto que efectuaria el
gobierno regional.

Caso N° 3: Ayacucho- Junio de 2003 (54 paginas)

El Plan de Desarrollo Regional Concertado 2004 — 2006, parte explicitamente de la
premisa que la pobreza, siendo resultado del atraso y la escasa presencia del
Estado, solo se puede erradicar generando riqueza.

Cabe serfialar que dentro del marco conceptual utilizado para la elaboracion del plan
regional se ha tomado en cuenta cuatro prioridades del gobierno central, estas son:
la generacion de empleo, la lucha contra la pobreza, la descentralizacion y la
modernizaciéon del Estado. Este marco conceptual le da ya un valor agregado y una
direccionalidad estratégica a esta propuesta, se constata que la articulacién con el

1° Datos tomados del PDC de Huancavelica, que menciona como fuente INEI 2001.
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PNSP es directa y explicita.

Esta region esta incluida dentro de los primeros tres departamentos a nivel nacional
con los mas altos indices de pobreza, desnutricidon infantil y analfabetismo. Otra
caracteristica es que la actividad agraria es la que ocupa a la mayor parte de la PEA
ayacuchana, esta se caracteriza por su escasa productividad y alto nivel de
fragmentacién.

El 99% de los agentes econémicos urbanos y rurales de la regiébn son micro o
pequefios empresarios y el ingreso mensual promedio es de 217 nuevos soles,
inferior en aproximadamente 37% al promedio nacional, este factor repercute
profundamente en la reproducciéon de la pobreza de la poblacion.

Este PCD no es el primero que se formula en la regién, sin embargo busca articular
los anteriores y ser cualitativamente superior, planteando estrategias de accién por
afos, asi como actividades priorizadas debidamente costeadas.

Los objetivos estratégicos han sido desagregados a partir de los programas de i)
Fortalecimiento institucional; ii) Gestion Publica, Planificacion y Organizacion
Territorial; iii) Desarrollo Econdémico; iv) Desarrollo Social y v)Medio Ambiente y
Recursos Naturales. Estos objetivos estratégicos son planteados en estrategias de
accion para el cumplimiento de metas y operacionalizados a través de actividades
durante los afios 2004, 2005 y 2006.

Los programas sirven para generar los criterios de distribucion del presupuesto
regional dandose los mayores pesos a los programas de desarrollo econdmico
(45%) y desarrollo social (35%), se presenta también una desagregacién de los
recursos con los que se cuenta, mencionando la fuente de la que provienen y el uso
proyectado.

Caso N° 4: Piura - Julio 2003 (66 paginas)

El Plan de Desarrollo Regional Concertado 2003 — 2006 de la Regién Piura, fue
liderado por Ila Gerencia Regional de Planeamiento, Presupuesto vy
Acondicionamiento Territorial, el documento manifiesta que su elaboracion se
encuentra enmarcada en el contexto de la Planificacion Concertada y en base a los
postulados del Acuerdo Nacional de Gobernabilidad, se explicita también el combate
a la pobreza, el desarrollo de las capacidades humanas, el desarrollo productivo y el
desarrollo y fortalecimiento del entorno institucional.

Esta regidon ha sufrido impactos socioecondmicos negativos debido a los Fendmenos
de el Nifio, el del afio 1983 fue particularmente duro. De otro lado esta region a
tenido un crecimiento demografico acelerado, siendo hoy en dia el segundo
departamento mas poblado del pais, de otro lado la distribucién de la poblacién al
interior de la region es bastante desigual. El 63% de su poblacién esta en pobreza y
el 21.4% se encuentra en extrema pobreza.

En cuanto a la relacién con el PNSP, esta contemplado en las estrategias para el
desarrollo regional como ejes: i) la lucha contra la pobreza; ii) desarrollo humano;
iii) Desarrollo del entorno y iv) desarrollo productivo. Cada uno de estos ejes es
desarrollado y detallado en los componentes que aparecen en el cuadro.

Las estrategias anteriormente enunciadas han sido volcadas en una matriz de
marco logico para visibilizar los indicadores y los medios de verificacién, esta es
una particularidad del presente Plan, otro dato interesante es que a pesar de haber
identificado con claridad el impacto negativo del Fendmeno del Nifio, en ningudn
momento se establecen estrategias de ningun tipo para frenar los efectos negativos
de eventuales desastres naturales.
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Hay un pequefio recuadro que de manera muy sucinta resefia los proyectos de
impacto regional y el presupuesto requerido desagregado en los sectores de: i)
transportes y comunicaciones ii) agricultura iii) vivienda y desarrollo urbano y iv)
energia y minas. Sin embargo, no existe una cuantificacion econdmica de las
implicancias de las propuestas al menos en lo referente a los temas sociales o lo
identificado como lucha contra la pobreza.
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Cuadro N° 4 PRESENCIA DE LOS EJES DEL PLAN NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA EN LOS PDC

EJE 1

Desarrollo de capacidades humanas vy

respeto de derechos

EJE 2
Promocion del
econémicas

oportunidades vy

capacidades

EJE 3

Establecimiento de una red
de proteccion social

Proteccién de
grupos

Proteccion

Servicios sociales . Desarrollo de iniciativas . por
basicos Derechos béasicos Infraestructura locales productivas e_tareo_s, y en desastre
situacion de
. natural
riesgo
Reduccién del Participacion Construccion y mejora Mayor rendimiento Reduccion  de
analfabetismo. educativa. de carreteras. productivo. mortalidad
Reduccién de la Educacion Infraestructura de Acceso a internet. materno
mortalidad. intercultural y riego. Disminucion  de pobreza infantil.
Huancave Disminucion de tasa de bilingue. Consolidaciéon de extrema. Proteccién de
lica desnutricion. corredores econdmicos, Incremento  del empleo, grupos de alto
Disminucion de la tasa cobertura telefénica. mejora de rendimiento de riesgo.
de analfabetismo. cultivos.
Agua y saneamiento. Capacitacion de la pequefa y
Calidad educativa. micro empresa.
Nutricion y Ampliacién de Consolidar la Impulso del desarrollo Nutricién y Implementaci
complementacion acceso a la justicia. integraciéon econdmica agropecuario y complemento 6n de un
alimenticia a nifios y Participacion de la region, mediante agroindustrial. alimenticio a sistema  de
madres gestantes. ciudadana. corredores econémicos. Implementacién y promocion familias en alto protecciéon
Contribuir a la mejora Seguridad de productos y servicios en riesgo. ante
Ayacucho en la oferta de los ciudadana. el mercado nacional. Asistencia a desastres
servicios de  salud. grupos naturales.
Salud preventiva vy indefensos
recreacion como nifez,

Acceso y mejora de la
calidad educativa .

mujer y adulto
mayor.
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Baja en la Tasa de
desnutriciéon cronica.
Disminuciéon de las
tasas de analfabetismo.
Fortalecer la formaciéon
integral del educando.

Generar un Plan
Concertado de
Accioén Social
Promocién de la
participacion de la
poblacién.

Generacion de
infraestructura
educativa.

Programa de

rehabilitacion de locales
escolares.

Educacion para el trabajo.
Diversificacion de la
estructura productiva.
Implementacion de apoyo a
la pequefia y mediana
empresa.

Priorizaciéon con
los distritos de

alto riego
sanitario.
Focalizar el

gasto en areas

Piura Implementacion de Busqueda de Proyectos de Aprovechamiento integral y deprimidas y
programas de salud y aumento sustancial infraestructura vial que sostenible de los recursos zonas de alto
saneamiento basico de los espacios y facilite la integracion naturales. riesgo.
mecanismos de intra e inter regional. Programa de difusion en
participacion materia de ordenamiento y
zonificacion  econémico -
ecoldgica.
Adquisicion de Promocion y Mantenimiento y Promocion de la inversion Cobertura de Acciones
alimentos de la fortalecimiento de rehabilitacion de privada. servicios orientadas a
agroindustria la vigilancia carreteras. Proyecto de entrega de basicos de las disminuir la
departamental. ciudadana. Terminales terrestres. crédito por fondo rotatorio poblaciones en tala
Integraciéon de salud en Avances en el Fondo de inversiones de agricultores con empresas extrema indiscriminad
sistema Unico. proceso de por OSIPTEL para comercializadoras y pobreza. a para evitar
Implementar curricula descentralizacion. acceso a internet en procesadoras. desequilibrio
educativa de Recursos capitales distritales. Plan de desarrollo de del
Naturales. Impulso de exportaciones de la ecosistema.
M&s programas contra telecomunicaciones en amazonia.
San analfabetismo. zonas urbano Participacion del sector
Martin Universalizacion de la marginales. Viviendas publico y privado en el
educacion. de interés social. desarrollo turistico.
Implementaciéon de Creacion de redes de La poblacién participa en la
normas sanitarias. comercio sostenible. conservacion, recuperacion y
Infraestructura de manejo de los recursos

edificaciones escolares.

naturales.
Articulacion de los elementos
técnicos con la pequefa y
micro empresa.
Circulacion de expresiones
culturales.
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LA POLITICA SOCIAL REAL
Tendencias del Gasto Social

Sobre la base de la Taxonomia propuesta por Shack y Salhuana en 1999%% el gasto
social es aquel ejecutado por el Estado que permite formar capacidades basicas de
las personas y hace posible su posterior perfeccionamiento y explotacion. Estas
capacidades son indispensables para lograr una vida digna, sana, prolongada,
creativa y productiva.

Tipos de gasto social

El “tipo de gasto” se estructura de la siguiente manera:

Gastos en Educacion y Salud- Correspondientes a las partidas asignadas a los
ministerios de Educacion y Salud. Estos gastos forman parte de la politica social y
son dirigidos a toda la poblacion independientemente de las carencias.

Programa de Extrema Pobreza- Que incluye los programas de lucha contra la
pobreza dirigidos hacia una poblacién objetivo situada por debajo de la linea de la
pobreza (los cuales forman parte del MIMDES), asi como programas de extrema
pobreza administrados por distintos ministerios (Educacién, Salud, Agricultura,
Economia y Finanzas, Energia y Minas, Transportes y Comunicaciones, Trabajo y
Promocion del Empleo); y el gasto social basico, que se refiere a condiciones
minimas que contribuyen a la gobernabilidad del sistema.

Otros Gastos Sociales- En este rubro se consideran las partidas del Instituto
Nacional de Bienestar Familiar -INABIF, Instituto Nacional de Desarrollo -INADE,
Organismo de Reconstruccion y Desarrollo del Sur-ORDESUR, asi como
asignaciones a los distritos judiciales del Poder Judicial, el apoyo a la gestion
Municipal, el apoyo a las regiones (en agricultura, asistencia social, caminos y
electrificacion rural), el apoyo a la Oficina de Normalizacién Previsional-ONP entre
otras.

EVOLUCION DEL GASTO EJECUTADO EN PROGRAMAS SOCIALES EN RELACION CON EL GAS-
TO TOTAL DEL GOBIERMO CENTRAL 1994-2004 (Millones de nuevos soles 5.0)

Concepto de gasto 19594 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004*

|. Educacion/Salud* 3201] 5849 ©8325 6732 7424 B378| 8804 9121| 10048] 10802 11219
II. Extrema Pobreza™ 981) 1982) 2437| 2B93| 2637 3257 3043| 2086| 2756 2988 2848
IIl. Otros Gastos Socia- 90y 130 331 1076|1325 2537 23155 2729 3212) 3052 VT

e

les
Total del Gasto Social 42821 7781 9093 10701] 11386( 14172] 15002) 14836| 16013] 16842] 17544
Comiente
(Gasto total cormente del | 16407] 18346] 19697] 29586| 28813 33515| 35369| 34562 35372| 39571] 39441
(Gobiemo Central

* Los datos para el ano 2004 corresponden al PlA (Pre-
supuesto Inicial Aprobado)

Priorizacion del gasto social

2 ghack, Nelson y Salhuana, Roger. “Ensayando una nueva taxonomia del Gasto Publico en el Perd”. Direccién
General de Asuntos Econémicos y Financieros, Ministerio de Economia y Finanzas, Diciembre 1999.
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Dependiendo del grado de priorizacion, se puede distinguir dos grandes tipos de
gasto social, el gasto social basico y el gasto social complementario.

Gasto social béasico o prioritario- Es aquél que permite la formacion de
capacidades basicas y el ejercicio de los derechos fundamentales de las personas,
particularmente de aquellos que son vulnerables social y demograficamente
(poblaciones rurales, pobres, nifios, gestantes y tercera edad).

Gasto social complementario - Permite el perfeccionamiento de las capacidades
basicas de las personas y la generacion de oportunidades sociales y econémicas
para una lucha contra la pobreza y un desarrollo sostenido.

Aunque el gasto social se constituye en la tarea méas importante del Estado, la
limitacion de recursos financieros no permite atender todas las demandas sociales
de la poblaciéon. Por este motivo, fue necesario establecer una escala de
prioridades, sobre la base de los siguientes criterios:

Prioridad 1.- Gasto corriente para programas sociales basicos o prioritarios
(educacion inicial, primaria, secundaria y especial; salud basica en centros y
puestos de salud; nutricién; prevision; atencidon a grupos poblacionales en crisis;
justicia de primera instancia; seguridad ciudadana).

Prioridad 2.- Inversiones sociales basicas (A Trabajar, Fondo Nacional de
Compensacion y Desarrollo Social-FONCODES, Programa Nacional de Manejo de
Cuencas Hidrograficas y Conservaciéon de Suelos -PRONAMACHS, electrificacion
rural, caminos rurales, INADE, construccion, rehabilitacion o mejoramiento de
centros médicos, colegios, saneamiento) y gasto corriente de programas sociales
orientados a prevencion de riesgos individuales y consolidaciéon de capacidades
(proyectos de salud y educacién, desarrollo de comunidades indigenas, promocion
de la mujer, promocién del desarrollo humano).

Prioridad 3.- Inversiones sociales no basicas (proyectos en salud especializada y
en educacién superior), inversion en zonas rurales y/o pobres que generen
oportunidades econémicas para los pobres (programas agropecuarios y de pesca
artesanal; proyectos de transporte y de energia), gasto corriente en prevenciéon de
riesgos ambientales y productivos, y gasto corriente en cultura (capacitacion y
perfeccionamiento, difusién cultura, bibliotecas).

Prioridad 4.- Inversiones en cultura (rehabilitacion del patrimonio -cultural,
proyectos culturales) y en deporte.

Prioridad O- (acompafa a las anteriores).- Acciones administrativas de funciones /
programas / subprogramas o sectores / pliegos / unidades ejecutoras, que son
primordialmente sociales.

GaoRdicoySydd Gaeatadb
2arp 28
Mil. S. 20 Mil. S. 20
Tad dd GeoR-dico B3 >p 37 a3
GaoSyd Tad 7 6/1eh 28 5744
diggaoesReudaHes a7 1905 a7 169/
Achmidraine 45 22h 37 A3V
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Casto Soaial OOhOirecto Seaglnm Prioriced

Pioicked 202 2000
Piaidcdaed L 52 320 57. 4420
Piaidcdaed 2 18 O2o 14820
Piaidcdaed 3 283.4420 25920
Pi1aidaed 4 1220 1220

Bolaetinde Trasssaraada Hscal - NVVE—
Los actores involucrados en la Politica Social

Respecto al marco institucional en el que se desarrollan las politicas sociales en el
Perd, este ha sufrido diversas modificaciones durante los ultimos cinco afios con el
fin de lograr mayor orden, dado que durante la década de los noventa el nimero
de programas y proyectos considerados sociales se incrementé significativamente,
con una gran ausencia de coordinacion interinstitucional.

Hoy en dia, los sectores (mujer y desarrollo social, salud, trabajo, agricultura, y
educacion) tienen un rol protagénico en cada una de sus funciones dentro del gasto
social; sin embargo, no existen politicas coordinadas entre estos ni tampoco un
ente a nivel nacional que coordine estas funciones. Por otro lado, consideramos que
el CIAS de la PCM y el MEF deberian jugar un rol mayor en el marco institucional de
las politicas sociales. Ademas, el Consejo Nacional de Descentralizacion-CND esta
tomando un rol mayor en el tema de las politicas sociales ya que muchos de estos
programas se encuentran en proceso de descentralizacion.

Las instituciones normativas

El CIAS tiene como funciones coordinar, formular y evaluar el cumplimiento de las
politicas sociales estatales. Esta institucién cuenta con una secretaria técnica, que
tiene como funcidon principal apoyar la puesta en marcha de un sistema de
seguimiento y evaluacion de la politica social publica entre los diversos sectores
involucrados. Asimismo el CIAS cuenta con un comité social que funciona como
instancia operativa de coordinacion intersectorial. A pesar de contarse con estos
grandes lineamientos la labor de la CIAS no ha sido institucionalizada, lo que
entorpece el trabajo de monitoreo y reforma de las politicas sociales.

Otro de los entes que deberia tener mayor intervencion en el tema del
ordenamiento de las politicas sociales es el MEF; pues a través de la Direccidon
Nacional de Presupuesto Publico, (dependencia del despacho viceministerial de
Hacienda) el MEF es el encargado de programar, dirigir, coordinar, controlar y
evaluar el proceso presupuestario del Sector Publico. Dentro del proceso
presupuestal se realizan las transferencias a gobiernos locales correspondientes al
vaso de Leche (programa alimentario) por ejemplo. Ademas, dentro del MEF se
encuentra el Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP) que es la herramienta
que tiene el aparato del Estado para optimizar el uso de los Recursos Publicos
destinados a la inversiéon, mediante el establecimiento de principios, procesos,
metodologias y normas técnicas relacionados con las diversas fases de los
proyectos de inversion. Finalmente, el MEF cuenta con diferentes direcciones que
dependen del Viceministerio de Economia, donde se elaboran los criterios para la
distribucion de los recursos de los programas sociales a nivel distrital y se realizan
labores de programacion de los mismos.

En la actualidad, de acuerdo a lo establecido en la Ley de Bases de la
Descentralizacion, se esta realizando el cumplimiento de la primera etapa del
proceso: la descentralizacion de los programas sociales, entre los que se incluye los
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alimentario-nutricionales y los de inversién social. Por tanto, la acreditaciéon de
gobiernos locales por parte del CND se vuelve de suma importancia.

Los Programas y Proyectos implementados por los sectores
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES)

De acuerdo a la Ley N° 27779%' en su Art. 34-A “el Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social es el responsable de disefar, proponer y ejecutar la politica de
desarrollo social y humano promoviendo la equidad de género y la igualdad de
oportunidades para la mujer, la nifiez, la tercera edad y las poblaciones en
situacion de pobreza y pobreza extrema, discriminadas y excluidas”.

Desde el afio 2002 se viene realizando un gran esfuerzo por fusionar los programas
sociales de inversién social y de asistencia alimentaria, asi como se han realizado
trabajos para ganar en eficiencia, eficacia y transparencia en su gestién. En los
ultimos meses del afio 2002 y durante el afio 2003 el sector estuvo sujeto a
multiples cambios: Reestructuracion, Fusién y Descentralizacién. En el DS. 030-
2003-PCM se propone como meta el nuevo disefio institucional y estructura
organica del ministerio y los diversos pliegos que conformaban el Ministerio de la
Mujer y Desarrollo Social. Posteriormente, con fecha del 16 de junio del 2003, por
medio del Decreto Supremo 060-2003-PCM y 079.2003-PCM, se dispuso la fusion
por absorcion de la Oficina Nacional de Cooperacion Popular -COOPOP, del INABIF,
del Programa de Apoyo al Redoblamiento y Desarrollo de Zonas de
Emergencia —PAR, de FONCODES y del Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria -PRONAA respectivamente.

Asimismo, se dispuso que el PRONAA (D.S. 034-2002-PCM) absorbiera diversos
programas alimentarios: Programa de Alimentacién y Nutricion al Menor en
Abandono (PRONARM), Programa de Alimentacién y Nutricién de la Familia en Alto
Riesgo (PANFAR), el Programa de Complementaciéon Alimentaria para Grupos en
Mayor Riesgo (PACFO), y el Programa de Desayunos Escolares (la administracion de
estos programas dependia del Instituto Nacional de Salud).

Sin embargo, la integracién de programas en el sector se ha limitado a ajustes
administrativos que no reflejan ajustes reales en su aplicacion. Los programas
sociales manejados por este sector presentan deficiencias producto de las diversas
modificaciones en su organizacién, la falta de planificacion y diversos problemas de
disefio. Existe una gran variedad de programas, que en muchos casos se
superponen en cuanto a sus beneficiarios y objetivos.

Los principales programas del MIMDES son:

Programa Nacional del Vaso de Leche: Programa de asistencia de cobertura
nacional, su objetivo es mejorar los niveles nutricionales y alimentarios de grupos
vulnerables (nifios, mujeres embarazadas y madres lactantes principalmente).
Programa Nacional de Apoyo Alimentario-PRONAA: Programa de asistencia a
nivel nacional, busca elevar el nivel alimentario y nutricional de la poblacion en
extrema pobreza.

Programa Nacional Wawa-wasi: tiene como objetivo promover acciones
orientadas a generar condiciones favorables para el desarrollo integral de nifios y
nifas, menores de cuatro afios, con especial énfasis en aquellos en situaciones de
riesgo.

Fondo de Compensaciéon y Desarrollo Social — FONCODES: Su labor se orienta
a mejorar condiciones de vida de las poblaciones mas pobres, con la atencién a

21 ey orgénica que modifica la organizacion y funciones de los ministerios.
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necesidades de salud, educacion e infraestructura basica, asi como el desarrollo de
proyectos productivos.

Instituto de Nacional de Bienestar Familiar -INABIF: Implementa servicios de
promocioén, proteccidon y asistencia a nifios, adolescentes, mujeres, jévenes y
personas mayores que se encuentran en alguna situacion de riesgo o abandono,
con el propésito de lograr su integracion a la sociedad y la familia, y para que
alcancen los niveles adecuados de desarrollo.

Oficina Nacional de Cooperacion Popular —.COOPOP: Programa que atiende a
poblaciones de extrema pobreza y busca fortalecer las capacidades locales para la
generacion de condiciones de desarrollo, promoviendo la democracia a nivel local.
Programa de Apoyo al Redoblamiento y Desarrollo de Zonas de
Emergencia-PAR: Se enfoca en establecer las condiciones necesarias
para buscar alcanzar el desarrollo sostenible de poblaciones que se
encuentren afectadas por la violencia, el terrorismo, problemas
fronterizos y zonas de emergencia.

Programa Nacional contra la violencia familiar y sexual: Tiene como objetivo
contribuir a reducir los indices de violencia familiar y sexual mediante el disefio e
implementacién de politicas publicas referidas a la atencién, recuperaciéon y
desarrollo de capacidades de las personas afectadas por acciones de violencia
familiar y sexual.

Fuente: Portal de Transparencia del MIMDES.
Ministerio de Salud

“Lo que se quiere lograr a través de los gastos en salud es obtener la Equidad, lo
cual implica idealmente que todos deberian tener una oportunidad justa de obtener
su potencial de salud plena y que nadie deberia estar en desventaja de lograr éste
potencial si ello pueda ser evitado” (White head, 1990). Las inequidades en cuanto
a cuestion salud y las brechas en cuanto al acceso a estos servicios marcan grandes
diferencias entre zonas rurales y urbanas, entre regiones productivas y no.

Muchos de los problemas y carencias que afectan la situaciéon de salud en el Pera se
deben de manera primordial al hecho histérico del bajo porcentaje del presupuesto
atribuido al sector salud. Sin embargo, esta no es la Unica causa del problema del
sector, podemos enumerar otras tres de igual importancia como son: la dificultad
de acceso de la poblacion, la desigualdad en el acceso al servicio y la baja
productividad de los servicios de salud.

El MINSA es el 6rgano encargado de llevar los programas de ayuda social en
cuestion salud en el Perd, su misién es promover, cautelar y mejorar la salud de las
personas, la familia y la poblacibn en general, para lo cual debe dirigir los
esfuerzos del Estado proponiendo y conduciendo los lineamientos de politica de
corto, mediano y largo plazo en forma concertada con todos los sectores publicos y
agentes sociales. Los principales programas manejados por el MINSA son:

El Programa de Salud Béasica para Todos tiene como principal objetivo ampliar
la cobertura preventivo-promocional y asistencia de salud en el primer nivel;
asegurar un paquete de servicios basicos en las areas rurales, urbano marginales,
de frontera y de repoblamiento. El Programa de Salud Basica para Todos, es un
programa prioritario del Gasto Social Basico del Gobierno, que beneficia
directamente a los mas pobres del pais.

Programa Nacional de Salud Reproductiva y Planificacion Familiar tiene
como objetivo principal el mejorar el estado de la salud reproductiva de los
hombres y las mujeres en todas las etapas de su vida, mediante la provision de
servicios de promocién, prevencion, tratamiento y rehabilitacion de la mejor calidad
posible. Es de cobertura nacional, con especial atencién a mujeres en edad fértil,
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embarazadas o0 expuestas a embarazos no deseados, adolescentes, hombres
sexualmente activos, adolescentes y grupos de riesgo.

Programa de Administracion Compartida su principal objetivo es organizar a
los pobladores de zonas pobres en Comités Locales de Administracion de Salud-
CLAS. Esta estrategia consiste en la formacidon de una asociacion civil sin fines de
lucro, con personeria juridica de derecho privado, integrada por representantes de
la comunidad organizada, y responsable de la administraciéon de Puestos o Centros
de Salud, con el fin de mejorar la salud de la comunidad. Es una modalidad
descentralizada de administracion, donde el Estado comparte esfuerzos y recursos
con la comunidad, componente prioritario y de validaciéon de la Modernizacion
Sectorial, debiendo complementarse con las redes de salud. Para el afio 2004 se
contaban con 784 asociaciones CLAS, con la participacibn comunitaria en salud,
para desarrollar un Plan de Salud Local.

Seguro Integral de Salud.- Resulté de la fusion de dos programas de seguros
como eran el Seguro Escolar Gratuito-SEG y el Seguro Materno Infantil-SMI,
iniciados en 1997 y 1998 respectivamente. El principal objetivo de este programa
es construir un sistema de aseguramiento publico sostenible que financie servicios
para la mejora del estado de salud de las personas y promover con equidad el
acceso de la poblacién no asegurada a prestaciones de salud de calidad. Con
prioridad a los grupos vulnerables y en pobreza y extrema pobreza. Es de cobertura
nacional.

Ministerio de Educacién

Segun el Articulo 79° - Ley N°© 28044. Ley General de Educacion, “El Ministerio de
Educacioén es el drgano del Gobierno Nacional que tiene por finalidad definir, dirigir
y articular la politica de educacion, cultura, recreacion y deporte, en concordancia
con la politica general del Estado.”

El sistema educativo peruano constituye la organizacion mas extensa del pais, con
mas de 65 mil centros educativos y mas de 15 mil programas no escolarizados que
en su conjunto atienden a practicamente uno de cada tres peruanos,
fundamentalmente en Centros y Programas Educativos financiados y gestionados
por el Estado. Asimismo, se trata de un sistema organizado a lo largo de todo el
territorio nacional, con una oferta que llega aproximadamente a 30 mil centros
poblados Actualmente, el sector Educacién comprende, ademas de la Sede Central
del Ministerio de Educacion, 25 Direcciones Regionales de Educacion y 189
Unidades de Gestion Educativa en provincias; en Lima 6 organismos publicos
descentralizados y 32 centros de educaciéon universitaria.

Los principales programas del Ministerio de Educacién son:

El Programa Huascaran El principal aporte del Programa es que contribuye a
ampliar la cobertura y mejorar la calidad de la educacién mediante el uso de las
Tecnologias de Informacién y Comunicaciones-TIC y de programas pedagodgicos de
educacion a distancia, dando prioridad a las &reas donde exista mayor
concentracién poblacional, las zonas rurales, de selva, de frontera y urbano
marginales.

Programa Nacional de Alfabetizacion El Programa de Alfabetizacion busca
atender a aquellas personas que no accedieron a la Educacién Basica de manera
oportuna, desarrollando en ellos capacidades de lecto escritura que les permita
integrarse al mundo productivo en mejores condiciones. Actualmente, se cuenta
con el Plan Maestro de Alfabetizacion 2002-2012, el cual orientara las futuras
acciones de alfabetizacién, dando prioridad en la atencién a las zonas de mayor
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volumen y concentracion de poblacién analfabeta, es decir, a las zonas rurales de
extrema pobreza, urbano marginales de las grandes ciudades y poblaciones
vernaculo hablantes.

Educacion Rural - Piloto de Educaciéon en Areas Rurales —PEAR. El objetivo
del PEAR es promover el acceso a una educacion de calidad de las nifias y nifios de
zonas rurales. Los componentes fundamentales del Proyecto son: Acceso (Inicial y
Secundaria), Calidad (Materiales Educativos, Capacitacion Docente e
Infraestructura) y Gestion (Carrera Magisterial). Esta dirigido a los alumnos
matriculados en las instituciones educativas rurales.

Educacion Bilingie e intercultural: Este programa abarca el tema de la
formaciéon docente integral y esta dirigido a lograr una educacién bilinglte
intercultural de calidad en el area andina, fortalecer las capacidades de los
Institutos Superiores Tecnoldgicos -IST a fin de brindar un apoyo eficiente en la
gestion de los centros educativos y mejorar la calidad de la formacion docente de
IST publicos y privados.

Si bien es cierto, estos programas se enfocan a mejorar la calidad educativa,
debemos mencionar que otro de los grandes problemas son el acceso y cobertura
de la educacién. La cobertura escolar ha logrado avances significativos a nivel
global en los ultimos afios; no obstante, este alcance se concentra basicamente en
el nivel primaria. Asi, el sistema educativo formal ha logrado incorporar al 94,5%
de la poblacién entre seis y once afos de edad (Cobertura Escolar Bruta, CEB); sin
embargo, no toda esa proporcion de alumnos esta matriculado en educacion
primaria de menores (cobertura escolar neta, CEN), sino s6lo el 92.8%. Respecto a
la poblaciéon entre los 12 y 16 afios de edad, que normativamente les corresponde
estudiar la educacion secundaria de menores, el sistema atiende al 91%, pero solo
el 56% esta matriculado en secundaria de menores. Es decir que existe un déficit
en la tasa de cobertura en edad. Por su parte, la cobertura escolar bruta de la
poblaciéon entre 17 y 24 afios de edad asciende a 39,8% y la neta a 16,2%.

La Calidad de la Educacién

Actualmente, el problema de fondo de la educaciéon peruana esti vinculado a la
baja calidad del servicio que se ofrece. Si bien la calidad de la educacidon supone
mas que los logros de aprendizaje, este indicador es el méas apropiado para
aproximarnos al tema de calidad.

Los resultados de la Evaluacién Nacional de Rendimiento Estudiantil realizada en el
afio 2001 (EN 2001) muestran de manera dramatica el problema de calidad que
atraviesa la educacion basica de nuestro pais. Asi, se encontré que al concluir el
nivel primario, aproximadamente solo el 9 y 7% de los estudiantes en promedio
logra alcanzar los objetivos del grado correspondiente en el area de comunicacion
integral y l6gico matematica respectivamente, mientras que en el cuarto grado de
secundaria —grado préoximo a terminar dicho nivel- Unicamente lo hace el 21 y 5%
en las mismas areas evaluadas.

Por otro lado, el bajo nivel de aptitudes y conocimientos de los alumnos, se
evidenci6 con la difusién de los resultados de la evaluacién PISA?? en la que nuestro
pais presenta los niveles mas bajos —en comparacion con 42 paises— respecto a las
aptitudes basicas en lectura y matematica. Los resultados de la evaluacion PISA

22 PISA: Programme for International Student Assessment. Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes de
la OCDE - Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico. PISA evalla en qué medida los estudiantes
de 15 afios, proximos al final de la educacion obligatoria, han adquirido algunos de los conocimientos y aptitudes que
son esenciales para una participacion plena en sociedad, mostrando evidencias sobre su desempefio en lectura,
matematica y ciencias.
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muestran que en las aptitudes de lectura, el 54% de estudiantes se ubica en el
nivel mas bajo, lo cual indica que sélo pueden manejar las tareas mas basicas de
lectura y no la utilizan como instrumento para ampliar sus conocimientos. En
cuanto a la capacidad para reconocer, interpretar y resolver problemas
matematicos, los estudiantes de nuestro pais obtienen el promedio de puntuacion
mas baja.

Ministerio de Trabajo- MTPE

El Ministerio de Trabajo y Promociéon del Empleo - MTPE tiene dos grandes
atribuciones. La primera esta asociada a la propuesta e implementaciéon de politicas
y programas de generacion y mejora del empleo, de desarrollo del sector de
pequefias y microempresas y de formacién profesional. La segunda esta referida al
aseguramiento del cumplimiento de las normas legales laborales y la mejora de las
condiciones de trabajo que son promovidas desde el fomento al didlogo social y la
concertacion entre los actores laborales — trabajadores y empleadores- y el Estado.

En este sentido, los principales programas desarrollados por el MTPE en la
estrategia de lucha contra la pobreza:

Programa a Trabajar Urbano.- Es un Programa que promueve la generaciéon de
empleos temporales para jefes de hogar de zonas urbanas pobres, a través de la
ejecucion de proyectos que contribuyan a mejorar las condiciones de vida de la
poblacién cercana a la obra o servicios. La principal linea de inversion de los
proyectos seleccionados por el Programa corresponde a inversion social (ampliacion
y mejoramiento de aulas, locales comunales) y proteccion del medio ambiente
(alamedas, forestaciones, parques). Para el afio 2005 se ha proyectado beneficiar a
71,700 personas con empleos temporales de 4 meses (46.2% hombres y 53.8%
mujeres). Ademas se ha presupuestado S/. 141’600,000 para el afio 2,004; y S/.
151'053,972 para el afio 2,005.

Programa de Capacitacion Laboral Juvenil (PRO JOVEN).- facilita el acceso
de jovenes de escasos recursos al mercado formal, brindandoles capacitacion y
experiencia laboral que respondan a los requerimientos del sector productivo;
promueve el encuentro entre entidades de capacitacidon y empresas, dinamizando el
mercado de capacitacion laboral en nuestro pais. Durante el afio 2005 se ha
proyectado beneficiar a 15,000 jovenes (46% hombres y 54% mujeres). Ademas,
el presupuesto para el afio 2004 asciende a S/. 13'989,390 y para el afio 2005 S/.
26'102,471.

Programa Perd Emprendedor: Es un Programa integral del MTPE, creado con el
fin de contribuir a la generacion de empleo digno y a la mejora de las condiciones
de vida de la poblacién de 14 regiones. Peri Emprendedor ha sido concebido como
un Programa integral de apoyo a la micro y pequefia empresa y a las nuevas
iniciativas empresariales de jovenes y adultos. Se ha realizado bajo la base de
Programas como FONDEMI y BONOPYME. Este programa se basa en la articulacion
del conjunto de servicios financieros, capacitacion, asesoria, asistencia técnica y
consultoria.

Ministerio de Agricultura - MINAG
El desarrollo del agro tiene en la actualidad como problema central la falta de
rentabilidad y competitividad debido entre otros a: la descapitalizaciéon del agro;
insuficiente desarrollo tecnoldgico; limitado acceso a los mercados externos y oferta
exportable; deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente; baja
capacidad organizativa y de gestion de los productores agrarios. Asi como, a
aspectos institucionales: Baja capacidad instalada y operativa del MINAG y de las
Direcciones Regionales Agrarias; débil articulaciébn con los Gobiernos Regionales;
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incompleto marco normativo, entre otros. Con el fin de aportar a la lucha contra la
pobreza el MINAG ha implementado el siguiente programa:

Programa Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y Conservacion de
Suelos — PRONAMACHCS Los beneficiarios directos de PRONAMACHCS, estan
representados por 3,830 organizaciones campesinas, que a su vez representan un
total de 131,645 familias campesinas en situacidn de pobreza y extrema pobreza.
De acuerdo con la estrategia de intervencion aplicada por PRONAMACHCS, estas
familias participan activamente en todas las acciones que realiza el Programa, lo
cual garantiza y facilita la viabilidad social de los proyectos identificados a través de
procesos de planificacion participativa.

PRONAMACHCS mantiene vinculos de coordinacion con los Gobiernos Regionales a
través de la formulacion e implementacién de Proyectos de manejo de recursos
naturales, desarrollo productivo agropecuario, transformacién y comercializacién a
partir de la planificacion estratégica participativa, lo cual forma parte de los PDC
que son impulsados por los Gobiernos Regionales.

Con respecto a la extrema pobreza, la ejecucién de los Proyectos Manejo de
Recursos Naturales para el Alivio de la Pobreza en la Sierra, financiados por el
Banco de Cooperacion Internacional del Japon-JBIC, contribuirdn a desarrollar
acciones de apoyo contra la pobreza de la poblacion rural, que en forma focalizada
promueve el PRONAMACHCS en 63 provincias.

Ministerio de Transportes y Comunicaciones

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones viene implementando proyectos y
programas que apuntan al cumplimiento de la Reduccion de la Pobreza vy
promocion de la igualdad de oportunidades.

Proyecto Especial Provias Rural: Busca mejorar la accesibilidad de las
poblaciones rurales pobres a servicios sociales y econdmicos béasicos y a actividades
generadoras de ingresos, a través del mejoramiento de la red vial rural. El proyecto
se encuentra en su segunda etapa (2003 -2005), la cual contempla la
rehabilitaciéon y mantenimiento de la red vial rural en las zonas de mayor incidencia
de la pobreza en la sierra. Asimismo, tiene planeado densificar la cobertura
geografica lograda en los 12 departamentos en los que actud en la primera etapa,
para consolidad los beneficios socio -econdmicos y expandir los objetivos
institucionales y financieros logrados.

Programa de Apoyo a la Comunicacibn Comunal: Busca atender a los
habitantes de los Centros Poblados Rurales y Comunidades Nativas. El Ministerio de
Transportes y Comunicaciones a través del Proyecto "Apoyo a la Comunicacion
Comunal™ dota de servicios de recepcion de TV via Satélite y transmision de TV en
baja potencia, radiodifusion en FM y de radiocomunicacion de alta frecuencia a
localidades alejadas de los centros urbanos y deprimidas econdmicamente,
mediante la adquisicién e instalacion de los equipos y accesorios correspondientes.

Avances y Retos

Dificultades con la identificacion y focalizacion de las politicas
sociales

Un tema que reiteradamente surge con relaciéon a las politicas sociales es la
cuestion de que tan efectivas son para identificar y alcanzar a los grupos objetivos.
La dificultad de focalizar esfuerzos y recursos en un sector determinado de la
poblacién, sin que estos se filtren y dispersen entre otros grupos —necesitados o
no- es uno de los mayores retos que en el Peru se encaran a la hora de formular y
aplicar politicas y programas sociales.
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Estos problemas de identificacion y focalizacion pueden derivarse de diversas
causas: dificultades técnicas (inexistencia de informacion, dispersion del publico
objetivo, deficiencia en el empadronamiento, carencia de mecanismos de monitoreo
y evaluacién de impacto, etc.) o politicas (falta de cooperacién interinstitucional,
presiones de las autoridades locales, uso con fines electorales del gasto social,
malas relaciones con las organizaciones de base, etc.).

Como ilustracién, cabe mencionar el ejemplo de programas como el “Vaso de
Leche”, en donde diferentes estudios han encontrado que el nivel de filtracion
alcanza al 70% de los recursos originalmente asignados, es decir que de cada 100
soles destinados al programa, apenas 29 alcanzarian a la poblacion objetivo®. Asi,
una encuesta realizada en febrero del 2002 entre una muestra de 985 hogares
beneficiarios del “Vaso de Leche” al nivel nacional (exceptuando Lima
Metropolitana) encontré que en el 59% de estos hogares la racion otorgada era
consumida por alguien mas que el beneficiario original.?*

Pero los problemas con la focalizacion de los programas sociales no sdélo se reducen
a identificar y alcanzar al legitimo beneficiario, sino ademas a asegurar que
efectivamente dicho beneficiario utilice los recursos proporcionados correctamente
y que estos no se destinen a otros fines: las anécdotas del microempresario que
techa su casa empleando el préstamo otorgado por FONCODES para equipar su
taller, de la madre que vende la racion del Vaso de Leche para financiar otros
gastos familiares, o del agricultor que usa el crédito del Banco Agrario para comprar
una camioneta y dedicarse al transporte rural de pasajeros, han resultado en
demasiados casos, ya no la excepcién sino la norma.

Como resultado, es imperativo que cualquier politica social que se implante tenga
en cuenta el establecimiento de mecanismos especificos de monitoreo y evaluacion
de impacto como un requisito indispensable para maximizar sus posibilidades de
éxito.

Esfuerzos de coordinacién y cooperacion interinstitucional

Si bien, uno de los principales problemas que enfrentan las politicas sociales en el
Pert es la dificultad para la coordinacion y cooperacion entre las distintas
instituciones y organismos del Estado, hay elementos que indican que el panorama,
en este sentido, esta cambiando gradualmente a medida que el manejo de las
politicas sociales se vuelve mas flexible y eficiente. Asi, estdn en desarrollo una
serie de experiencias de cooperacion y coordinacion interinstitucional.

Debe mencionarse en este sentido la iniciativa para establecer un mecanismo
conjunto de identificacion y focalizacion de los programas sociales, por parte de una
serie de entidades estatales entre las que figuran el Ministerio de Economia y
Finanzas, el Ministerio de Salud y el Ministerio de Educacién, entre otros. Bajo esta
iniciativa se apunta a establecer un esquema conjunto de mecanismos para
focalizacion que se sustenta en la creaciéon de una base de datos comun, que
compile y centralice la informacién especifica de cada hogar beneficiario obtenida
mediante censo, combinado con la aplicacién de indices sustentados en criterios de
pobreza al nivel de distrito. El cronograma establecido para esta iniciativa, apunta a
que para este afio 2005 se concrete una primera experiencia que abarcaria —por lo
menos- a 30 ciudades al nivel nacional.

2 |nstituto Apoyo. Restaurando la Disciplina Fiscal para la Reduccién de la Pobreza. Consultoria para el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. 2002

24 Alcazar, Lorena. Las Pérdidas en el Camino: Fugas en el Gasto Publico, Transferencias Municipales, Vaso de
Leche y Sector Educacion. 2003
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Aunque esta iniciativa es indudablemente positiva, pues permitiria dar un primer e
importante paso para superar los problemas de descoordinacion y roces
interinstitucional, debe mencionarse con preocupaciéon, que incluso ella misma
podria estar sufriendo de estos mismo problemas, pues hasta el momento su
implementacion esta pendiente, debido a que no ha obtenido la autorizacion de la
Presidencia del Consejo de Ministros. Al respecto, sélo cabe desear, que cualquier
impedimento existente para la ejecucion de esta iniciativa, sea rapidamente
superado.

La Descentralizacion y Regionalizacion de politicas y programas sociales

Otra area en donde el disefio y aplicacion de politicas sociales enfrenta retos y
desafios de consideracion es en Ilo referente a su descentralizacion vy
regionalizacién. El Estado Peruano ha tenido tradicionalmente una estructura y
vision centralista, en donde el grueso de los recursos y capacidades se han
destinado a Lima, en detrimento del resto del pais. Este fendmeno es algo contra lo
que cualquier politica o programa social debe estar alerta, so pena de arriesgarse a
sesgarse en su funcionamiento y objetivos, dando -relativamente- excesiva
atencion a determinados sectores y dejando de lado a otros.

Al respecto, es importante entender que este fendmeno de centralismo no solo se
experimenta a nivel nacional, con Lima convertida —comparativamente- en el
espacio privilegiado para las politicas sociales, sino también a nivel regional,
provincial e incluso distrital, en donde la cabeza de la jurisdiccion regional o
municipal concentra el uso de recursos en detrimento del resto del territorio. Asi, la
oposicion “Lima versus resto del Per(” se replica en situaciones “Capital regional
versus provincias”, “Capital provincial distritos”, e incluso “Capital distrital versus
centros poblados menores”.

En este sentido, hay que mencionar los incipientes pasos que se estan dando, en
especial dentro del proceso de conformacién de regiones y macrorregiones, para
descentralizar el manejo de algunos programas del Estado, transfiriendo a los
gobiernos regionales y municipales las debidas capacidades y competencias. Por
ejemplo se puede mencionar el caso del Programa del “Vaso de Leche” cuya
ejecucion esta asignada a los gobiernos locales, que reciben las correspondientes
transferencias del MEF. De la misma forma debe destacarse que desde el afio 2003
se inici6 la transferencia de los Programas Sociales de Complementacion
Alimentaria y los Proyectos de Infraestructura Social por parte del MIMDES a los
gobiernos locales. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que estos procesos de
transferencia han estado marcados negativamente por disputas, por competencias,
retrasos, casos de corrupcion y la falta de experiencia y de capacidad técnica y
administrativa de los gobiernos regionales y locales para lidiar con las
responsabilidades asumidas.

Indudablemente, estos esfuerzos iniciales para descentralizar los programas
estatales, distan de ser todo lo eficaces que se esperaria y desearia, pero de todas
formas marcan, igualmente, una senda por donde en los préximos afios debera
transitar la marcha del Estado. En ese sentido, es necesario que el Consejo
Nacional de Descentralizacion (CND) tenga un rol protagoénico y de liderazgo, como
ente concertador y coordinador, en la descentralizacién de las politicas sociales, a
fin de optimizar y flexibilizar la respuesta del Estado ante las demandas vy
necesidades de la poblacion. Al respecto, la propuesta recientemente aprobada por
el Consejo Directo del CND, el pasado mes de marzo, debe considerarse un avance
vital, pues dicha propuesta plantea como objetivo que para el quinquenio 2005 —
2009 se transfieran a los gobiernos regionales y locales, 32 funciones que
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actualmente son manejadas de forma centralizada por 12 distintos ministerios.?®
Despolitizacion de las politicas sociales

Evidentemente, un punto insoslayable para mejorar la eficacia de las politicas y
programas sociales es el de la despolitizaciéon de su funcionamiento. En el corto
plazo el principal reto que tiene es el asegurar el manejo imparcial y libre de
interferencia y presiones politicas del programa de subsidio directo a los sectores
en pobreza PROPERU, recientemente anunciado por el Gobierno.

Ciertamente, es légico que el anuncio de un programa como PROPERU, ahora
llamado JUNTOS haya levantado tales resquemores entre la opinién publica,
considerando el deteriorado nivel de popularidad y apoyo que tiene el Gobierno y la
cercania de las elecciones generales del 2006. Indudablemente, el establecimiento
de un programa de subsidio directo, en metdlico o equivalente, resulta
extremadamente tentador y conveniente para el manejo con fines politico.

Asi, es extremadamente preocupante como incluso desde antes de su presentaciéon
oficial, el programa JUNTOS ha estado envuelto en una intensa controversia, con
fugas de informacién a la prensa, desmentidos, segundas versiones, etc. todo lo
cual refuerza la impresiéon de que dicho programa fue concebido apresuradamente y
bajo presion, por las altas instancias del Gobierno ante la inminencia de la
coyuntura electoral del 2006.

Sin embargo, paraddjicamente por esas mismas razones de evidente tentacion
politica y electora que hay respecto al Programa JUNTOS, es que este resulta
siendo un reto y una oportunidad para el Estado y la sociedad civil de aplicar
mecanismos de monitoreo y control del correcto funcionamiento de los programas
sociales. Asi, en el corto y mediano plazo se tendra la oportunidad de verificar de
primera mano si la sociedad y el Estado Peruano han madurado lo suficiente para
permitir un manejo apolitico y profesional de las politicas sociales, o si JUNTOS
resulta siendo mas de lo mismo.

Fusién de programas sociales

Un aspecto en donde el Estado puede exhibir avances y retos, es el de la fusion y
unificacion de instituciones pudblicas que duplican acciones y areas de influencia. Y
es que sucede que demasiado a menudo, una determinada entidad estatal,
adquiere una suerte de vida propia y su existencia termina convirtiéndose en un fin
en si mismo, incluso si esto provoca duplicidad de funciones y perjudica el manejo
de las politicas sociales.

En este fendmeno se mezclan varios aspectos de la problematica comun a todas las
empresas publicas: el control de una institucion como botin partidario, la creacién
de burocracias y grupos de interés, el clientelaje politico, los celos y disputas
interinstitucionales, etc. Al respecto debe destacarse como un caso clasico de la
renuencia de las instituciones del Estado a fusionarse, lo sucedido con el caso de
PRONAMACHS, que durante afos resistio recurriendo a diversos mecanismos, todas
las iniciativas para ser absorbida por FONCODES.

Por otra parte, como se mencionase lineas arriba, puede considerarse como
iniciativa importante el proceso de absorcion e inclusion dentro de la estructura del
MIMDES de las entidades y programas estatales tales como COOPOP, FONCODES,
INABIF, PAR, PRONAA, que cumplian funciones repetidas o redundantes.?® Mas alla

% Consejo Nacional de Descentralizacion. Plan de Transferencias Sectorial del Quinquenio 2005-2009. Marzo,
2005
%6 Monge, Carlos. ¢Hay un “punto de quiebre” en la descentralizacién?. Revista Ideele N° 158. Octubre 2003
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de los retrasos y problemas que este proceso de racionalizaciéon de los programas
sociales ha experimentado, lo cierto es que lo positivo y necesario del mencionado
proceso, debe dejarse en claro.

En suma, es necesario al plantear el tema de las politicas sociales, no dejar de lado
el problema de la multiplicidad de organismos y programas y la imperiosa
necesidad de impulsar el indispensable proceso de racionalizacién y unificacién de
estos organismos y programas, como componente indispensable de cualquier
iniciativa para mejorar el impacto de las politicas sociales.
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CONCLUSIONES

La existencia de varios documentos oficiales que hacen referencia a los ODM
no implica necesariamente que el Estado peruano se esté esforzando seriamente en
llegar a cumplirlos. Se requiere fomentar el debate académico y politico sobre si
sera posible cumplir las metas del milenio y de cual deberia ser el esfuerzo para
poder llegar a ellas, y asi, poder tener claridad sobre cuales deberian ser las
estrategias, las politicas adecuadas y los programas necesarios en los distintos
niveles de gobierno y de manera intersectorial.

El presente gobierno ha elaborado tres documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza, sin embargo ninguno de ellos es un documento que proponga
acciones de implementaciéon concretos. La falta de institucionalidad en la
formulacién, implementaciéon y evaluacion, y las inestabilidades que ha seguido en
el CIAS parecen ser determinantes en la incapacidad de definir una estrategia por
parte del actual gobierno.

La elaboracion de las estrategias y planes de superaciéon de la pobreza,
durante el presente gobierno, estuvieron a cargo de la Secretaria Técnica del CIAS.
El contenido, las caracteristicas del proceso de elaboracion e implementacién de
estos planes y estrategias responden a las ideas y principios de las personas que
estuvieron a cargo de estas dos instancias, lo que es muestra de una innegable
inestabilidad institucional.

Existen cuestiones de caracter estructural que deberian ser resueltas a la
par de las medidas de politica. El Estado peruano se encuentra en permanente
reorganizacion y la normatividad vigente no se termina de aplicar, por el contrario
se generan y reglamenta procesos distintos. Un PNSP que dice opera a través de
los planes sectoriales, tendria coherencia si es que los PElI y POA guardasen
relacion, pero estos resultan siendo pura formalidad que cumplir al interior de la
administracién publica. Se suma a esta situacién, la ausencia de una carrera publica
que convierte en precario el quehacer de la mayor parte de funcionarios, generando
inestabilidad al interior de los sectores.

El Marco Macroeconémico Multianual continta siendo un reflejo del manejo
conservador de la economia peruana. Esto se ve reflejado en el tema de
recaudacion tributaria. Se observa una timida proyeccién del 13.5% de presion
tributaria cuando lo que se requiere es contar con un 18%. Simples medidas como
la eliminacion de las exoneraciones tributarias, aumentaria la recaudacion en 310
millones de nuevos soles.

Este afio tenemos las mayores Reservas Internacionales (poco mas de 13
mil millones de délares), nuestra balanza comercial es positiva y un record histérico
en exportaciones. Pero la pobreza y la pobreza extrema apenas se han modificado
en décimas de punto, constatdndose de esta manera la desarticulaciéon entre
politica econémica y politica social, quedando por lo menos entre paréntesis “el
acento redistributivo” al cual se refiere el PNSP.

A pesar del crecimiento del PBI, los recursos con los que cuenta el Estado
peruano resultan aun ser limitados para la realizacion de sus funciones. Sin
embargo, existe un uso ineficiente de estos escasos recursos, asi como usos
corruptos de los mismos, debido a la falta de un adecuado control presupuestario y
de un sistema de evaluacién y monitoreo. Se estima que el 15%?2’ del presupuesto

5 2" Declaraciones del Contralor de la Republica Genaro Matute al diario El Comercio el dia 21 de febrero de
2005
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publico se estaria perdiendo en los vericuetos de la corrupciéon, es decir el mismo
porcentaje detectado y denunciado en el afio 2004 con la diferencia que el
presupuesto de este afo tiene 4 mil millones de soles adicionales respecto al afio
anterior.

No seria exitosa la ejecucion de planes nacionales si es que no se toman en
cuenta los aspectos presupuéstales. De la misma manera, un Presupuesto General
de la Republica exento de planes, no tiene ningun sentido. Las dos situaciones se
reproducen en el pais, evidenciandose un divorcio entre los sistemas de
planificaciéon existentes (manejado por el MEF hasta la reciente creacion del
CEPLAN) con los sistemas de asignacion presupuestaria. La manera como esta
estructurado el Presupuesto (a pesar de haberse constituido los Gobiernos
Regionales) permanece casi inalterable entre los afios 2001 y 2005. Este hecho
evidencia la ausencia de coherencia con la normatividad para la lucha contra la
pobreza.

El reciente CEPLAN tiene la gran tarea de generar un proyecto nacional de
desarrollo que incluya una real y posible estrategia para mejorar las condiciones
vida de las personas mas pobres. De la misma manera cumplird un rol importante
en el disefio y puesta en marcha de un sistema de informacién, monitoreo y
evaluacion de la gestion publica, utilizando la informacién generada actualmente
por los sectores y las instituciones encargadas de proporcionar datos, como el INEI.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Pudblica ha significado un
avance sustancial para poner en conocimiento de la ciudadania el manejo
presupuestal de las instituciones publicas. Estos mecanismos pueden ser
mejorados, y la sociedad civil tiene una oportunidad para el ejercicio de la vigilancia
ciudadana y el seguimiento de la implementacion de las politicas publicas.

Toémese en cuenta que los efectos del proceso de descentralizacion y la
apertura a la participacion no lograran cambios inmediatos sobre como se maneja
el gasto social, al igual que las estrategias de lucha contra la pobreza logran
resultados mesurables después de algunos afios, sin embargo esto no es 6bice para
ir perfeccionando los procesos y redefiniendo los espacios.

Es urgente reforzar las capacidades regionales y locales en gestion del
desarrollo en el marco de la descentralizacién, dirigido a las autoridades y
funcionarios. También es importante involucrar a la sociedad civil para que apoye
en la formulacidon de propuestas, gestion y se implique en la vigilancia orientada a
la incidencia en las politicas publicas de caracter regional y nacional.

Apuntar a un Presupuesto de la Republica territorializado que potencie los
circuitos econdémicos y las cadenas productivas, que rompa con el actual esquema
de trasladar funciones y competencias y no los recursos econémicos, ni los recursos
humanos que permitan operativizar la politica publica a nivel regional.

En nuestro pais existen diferentes programas sociales que han sido sujetos
de una serie de diagnésticos en los ultimos afios. La mayoria de ellos coincide en
que la efectividad de la intervencidn estatal ha estado limitada por los siguientes
factores:

Superposicion de multiples programas sociales, ejecutados por diferentes instancias
del aparato estatal, con la misma poblacién objetivo. Esto significa que existe una
duplicidad de esfuerzos que apuntan al mismo grupo vulnerable.

Errores en la focalizacién de los programas que generan problemas de filtraciones y
subcobertura. En otras palabras, se atiende a personas que no son parte de la
poblacién objetivo y otros, que debiendo serlo, dejan de recibir la ayuda.
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Criterios clientelistas y asistencialistas. Las regiones mas pobres reciben, en
términos per capita, menos recursos que las menos pobres.

El problema central esta en mejorar la calidad del gasto social y ampliar la
ayuda que es insuficiente. Se requiere un ordenamiento de los programas sociales
para avanzar en la solucién de los problemas antes mencionados, para lo cual se
requiere:

Claridad en las metas a lograr, las que deben ser parte de un plan nacional de
desarrollo.

Un sistema de identificacién de la poblacién que requiere mayor ayuda, lo que se
puede lograr a partir de los diversos mapas de pobreza existentes.

Implementar sistemas de monitoreo y evaluacién permanentes de los programas.
Aumentar la transparencia en el uso de los fondos. La politica social debe realizarse
con una activa participacion de los beneficiarios potenciales.
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Planes
nacionales

Estrategias
Nacionales

Otros documentos
de Politica Social

Fecha de Publicacion

Estrategia de Alivio a 1993
la Pobreza 1993-

1995

Igualdad de 1996
Oportunidades para

un Desarrollo

Sostenido. Una

Estrategia Focalizada
de Lucha contra la

Pobreza Extrema
1996-2000
Carta Social Junio de 2001
Plan Nacional de Decreto Supremo 001-
Igualdad de 2000-PROMUDEH
Oportunidades 1 DE FEBRERO DEL 2000
entre Hombres y
Mujeres 2000 —
2005.
Carta de politica | Publicado en diciembre
Social 2001-2006 2001
Acuerdo Nacional 22 de Julio 2002
Plan Nacional de Decreto Supremo N° 003
Accion  por la — 2002 — PROMUDEH
Infancia vy |la 7 Junio 2002
Adolescencia
2002 — 2010.
Plan Nacional Decreto Supremo N° 017-
contra la 2001-PROMUDEH
Violencia hacia 27 DE JULIO 2001
la Mujer 2002-
2007.
Plan Nacional Decreto Supremo N° 005-
para las 2002-PROMUDEH
Personas Adultas 6 DE JULIO 2002
Mayores 2002-
2006.
Bases para la Decreto Supremo 002-
Estrategia de 2003-PCM
Superacion de la 4 de Enero 2003
pobreza y
Generacion de

Oportunidades
Econdmicas para los
Pobres
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Plan de Igualdad
de
Oportunidades
para las
Personas con
Discapacidad
2003 — 2007.

Decreto Supremo 001-
2003-PCM

Plan Nacional
de  Superacion
de la Pobreza
2004-2006.

Decreto Supremo 064-
2004 -PCM
08 de setiembre de 2004

Plan Nacional de
Apoyo a la
Familia 2004-
2011.

Decreto Supremo 005-
2004 MIMDES
15 de Septiembre 2004

Estrategia Nacional
de Desarrollo Rural

DS 065-2004 PCM
05 de setiembre de 2004

Estrategia Nacional
de seguridad
Alimentaria

DS 066-2004 PCM
08 de setiembre de 2004

CEPLAN

Ley 28522 - Ley del
Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico
y del Centro Nacional de
Planeamiento

Estratégico (CEPLAN).

23 de mayo de 2005
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