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“La cuestion no es si acaso la cultura importa (...) Eso
debe ser asi, dada la influencia penetrante de la cultura
en la vida humana. La verdadera cuestion es, mas bien,
de qué manera —y no si acaso— importa la cultura.
sCudles son las diferentes formas en que la cultura puede
influir sobre el desarrollo?, ;Cémo pueden comprenderse
mejor sus influencias y como podrian estas modificar o
alterar las politicas de desarrollo que parecen adecuadas?
Lo interesante radica en la naturaleza y las formas de
relacion, y en lo que implican para la accion y las politicas
publicas, y no meramente en la creencia general —
dificilmente refutable— que la cultura, en efecto, importa”

Amartya Sen?

1. Introduccion

La proximidad del Bicentenario de la Naci6on nos
ofrece una oportunidad tnica para reflexionar sobre
un tema clave para el futuro de pais pero que es poco
visibilizado en los planes de gobierno: el rol de Ila
cultura en los procesos de desarrollo del pais. Si bien
el Pert estd conformado por un crisol de culturas, las
valoraciones sobre dicha diversidad son mixtas. Es
posible identificar dos grandes tendencias a nivel del
discurso publico. Por un lado, destaca la aproximacion
celebratoria hacia la diversidad cultural, basada en

1 Sen (2004:37-38).
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su reconocimiento como fuente de orgullo nacional
y elemento constitutivo del patrimonio material e
inmaterial. Por otro lado, existe una vision que coloca
a la diversidad cultural en tension con los procesos de
modernizacién del pafis.

El Plan Bicentenario reconoce a la diversidad cultural
como un derecho ciudadano y enfatiza la urgencia de
cerrar las brechas de oportunidades que afectan a los
pueblos indigenas y a la poblacién afroperuana, lo cual
es un enfoque acertado y muy relevante en el marco de
la Estrategia Nacional de Desarrollo de Inclusion Social
(MIDIS, 2013a). Parado6jicamente, este planteamiento
coexiste con una vision de la cultura como obsticulo
para la modernizacion del pais, tal y como se sugiere
el siguiente parrafo:

“Teniendo en cuenta el derecho a la diversidad cultural,
crear las condiciones institucionales nacionales a través
de la dacion de politicas ptblicas inclusivas en beneficio
de los pueblos indigenas y afroperuanos, favoreciendo el
emprendimiento, la cultura de éxito, la superacion de la
“cultura de bien limitado” y la “igualaciéon hacia abajo”,
que son rezagos de la cultura del atraso que obstaculizan
los objetivos de modernizaciéon productiva e inclusiva”
(CEPLAN, 2011: 47)

Como explica Romero (2005), cultura y desarrollo son
muchas veces percibidas como categorias divorciadas,
toda vez que la cultura estaria ligada a la esfera
del pasado (tradiciones, herencias y costumbres),
mientras que el desarrollo constituye una categoria a
futuro. Sin embargo, la cultura es la dimensién desde
la cual se crean las ideas de futuro y las capacidades
de aspiracién (Appadurai 2004), razoén por la cual
es considerada como un activo fundamental para el
desarrollo (Raoy Walton, 2004). Desde la Antropologia
se ha enfatizado la importancia de reconocer Ia
existencia de diferentes visiones y estrategias
asociadas al progreso, bienestar, vulnerabilidad y
pobreza, las cuales deben ser comprendidas para
mejorar el disefio e implementacion de las politicas
y programas que buscan mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos (Gardner y Lewis, 2015; Sardan,
2005). Asimismo, también se ha llamado la atencion
sobre la importancia de evidenciar los efectos directos
e indirectos de las intervenciones de desarrollo en las
mentalidades y comportamientos de los ciudadanos
con el fin de mejorar su efectividad y las perspectivas
de sostenibilidad de sus resultados (Ferguson, 2015;
Correa y Roopnaraine, 2014).

Resulta de suma relevancia para nuestro pais avanzar
en una discusion sobre los nexos entre cultura y
desarrollo desde un enfoque basado en evidencia y
orientado al ciclo de politicas publicas. También resulta
critico crear instrumentos técnicos que permitan
incorporar la dimension cultural en los procesos
de planificacion de politicas. Esto ciertamente no
constituye una panacea que garantice el éxito de
dichas intervenciones, pero si resulta necesario para:
a) comprender mejor los contextos de intervencion, lo
cual es de absoluta relevancia en un pais multicultural
y plurilingiie caomo el Perd; b) incorporar las visiones,



prioridades y necesidades de los potenciales usuarios;
c¢) identificar las perspectivas de sostenibilidad de
los resultados y de los cambios promovidos por las
politicas publicas (Correa, 2011).

El Pert tiene mucho camino por recorrer en lo
referido a la adaptacion de las politicas ptblicas para
operar con mayor efectividad en contextos con alta
diversidad cultural. Este documento busca contribuir
con este debate a través de la discusién sobre las
contribuciones del enfoque intercultural para mejorar
inversion social. Para ello centraremos nuestras
propuestas en dos ambitos: a) Fortalecimiento de
la institucionalidad intercultural, b) Promocion de
innovaciones de politicas. Consideramos que estos
aspectos son centrales para ir mas all4 de la celebracién
de la diversidad cultural per se con el fin de generar
oportunidades concretas que transformen la estructura
de desigualdades que afectan historicamente a los
pueblos indigenas y a las poblaciones afroperuanas
y, de esta manera, avanzar en la creacion de un pais
con prosperidad para todos. Para lograr este objetivo
no solo se requiere voluntad politica, sino también
mas recursos y mejores capacidades estatales para
responder de manera eficiente a la diversidad cultural,
étnica, lingiiistica y geografica que caracteriza a
nuestro pais. Asimismo, es necesario avanzar en el
“aterrizaje técnico” del enfoque intercultural, a través
de la elaboracion de metodologias, indicadores e
instrumentos técnicos que faciliten su incorporacién
en el disefio, implementacion y evaluacion de politicas.
Finalmente, resulta muy importante que el proximo
gobierno construya sobre los avances realizados por
administraciones previas y que fortalezca aquellas
iniciativas con potencial y que han probado dar
buenos resultados. En breve, el proximo gobierno debe
potenciar la capacidad del Estado para aprender de si
mismo, extraer lecciones de la experiencia acumulada,
asi como ampliar los vinculos y el trabajo colaborativo
con las organizaciones representativas de los pueblos
indigenas y agrupaciones afroperuanas.

2. ;Para qué sirve el enfoque intercultural
en las politicas publicas?

Las politicas publicas son instrumentos claves
para construir una sociedad mds justa donde las
oportunidades de progreso lleguen a todos los
peruanos sin importar su lugar de nacimiento,
etnia o nivel socio-econdémico. Normalmente las
politicas publicas son evaluadas en términos de su
efectividad, costo-beneficio e impacto. Sin embargo,
existe una dimension muchas veces olvidada, pero
que resulta central para brindar sostenibilidad a los
cambios promovidos por dichas politicas: 1a calidad
de la relaciéon que se establece entre el Estado y la
ciudadania. La interculturalidad, entendida como
enfoque transversal del ciclo de politicas publicas,
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puede contribuir a mejorar los términos y la calidad
de la relacion que se establece entre el Estado y la
ciudadania. ;De qué manera?: contribuyendo a que
las politicas publicas estén mejor adecuadas a las
necesidades diferenciadas de los usuarios, asi como
promover un clima de confianza hacia el Estado.
Siguiendo a Correa (2011) las aplicaciones del enfoque
intercultural en las politicas publicas pueden generar
externalidades positivas en los siguientes dmbitos:

Contribuir a mejorar la efectividad del sistema de
inclusion social para la lucha contra la pobreza
y desigualdad. El enfoque intercultural puede
contribuir a mejorar la calidad, accesibilidad y
pertinencia cultural de los servicios y programas
de inversion social necesarios para avanzar en el
cierre de brechas y en el logro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Generar una valoracion positiva de la diversidad
cultural para fortalecer la cohesion social y el
respeto a la diferencia.

Promover la innovaciéon en los esquemas de
politica publicas para mejorar la atencién de
grupos histéricamente excluidos.

Hasta hace algunos pocos afios atrds, la aplicacién
del enfoque intercultural en politicas o programas
publicos era infrecuente, con excepcién de sectores
pioneros como salud y educacién. En un diagnoéstico
sobre la aplicacion del enfoque intercultural en
las politicas publicas al afio 2010, Correa (2011)
identifica una serie de desafios como: a) falta de una
rectoria institucional; b) dispersion de iniciativas de
baja escala; ¢) poca o nula articulacién intersectorial;
d) dependencia al financiamiento de la cooperacion
internacional; e) falta de aterrizaje técnico del
enfoque intercultural; f) limitada evidencia para
informar el disefio de politicas publicas y; g) falta
de capacidades de gestion intercultural dentro de los
aparatos estatales. Parte importante de las iniciativas
existentes no respondian a una politica clara de
Estado o, a la voluntad politica expresa del gobierno,
sino que habian sido posibles gracias a la iniciativa y
vision de funcionarios especificos o, a requerimientos
provenientes de las agencias de cooperacion
internacional. La creacién del Ministerio de Cultura en
el aflo 2010 marcd un hito en la evolucién del marco
institucional de la interculturalidad en el Perd? pues
incluy6 en su disefio a un Viceministerio especializado
en la materia. De esta manera, se definia una rectoria
sectorial que permiti6 generar nuevas oportunidades
para posicionar al enfoque intercultural en la agenda
de 1a gestion publica.

En la actualidad se cuenta con un planteamiento oficial
sobre la aplicacion del enfoque intercultural en el marco
de los procesos de reforma y modernizacion del Estado,
lo cual estd expresado en los documentos oficiales
“Servicios Publicos con Pertinencia Cultural, Guia para

2 Para mayor informacion sobre la evolucion del marco institucional referido
a la interculturalidad, referirse a Abanto (2011), Balarin (2012), Alza y
Zambrano (2015).



la Aplicacion del Enfoque Intercultural en la Gestion de
los Servicios Publicos” (Ministerio de Cultura, 2014) y
“Manual para mejorar la atencion a la ciudadania en las
entidades de la administracion publica. Version actualizada
con enfoque de interculturalidad y género” (PCM-GIZ,
2015). Ambas fuentes presentan una definicién de
interculturalidad como herramienta analitica para
reconocer diferencias culturales y como postura ética
para generar relaciones entre distintos grupos étnico-
culturales sin discriminacion ni exclusion. Asimismo, se
plantea que la accion del Estado reconozca e incorpore
las concepciones de bienestar y desarrollo de los grupos
étnico-culturales en la prestacion de servicios, asi como
garantizar el acceso a oportunidades y ejercicios de sus
derechos. Finalmente, estos documentos clarifican la
forma como el Estado Peruano entiende la aplicacién
del enfoque intercultural en la gestion publica: como un
proceso de adaptacién —a nivel normativo, administrativo
y de servicio civil- en las instituciones publicas para
atender las necesidades de los grupos étnico-culturales
del pais (Ministerio de Cultura, 2014).

En este contexto, es muy importante tener en cuenta
que a pesar de sus potencialidades, el enfoque
intercultural no constituye una panacea para resolver
los multiples desafios que enfrentan las operaciones
de los programas y servicios publicos en contextos
culturalmente diversos marcados por elevados
niveles de pobreza y la débil presencia del Estado. Si
bien el enfoque intercultural contribuye a mejorar
la comunicacion entre el Estado y la ciudadania, no
asegura el establecimiento de consensos. Asimismo,
es preciso evitar el error analitico de atribuirle a la
cultura resultados, problemas o tensiones que son mas
bien explicados por variables economicas, sociales y
politicas.

3. Etnicidad y agenda social pendiente

Durante la historia republicana se han acentuado
patrones de desigualdad que han afectado
especialmente a los pueblos indigenas (Thorp y
Paredes, 2011; Figueroa, Altamirano y Sulmont,
1996) y a la poblacion afro-peruana (Benavides et al.,
2015; Valdivia, 2013). Esta situacién ha impactado
negativamente en el bienestar y en la calidad de vida
de dichos ciudadanos, quienes enfrentan una mayor
incidencia de pobreza, menores niveles de acceso a
oportunidades de salud, educaciéony empleo de calidad,
asi como estan expuestos a practicas discriminatorias
que limitan su ejercicio de derechos.

3.1 Pueblos indigenas
De acuerdo a estimaciones realizadas por el Banco

Mundial, el Pert tenia 7.6 millones de ciudadanos
indigenas hacia el 2010, quienes representaban al 26%
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de la poblaciéon a nivel nacional. Dichos ciudadanos
forman parte de 52 pueblos indigenas que cuentan con
47 idiomas nativos (Banco Mundial, 2015: 25-26). El
patron de residencia de la poblacion indigena del Pera
estd fuertemente asociado a las comunidades nativas
ubicadas en zonas rurales, 4mbito geografico donde se
concentra el 48.8% de los pobres a nivel nacional (INEI
2015: 51). Sin embargo, los patrones de residencia de
la poblacion indigena vienen siendo transformados
por los procesos de migracion y existe una proporcion
importante de indigenas que residen de manera temporal
o permanente en las ciudades, a las cuales acuden en
bisqueda de mejores oportunidades de educacion y
trabajo, pero también por el interés de experimentar la
vida urbana (Espinosa de Rivero, 2009; Ortega, 2015). De
acuerdo a los datos del Censo 2007, 53% de la poblacién
indigena del Pert es urbana y 47% rural, lo cual esti en
sintonia con la tendencia observada a nivel regional:
cerca de la mitad de la poblacion indigena de América
Latina es urbana (Banco Mundial, 2015: 31). Para el caso
peruano, estos datos no deben interpretarse como una
pérdida de relevancia de la institucion comunal, sino
mas bien como un reflejo de la diversificacion de las
estrategias econdmicas y de sobrevivencia de las familias
indigenas en contextos marcados por la extrema pobreza
y la degradacion de los recursos naturales. Sin embargo,
dadas las duras condiciones y falta de oportunidades que
se enfrentan en las ciudades, 1a migracion suele operar
de manera temporal, lo cual supone desafios para la
implementaciéon de los programas de proteccion social,
cuyos disefios normalmente presuponen usuarios con
una residencia permanente.

La incidencia de pobreza en la poblacién indigena
supera significativamente a la encontrada en Ia
poblacién no indigena. De acuerdo al Gltimo reporte
oficial del Instituto Nacional de Estadistica, la
incidencia de la pobreza total en la poblacién indigena
(35.4%) sigue siendo casi el doble que la encontrada
en la poblacion cuya lengua materna es el castellano
(19.5%)3. Un dato clave es que la incidencia de pobreza
extrema es mayor entre la poblacién indigena, donde
8,5% son pobres extremos frente a un 3.3% reportado
para la poblacion cuya lengua materna es el castellano
(INEI 2015). Estos datos demuestran que, a pesar de
la notable reduccion de la pobreza experimentada por
el Pert en la Gltima década, la pobreza indigena sigue
siendo un gran desafio para las politicas de protecciéon
social. Ademds de la pobreza, la poblacién indigena
tiene un menor nivel de acceso a servicios publicos,
especialmente a educacion y salud, lo cual genera
brechas que afectan de manera especial a las mujeres y
los nifios (Banco Mundial, 2015; Benavides et al., 2010;
Vasquez, 2008).

Como se observa en el grifico 1, la incidencia de
pobreza total en la poblaciéon con lengua nativa se ha
reducido en los dltimos cinco afnos, pero es preciso

3 EllInstituto Nacional de Estadisticas mide la diversidad étnico-racial a partir
de dos variables: lengua materna y auto-percepcion étnica. En la categoria
lengua nativa se incluye al quechua, aymara y lenguas amazdnicas. El proximo
censo 2017 incluird mejoras metodologicas para optimizar y ampliar los datos
disponibles sobre los pueblos indigenas y poblacion afroperuana.



Griafico 1: Incidencia de pobreza segun lengua materna 2009 - 2014
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tomar en cuenta que dicha cifra engloba a la poblaciéon
quechua, aymara y amazoénica. Histéricamente la
situacién de pobreza, exclusion y vulnerabilidad de los
pueblos indigenas amazonicos ha sido invisibilizada
de la planificacion de politicas publicas. Estos
puede explicarse por varias razones, entre ellas la
forma como el Estado Peruano ha conceptualizado
a la Amazonia: un espacio vacio con vastos recursos
naturales por explotar (Barclay, 1991). Otros aspectos
significativos han sido la falta de datos estadisticos
rigurosos para orientar los sistemas de focalizacion,
asi como el menor peso demografico de los pueblos
indigenas amazonicos. Los programas sociales tienen
mayor experiencia operativa en la zona andina, donde
usualmente se han probados sus pilotos y donde se han
concentrado sus bolsones de usuarios.

Sin embargo, el posicionamiento de la Amazonia
en la opinion puablica nacional ha cambiado
significativamente en la altima década. Esto se debe
a una serie de factores, entre los cuales destaca la
preocupacion por el medio ambiente, el desarrollo de
proyectos extractivos, la mayor visibilidad nacional
e internacional de las organizaciones indigenas
representativas, entre otros. Cabe también sefalar
que el conflicto social conocido como el “Baguazo”
constituy6 un punto de quiebre a nivel de la opinion
publica, pues puso en evidencia la dramatica situacién
de los pueblos indigenas amazoénicos. Entre los
avances mds significativos que se han realizado en los
ultimos afios destacamos la medicion de la poblacién
en proceso de inclusion (PEPI)* del Ministerio de
Desarrollo e Inclusién Social, en cuya composicion se
incluye la variable de etnicidad, lo cual ha permitido
visibilizar la pobreza a nivel distrital en contextos
amazonicos.

4 La medicion realizada en el 2012 identifica como poblaciéon excluida
en proceso de inclusion al 16% de la poblacion nacional (4.8. millones de
personas), quienes pertenecen al quintil méds pobre, residen en zonas rurales,
tienen)lengua materna indigena, padre o madre sin primera completa (MIDIS
2013b
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3.2 Poblacion afroperuana

La poblacion afroperuana es un grupo histéricamente
excluido que ha recibido muy poca atenciéon por parte
las politicas publicas, las agendas de investigacion
académica e, incluso, las estadisticas nacionales. FEl
debate sobre la etnicidad de los afroperuanos no esta
centrado en la lengua nativa o el territorio —como es
en el caso de los pueblos indigenas— sino en la raza.
Los afroperuanos son castellano hablantes que residen
principalmente en zonas costeras urbano-marginales y
cuyas organizaciones representativas han tenido menor
protagonismo politico que sus contrapartes indigenas
(Valdivia, 2013). Sin embargo, en el transcurso de la
ultima década la problematica de los afroperuanos ha sido
visibilizada debido a iniciativas civiles de lucha contra
la discriminacion y el racismo. Sin embargo, uno de los
principales cuellos de botella para el diseno de politicas
dirigidas a esta poblacién era la carencia de informacion
confiable sobre su magnitud y caracteristicas socio-
economicas.

Recientemente se ha publicado el primer estudio socio-
econdmico sobre dicha poblacién basado en una muestra
representativa de hogares a nivel nacional (Benavides et
al., 2015), el cual constituye un aporte muy valioso para
comprender las dindmicas de exclusion que afectan a esta
poblacion. Siguiendo con esta fuente, los afroperuanos
experimentan condiciones que agudizan su situacion
de vulnerabilidad y constituyen trampas de pobreza,
entre las cuales se destaca la precariedad del empleo,
el deterioro de las condiciones de vivienda y los bajos
niveles de ingresos, especialmente entre las mujeres.
Asimismo, persiste la brecha educativa a nivel de la
educacion superior, pues la tasa de acceso de la poblacion
afroperuana es menor al promedio nacional: 33.1%
frente a 43.4%, respectivamente. Finalmente, para el
58% de los encuestados la discriminacion racial es causa
de la pobreza, siendo mayor la incidencia reportada en
zonas urbanas (Benavides et al., 2015). Estudios previos,
como Valdivia et al., (2007), sefialaron que casi el 40% de
los afrodescendientes se encuentra fuera de la poblacion
econdémicamente activa (Valdivia et al., 2007).



4. Marco institucional: avances y desafios

Los avances realizados durante la administraciéon de
Ollanta Humala han sido muy importantes a nivel
del establecimiento de la agenda de politicas y el
desarrollo del modelo organizacional del ente rector
en la materia: el Viceministerio de Interculturalidad.
Durante su primer lustro de existencia, dicha
institucion ha logrado avances en tres frentes:

Fortalecimiento del marco juridico e institucional.
Entre las medidas mdas importantes destaca la
implementacion del derecho de la consulta previa
establecido en el convenio 169 de la OIT®. Si bien
este proceso ha enfrentado una serie de desafios
que requieren ser superados para mejorar su
implementacion (Diez, 2014), esta reforma
ha colocado al Pert en la vanguardia a nivel de
América Latina (Sanborn y Paredes, 2015) y
ha sido clave para posicionar el derecho de los
pueblos indigenas en el debate politico nacional
(Balbuena 2015e; Lanegra 2015e; Merino y
Lanegra, 2013)°. Finalmente, cabe destacar que
el proceso de implementaciéon de la consulta
previa ha acelerado los esfuerzos por mejorar los
sistemas de informacién disponibles sobre los
pueblos indigenas, asi como generar capacidades
estatales de gestion intercultural. Prueba de
ello es la creacién de la Base de Datos Oficial
de Pueblos Indigenas y Originarios, asi como la
capacitacién y certificacion oficial de intérpretes
en lenguas nativas y originarias’.

Promocion de iniciativas inter-sectoriales. Este
ambito ha sido menos visible ante la opinion
publica —en claro contraste con la consulta
previa—, pero resulta clave para viabilizar el
trabajo intersectorial. Aqui destacamos la
reciente publicacion de la “Politica Nacional para
la Transversalizacion del Enfoque Intercultural”
(Decreto Supremo N° 003-2015 MC), la cual
constituye una norma de aplicacién obligatoria
por todos los sectores y niveles de gobierno
del Estado. Por otro lado, existe una iniciativa
de coordinacién inter-sectorial a través del
Grupo de Trabajo de Comunidades Nativas
Amazonicas, el cual ha sido clave para facilitar

5 El Vice-Ministerio de Interculturalidad desarrolld el reglamento de la Ley
N. 29785 (DS N. 001-2012-MC). De acuerdo a informacion oficial, a Enero
2016 se habian implementado 22 procesos de consulta previa sobre lotes
de hidrocarburos, proyectos de infraestructura, dreas naturales protegidas
y politicas publicas, de los cuales 18 alcanzaron acuerdos. Fuente: www.
consultaprevia.cultura.gob.pe

6 Este documento no tiene por objetivo presentar un balance sobre la
implementacion del derecho de la consulta previa en el Pert. Para ello se
sugiere consultar las siguientes fuentes especializadas: Diez (2014); Sanborn
y Paredes (2015); Merino y Lanegra (2013).

7 Unelemento clave paralaimplementacion de esta politica es la oficializacion
del alfabeto de 24 lenguas indigenas, principalmente amazonicas, realizada
por el Ministerio de Educacién en junio 2015. Cabe sefalar que solo las
lenguas quechuas y aymara tenian reconocimiento oficial desde 1985.
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la llegada de servicios en zonas de frontera®.
Finalmente, a través del concurso “Buenas
practicas interculturales en la gestion publica™
se ha generado un espacio para documentar
experiencias de adaptacion de servicios por
instituciones publicas.

Introducir las problemdticas del racismo y
discriminacion en la agenda de politicas publicas.
Se han promovido acciones de reconocimiento
positivo de la diversidad, entre las que destaca la
plataforma “Alerta contra el Racismo”!® que ha
logrado un buen posicionamiento ante la opinién
publica. Sin embargo, resulta central profundizar
estos esfuerzos para transitar de la denuncia a la
prevencion, para lo cual resulta clave incluir al
sector educacion.

El Viceministerio de Interculturalidad (VMI) ha
logrado transitar desde una aproximacién inicial de
caricter folklorista hacia una agenda enmarcada en
politicas publicas. A pesar de los avances realizados,
el marco institucional de la interculturalidad ain no
tiene la robustez que requiere un pais pluricultural
y multilingiie como el Perd. El Viceministerio de
Interculturalidad debe ser mds visible dentro del
aparato estatal sobre la base de soluciones de gestion
que permitan aterrizar las politicas y lineamientos
existentes en cambios concretos a nivel de los servicios
publicos universales y focalizados.

5. Propuestas de politica

El proximo gobierno enfrenta un doble desafio.
Por un lado, se requiere transversalizar el enfoque
intercultural con una orientacién hacia resultados.
Empero, para que esto pueda ser posible, es preciso
fortalecer las capacidades estatales para una gestion
intercultural efectiva. Siendo este un proceso de
cambio de largo aliento, proponemos priorizar 4
ambitos de accion:

a. Articulacion con otros sectores del Estado. La
transversalizacion del enfoque intercultural
requiere necesariamente del compromiso

decidido de los sectores responsables de brindar

8 El Grupo de Trabajo de Comunidades Nativas Amazoénicas fue creado en
el marco de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS). Dicho
grupo, conocido como el CIAS Amazénico, estd conformado por sub- grupos
técnicos (Identidad, Programas sociales y proteccion social, Servicios basicos,
Acceso a servicios de salud y educacion, Territorio y recursos naturales,
Aspectos presupuestales e incentivos, desarrollo productivo) conformados
por varios sectores y liderados por un ministro. Fuente: Presidencia del
Consejo de Ministros, www.pcm.gob.pe

9 Para mayor informacién sobre las experiencias premiadas por el Premio
Buenas Pricticas de Gestion Intercultural, referirse a: www.cultura.gob.pe/
concursobpi

10 Para mayor informacion referirse al sitio web: www.
alertacontraelracismo.pe



los servicios publicos universales y focalizados.
El CIAS Amazoénico es un caso emblemaitico
que ha demostrado potencial para avanzar en el
cierre de brechas y optimizar las intervenciones
intersectoriales. Este es un modelo que debe
mantenerse y replicarse.

Coordinacion entre los tres niveles de gobierno.
Resulta indispensable definir una estrategia clara
y sostenible para comprometer a los gobiernos
subnacionales en la implementacién de medidas
concretas a favor de los pueblos indigenas y
poblacion afroperuana. Serd clave garantizar que
las acciones no se limiten a celebraciones de la
diversidad cultural, sino que también incluyan
compromisos presupuestales orientados a
mejorar el desarrollo social, capacidades
productivas y el acceso a oportunidades de
educacion y empleo.

Renovacion de la agenda de politicas. A pesar de
la gravedad y persistencia de la pobreza indigena,
los actuales lineamientos del Vice-Ministerio
de Interculturalidad no incluyen el desarrollo
econdémico y productivo. Consideramos que este
tema debe incorporarse en su agenda de trabajo,
pues es indispensable generar conocimiento
especializado sobre las dindmicas y las
transformaciones de los sistemas econémicos y
productivos indigenas para orientar las politicas
de lucha contra la pobreza. Es importante tomar
en cuenta que la gran mayoria de programas
publicos de desarrollo socio-econémico han sido
probados en contextos andinos y, posteriormente,
expandidos a la Amazonia sin introducir
adaptaciones relevantes al contexto. Asimismo,
resulta necesario crear una plataforma de trabajo
sobre desarrollo econémico y productivo con
la participacién activa de las organizaciones
representativas, de manera que la planificacion
estatal tome en cuenta la vision de desarrollo,
prioridades y experiencia acumulada desde la
institucionalidad indigena. Proponemos que
el Viceministerio de Interculturalidad lidere
un proceso de generacion de conocimiento e
identificacion de buenas practicas, de manera
que los sectores responsables de implementar
programas de inclusiéon econdémica y productiva
cuenten con informacion validada para mejorar
sus disefios y operaciones. Asimismo, dicho
esfuerzo también debe incluir acciones de
incidencia politica para el establecimiento de
acuerdos al mds alto nivel para priorizar la
inclusién econémica y productiva de los pueblos
indigenas desde enfoques e instrumentos acordes
a su vision de desarrollo.

Cultura de evaluacion. Es necesario que el Vice-
Ministerio de Interculturalidad lidere un esfuerzo
para generar evidencia sobre la efectividad de la
transversalizacion del enfoque intercultural en
el logro de resultados y en la satisfaccion de los
usuarios de los servicios publicos universales y
focalizados. Es muy importante recordar que
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generar este tipo de evidencia resulta clave para
legitimar la utilidad del enfoque dentro y fuera
del Estado.

A continuacion se propone una agenda de acciéon
rumbo al 2021, organizada en tres ejes estratégicos!’.

Eje 1: Institucionalidad

Objetivo:

Fortalecimiento del Viceministerio de

Interculturalidad

Acciones:

Generacion de instrumentos técnicos para la
incorporacion del enfoque intercultural en los
procesos operativos de los servicios publicos
universales y focalizados.

Desarrollo de un sistema de monitoreo y evaluacién
que permita generar evidencia sobre la eficacia del
enfoque intercultural en la mejora de los servicios
publicos y en el logro de resultados de desarrollo.
Establecimiento del Sistema Funcional
“Interculturalidad y Politicas Publicas” bajo la
rectoria del Ministerio de Cultura. Este mecanismo
contemplado en la Ley Organica del Poder Ejecutivo
facilita la articulacion de acciones intersectoriales
que son necesarias para hacer operativo un enfoque
transversal como el de la interculturalidad. El
disefio de este sistema debe contar con un ntcleo
basico liderado por el Ministerio de Cultura, un
espacio consultivo integrado por organizaciones
representativas y expertos independientes, asi
como con la participacion activa de las Gerencias
de Desarrollo Social y Desarrollo Econémico de
los gobiernos regionales con mayor poblacion
indigena y afroperuana. Los roles del sistema
funcional son: a) Fiscalizacién, monitoreando la
efectiva aplicacion del enfoque intercultural en
los servicios publicos universales y focalizados;
b) Promocion, identificando modelos replicables,
aprendizajes intersectoriales y buenas practicas.

Eje 2: Talento

Objetivo: Promover una tecnocracia culturalmente
diversa en el marco de la reforma del servicio civil.

Acciones:

Creacion de un Programa Nacional de Formaciéon
en Gestion Publica dirigido a profesionales
indigenas y afro-peruanos, liderado por SERVIR.
Este programa generard canales de acceso
competitivos y meritocraticos a posiciones en la
administracién publica, como medida de accién
afirmativa desde el Estado. Los profesionales
indigenas y afrodescendientes deberdn ser
seleccionados a través de un concurso publico y
ser menores de 40 afios. Los seleccionados pasaran
por una primera etapa de formacion en gerencia
publica y, luego de ser evaluados, podran ser seran

11 En esta seccion se recogen al% nas propuestas planteadas en un trabajo

previo por la autora (Correa, 2011

pues se consideran de relevancia para el

proximo gobierno.



asignados en posiciones de gobiernos regionales
con mayor proporciéon de poblacion indigena y
afrodescendiente. Esta propuesta busca generar
una tecnocracia competitiva que sea también
culturalmente diversa.

e Crear programas de capacitacion para la
generacion de competencias interculturales
dirigidos a funcionarios publicos de los sectores
con mayor interacciéon con la poblacion (salud,
justicia, educacion, programas sociales).

Eje 3: Innovacion

Objetivo: Mejora o creacion de instrumentos de politica
intercultural orientados a la inversion social

Acciones:

« Disefio de un fondo concursable de innovacién en
politicas ptblicas parala creacion de soluciones en
dosniveles: a) superacion delasbarreras de acceso
a servicios y programas publicos que enfrentan
los grupos étnicos-culturales, b) generacion
de nuevos instrumentos para responder a
problemiticas especificas que enfrentan los
grupos étnicos-culturales (desercion escolar,
limitada participacion en el mercado laboral, etc.).

« Latabla 1 detalla las orientaciones propuestas para
dicho fondo. Este fondo brindard incentivos para
la creacion de esquemas de politica novedosos,
desarrollados por universidades, centros de
investigacion, ONG en alianza con instituciones
publicas. Es importante precisar que el objetivo
del fondo no es financiar investigaciones per se,
sino mas bien el disefio de “soluciones de politicas”
basadas en evidencia que puedan ser replicables y
escalables.

Tabla 1: Orientaciones del Fondo de Innovacion en Politicas Publicas — Interculturalidad

Eje — Enfoque Intercultural

Ejemplos

Superacion de barreras (socioculturales, legales, econdmicas, | ¢
fisicas) que limitan o impiden el acceso a servicios ptblicos
por parte de los grupos étnicos-culturales .

Generacion de protocolos para el registro de nombres indigenas y
apellidos cruzados en el sistema nacional de identificacion.
Campanas moviles y gratuitas de documentacion en zonas con alta
presencia de indocumentados indigenas.

Generacion de competencias interculturales en servidores publicos
que interactuan de manera directa con el ciudadano (por ejemplo,
registradores de RENIEC, conciliadores y arbitros judiciales).
Acceso a la informacion sobre servicios y programas publicos en
lenguas originarias, especialmente aquellos vinculados a la justicia.

Diseno de soluciones ad hoc desde un enfoque étnico que .
respondan a vulnerabilidades especificas enfrentadas por los
grupos étnicos-culturales.

Generacion de esquemas de Educacion Intercultural Bilingiie para
la educacion secundaria y educacion superior, incluyendo zonas
urbanas.

Politicas de accion afirmativa para ampliar el acceso y disminuir la
desercion de jovenes indigenas y afrodescendientes en programas
de educacion superior (técnica y universitaria).

Esquemas de atencion especial para grupos étnicos-culturales | «
en programas que no estin disefiados con criterios étnicos,
pero que los incluyen como beneficiarios.

Adaptacion de los procesos operativos de los programas sociales y
productivos para mejorar su implementacion y evaluacion

Politicas interculturales dirigidas a la poblacion en general .

Inclusion en la curricula nacional de contenidos de calidad sobre
diversidad cultural, etnicidad e interculturalidad, tanto a nivel
primaria y secundaria.

Generacion de competencias interculturales en los programas de
formacion universitaria y técnica superior, priorizando aquellas
carreras que generan profesionales claves en la provision de
servicios publicos (abogados, médicos, profesores).
Incorporacién de conocimientos ancestrales de los pueblos
indigenas (educacion, salud, medio ambiente) y su visién de
desarrollo para informar el disefio, implementacion y evaluacion de
politicas.

Disefo de politicas lingiiisticas para la proteccion y promocion de
lenguas originarias.

Fuente: Correa, 2011
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La atencion primaria
de salud como base
del sistema de salud
peruano

Yesenia Musayon Oblitas
Universidad Peruana Cayetano Heredia

1. Introduccion

La Atenci6on Primaria de Salud descrita por primera vez
en la “Declaracion de Alma Ata” en el afio 1978, y cuyo
objetivo fue “proteger y promover la salud de todos los
ciudadanos del mundo”, fue arduamente analizada y
trabajada para ser implementada en el Pert. En el afio
1983 el Ministerio de Salud por Resolucion Ministerial
N° 151, establece como definicion de Atencién Primaria
a “la atencion integral de salud desarrollada por la
comunidad, con el concurso multisectorial, mediante
técnicas adecuadas encaminadas a la elevacion de los
niveles de salud y bienestar” (MINSA— ESP — OPS,
1983). Sin embargo su aplicaciéon no fue del todo
exitosa, probablemente por la falta de soporte técnico,
la complejidad de la realidad peruana y la diversidad
cultural del pais.

A lo largo de los afos, se ha demostrado que hubo
un entendimiento equivocado del tema y el Perd no
ha estado exento a ello. Segin Tejada de Rivero, el
entendimiento equivocado pudo haberse dado desde
su traduccién al espanol: “Primary Health Care”, mal
traducido como “Atencion Primaria de Salud”, “fue
percibido por muchos paises como un servicio de salud
primario, barato o elemental para pobres” (Tejada de
Rivero, 2013).

Afos mas tarde, y con el fin de aplicar la politica de
descentralizacion; el Ministerio de Salud expide la
resolucion N° 1204-2006; establece que la “Gestion de la
Atencion Primaria de Salud involucra las intervenciones
sanitarias que realizan los establecimientos de salud
que estan ubicados en el primer nivel de atencion
ubicados en las categorias I-1, I-2, I-3, I-4 en aspectos
de proteccién y recuperacion de la salud de la poblacion
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asi como las intervenciones de promocion de la salud y
su accion sobre los determinantes de la salud realizado
con la activa participacion ciudadana y la articulacion
multisectorial” (MINSA, 2006).

En el documento referido, y a casi 30 afos de la
Declaracion, la atencion primaria se percibe y se
aplica como un “paquete de servicios determinados”,
dirigidos principalmente a proteger y recuperar la
salud so6lo en el primer nivel de atencién; la salud
se sigue atendiendo como la suma de programas o
estrategias sanitarias aisladas sin una visién integral
de la persona. Si bien el texto menciona temas de
promocion de la salud y su accion en determinantes
de la salud, pareciera que falta la conviccion y una
concepcion solida del paradigma que lo sustenta, asi
como la falta de una decision politica mas resuelta,
no ha permitido concretar esfuerzos verdaderos
para cambiar el abordaje de la atenci6on primaria o
primordial de la salud en la poblacién peruana.

Actualmente la mirada que debe darse al cuidado de
la salud, ya no es mas reparativa y no es exclusiva
del sector salud. En el Acuerdo Nacional el abordaje
de salud est4 planteado para el logro de la “Equidad y
Justicia Social”, dando atin la percepcion de un “Estado
Benefactor”; no logrando apreciar la concepcién de
salud como estrategia clave para el desarrollo, con
una vision de un “Estado Emprendedor”; teniendo
en cuenta que la salud de las personas es la clave para
la mejora de su productividad y es motor del aparato
productivo nacional.

La salud, debe ser vista y abordada desde todos los
sectores sociales y econémicos. Salud no genera gasto,
es inversion de una sociedad que aspira al desarrollo.

2. Priorizar la Atencion Primaria de Salud
como base del Sistema de Salud Peruano:
meta al 2021

La atencion primaria es una meta que debe cumplirse
para lograr la “Competitividad del Pais” (Acuerdo
Nacional, 2014). Centra su atenciéon en la salud y
bienestar de las personas, quienes conforman el
“Capital Humano” y mejoraran su productividad bajo
las condiciones laborales apropiadas. En este sentido
la Atencién Primaria no soélo contribuira, tal como esta
registrado, al cumplimento de la décimo tercera politica
de Estado: “Acceso universal a los servicios de salud y
a la Seguridad Social; sino también al cumplimiento de
la décimo octava politica que busca la Competitividad
y productividad (Acuerdo Nacional, 2014).

Independientemente del gobierno de turno; los planes
de gobierno deben estar orientados a definir un
“como” se contribuye al cumplimiento de las Politicas
de Estado, de modo que se logre la vision de pais a



largo plazo y no iniciativas aisladas y desvinculadas
para un futuro incierto. “El desarrollo econdémico
y social, basado en un Nuevo Orden Econdmico
Internacional, es de importancia fundamental para
lograr el grado maximo de salud para todos y para
reducir la diferencia en el estado de salud existente
entre los paises en desarrollo y los desarrollados. La
promocion y proteccion de la salud de 1a poblacion son
indispensables para el desarrollo econémico y social
ininterrumpido, y contribuyen a una mejor calidad de
vida y a la paz mundial” (Declaracion de Alma-Ata,
1978).

2.1 Justificacion de la Meta

La Atencion Primaria de Salud debe priorizarse en la
sociedad peruana para:

A. Mejorar la Productividad a través del Bienestar
del Capital Humano

El “Analisis de la Situaciéon de Salud del Perua”,
demuestra que la mayoria de patologias que ocasionan
la muerte de los peruanos son prevenibles (MINSA
— DGS, 2013); pero ademas muchas de ellas, son
diagnosticadas después de un tiempo prolongado y al
ser insidiosas ocasionan gasto del bolsillo familiar, dias
de trabajo perdido y reduccion de la productividad
de los pacientes y sus acompanantes. Cuando el
diagnostico es dado; el inicio de la terapia farmacologica
o el gasto por la hospitalizacion siguen ocasionando
pérdidas econdémicas familiares que no habian
estado presupuestadas y que obligan a redistribuir
la economia familiar, priorizando al integrante que
cay0 enfermo. Es decir se gasta incluso aquello que se
estd dejando de producir. Por ejemplo en el caso de
la TBC, cuyas tasas en el Pert son de 100 y 120 casos
por cada 100 mil habitantes (MINSA — DGS, 2013),
afecta a personas en edad para trabajar con sintomas
por mas de 5 meses y ocasionando que trabaje so6lo
4,6 horas aproximadamente hasta la confirmaciéon
con su diagnéstico, lo que demora aproximadamente
38 dias mas, y generando un pérdida aproximada de
19 millones de ddlares; ademas de la probabilidad de
contagio a otras personas de las mismas condiciones
sociales o algiin integrante de su propia familia.

En el aflo 1997, segin la OPS el gasto de bolsillo de
hogares era el “46% del gasto total en salud, lo que
representa el 2% del PIB, es decir méas de 341 millones
de dolares” (OPS, 2003); si bien este gasto bajo en los
siguientes afios a 32% aproximadamente, para el afio
2010 subié nuevamente al 40% con tendencia a la alza
(Toledo, s.f.).

En la actualidad a pesar que el gobierno hace una
inversion importante en el SIS, en el Perti no basta estar
afiliado a un seguro para tener garantizado el acceso.
Para el afio 2005, el 58,7% de la poblacién que se
auto reporté enferma manifestdé no haber consultado
un servicio de salud por dos razones principales: 1a
capacidad adquisitiva del hogar y la distancia, tanto
geografica como cultural, al establecimiento de salud.
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En el Perti el porcentaje de la poblacion que no consulta
pertenece al quintil de menor ingreso es mas del triple
que el del quintil de mayor ingreso en el afio 2002 y
mas del doble en el 2005 (MINSA, 2008).

Esta situacion, cierra un circulo vicioso perverso, dado
que las personas que viven en pobreza al no poder
acceder a una consulta o a una atencion, permanecen
enfermas y quizd agraven su situacion; llegando al
servicio probablemente cuando ya no haya mucho
por hacer. Paralelamente a ello, la enfermedad no
diagnosticada ni tratada, le genera incapacidad para
laborar, disminuye su productividad y agrava su
situacion econdémica, mas aun si el desenlace es fatal.
Por lo tanto toda enfermedad en la poblacion pobre,
se convierte en una tragedia social; que lleva consigo
el sufrimiento personal, familiar, de su comunidad y
la sociedad.

Un estudio piloto realizado en pacientes con
tuberculosis encontr6 que al terminar la estrategia,
esto es luego de los 6 meses de tratamiento; los pobres
cronicos se incrementan (Musayon et al., 2008).

Actualmente los estudios de Carga de Enfermedad,
demuestran cémo la salud afecta gravemente la
situacion social de las personas y la sociedad, ya sea
por discapacidad o por muerte prematura. Y la logica
es sencilla. El indicador Afios de Vida Productivos
Potencialmente Perdidos (AVPPP), dividen la vida
de las personas en tres: la etapa de inversion (1 —
14 afios), periodo en el que la familia y la sociedad
invierten en la educacion y bienestar de un nifo;
etapa de producciéon (15 — 64), momento en que la
persona empieza a generar recursos para €1, su familia
y la sociedad; y la etapa de consumo (de 65 a mas),
periodo en que las personas empiezan a padecer
molestias propias de la edad demandando servicios
de la sociedad. Visto asi, la muerte de un adolescente
de 14 afos; ocasiona pérdidas no recuperables para la
sociedad, al haber invertido pero no han producido
nada; mientras que la muerte de una persona en edad
para trabajar ocasionard pérdida de la inversion pero
que se contrapesa con el periodo de produccién que
ofrecié socialmente; este contrapeso pudo haber sido
mucho o poco, dependiendo de la edad de la muerte.
Por el contrario la muerte de una persona en edad de
consumo, al igual que la generacion de discapacidad
ocasiona gasto permanente de las familias y el estado
sin posibilidad de recuperacion de la inversion. Por
ejemplo un estudio realizado para identificar cuantos
AVPPP de personas que mueren por patologias
vinculadas al consumo de alcohol, encontrd que las
personas que consumian alcohol en corto plazo morian
en la etapa de produccion y perdian aproximadamente
35,92 afios de vida (Musayon, 2008); se trataba de
personas varones en su mayoria que mueren en edad
econdmicamente activa (34 afios) y probablemente
con hijos pequenos. Esta muerte puede evitarse y la
pérdida social puede contenerse.

Si aspiramos al concepto de desarrollo tal como lo
plantea Sen, como el “proceso de expansion de las



libertades reales que disfruta la gente” (Sen, 2010)
los peruanos estamos lejos de alcanzarla, pero no
imposibilitados de hacerlo.

La atencién primaria de Salud, pretende asegurar
que las personas gocen de bienestar y prevengan
enfermedades; mais ambiciosa aun pretende que las
personas gocen de salud. Si se tiene salud se puede ser
productivo, de manera individual y familiar. Mejorando
la productividad podria generarse mas recursos a ser
invertidos en la propia salud y la educacion de las
personas y su familia, generando un circulo virtuoso
de bienestar.

B. Para alcanzar Equidad y Justicia Social:

El Pert presenta una realidad diversa en cultura,
economia, costumbres, pricticas y creencias. Cada una
de esas realidades hace que la poblacion enfrente los
problemas de salud de manera diferente; diferencias
que suelen marcarse frecuentemente por la solvencia
econdmica que presentan; y que ocasiona que muchos
peruanos no logren acceder al Sistema de Salud, a una
atencion de calidad y mucho menos a la salud. Ello se
configura en una situacion injusta.

En el pais, recuperar la salud, o mantenerla suele ser
un trabajo arduo y costoso para la mayoria de personas
sobre todo para las de bajos recursos o con desventajas
sociales. Aun cuando quienes trabajan en el Sistema
Sanitario hacen probablemente grandes esfuerzos y
muchos consideran su trabajo de calidad, lo cierto es
que la insatisfaccion del usuario es tangible. Desde
dificultades para acceder a una cita con un especialista
hasta la atenciéon en establecimientos sin el debido
equipamiento, o el personal capacitado o con la actitud
adecuada para la atencidn, evidenciado en maltrato,
desdén, desidia y negligencia.

Son innumerables los documentos politico-
normativos que establecen que el “gobierno tiene la
responsabilidad de la salud de su pueblo” (Declaracion
de Alma-Ata, 1978); entre ellos la Declaracion de
Alma-Ata de Atencion Primaria; y para ello debe
buscar las estrategias apropiadas para lograrlo.

Una de las ideas bdsicas de la atencién primaria es que
el cuidado es universalmente accesible y aceptable
para las personas y sus familias (Declaracién de Alma-
Ata, 1978); por lo tanto la mirada debe ser inversa; es
decir no son las personas quienes deben acceder al
sistema de salud; sino es el sistema de salud que debe
buscar acceder a las personas; ello involucra agotar los
esfuerzos necesarios para llegar a la poblacion.

Un claro ejemplo es la atencién a las poblaciones
indigenas. La cosmovision del pueblo Shipibo-Konibo
tiene explicaciones magico religiosas, culturales,
propias de su etnia, pero lamentablemente el personal
técnico-sanitario, contratado por el Ministerio de
Salud “No cuenta con la capacidad resolutiva que
deberia, dadas las condiciones de la region; su perfil y
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su formacioén estan desconectados del sistema de salud
Shipibo-Konibo” (MINSA, 2002).

La OMS, menciona que para lograr una verdadera
cobertura universal de salud debe haber “una dotacion
suficiente de personal sanitario bien capacitado y
motivado para prestar los servicios que satisfagan las
necesidades de los pacientes” (OMS, 2012).

Algunos gobiernos que apostaron por la inversiéon
en salud fortaleciendo la “atencién primaria”,
“primordial” o “esencial” en salud, vieron resultados
favorables a lo largo de los afios, tal es el caso de
Sultania de Oman, Portugal (OMS, 2008) y Finlandia
(Solari, 2013). Después de una inversion estatal
persistente, el gobierno de Sultania de Oman logrd
que el nimero de profesionales de salud que lograban
atender con mucho esfuerzo ala poblacién que recorria
grandes distancias para acceder a ellos se multiplicara
sustancialmente, llegando a establecer toda una red de
servicios de salud donde el acceso a la salud se volvio
casi universal (OMS, 2008).

En el caso de Portugal, quien adopt6 los principios de
Atencion Primaria de Salud el siglo pasado, establecié
una Red de Centros atendidos por médicos de familia y
enfermeros quienes se configuran en el “mejor logro en
cuanto a la mejora de atencion sanitaria” en el pais (OMS,
2008).

Laatencion primaria es 1a pieza clave paralograr que las
personas alcancen la salud que buscan al poder acceder
en distancia, economia, cultura, y socialmente a un
sistema donde encuentre un equipo de profesionales y
personal técnico que busque con él y su comunidad las
mejores estrategias sanitarias; teniendo en cuenta sus
determinantes sociales.

3. ¢Como gestionar el logro de la Meta al
2021?

Para gestionar el cambio conducente a la meta se
requiere de decisiébn politica; soporte técnico e
inversion.

3.1 Incrementar y reorientar la inversion en Salud

Si bien el Ministro de Salud y sus antecesores
han hecho grandes esfuerzos para incrementar el
presupuesto en salud, el incremento adn es insuficiente
y su distribucion sigue privilegiando la atencion de
las enfermedades y no la promocion de la salud. Esto
involucra que se siga teniendo la mirada reparativa de
salud, algo que contrasta a lo que plantea la atencion
primaria o primordial de la salud. “El presupuesto
en salud para el 2015 se ha incrementado en 2,500
millones de soles, distribuidos en 446 millones para
mejorar la remuneraciéon de los recursos humanos;
141 millones de soles para mejorar los insumos de



los establecimientos de salud incluyendo el sistema
de emergencia del pais; 17 millones de soles para la
formaciony capacitacion de profesionales especialistas
en salud familiar; 162 millones de soles para el
mantenimiento y reforzamiento de establecimientos
de salud; 263 millones de soles para el fortalecimiento
de atencion de las prioridades sanitarias; 315 millones
de soles para extender la cobertura de proteccion
financiera en el SIS y 98 millones de soles para mejorar
la supervision de los servicios” (MINSA, 2015).

Sin embargo es necesario tener en cuenta que el
27.7% de la poblacién no tiene ningun seguro (INEI,
2015) y segin el ENAHO 2015, solo el 39.9% de las
personas que manifestaron algtin problema de salud
en el Ambito urbano buscaron atencion, y en el 4mbito
rural el porcentaje baja a 35.1% (INEI, 2015). Estudios
previos del ENAHO refieren que de las personas
que no buscaron atencion, el 29,6% utilizé remedios
caseros o se auto-medicé. El 15,3% no lo hizo porque
el establecimiento de salud quedaba lejos, por falta
de confianza o porque demoran en la atencion, 11%
no recibi6 atenciéon en salud por falta de dinero y las
demdis manifestaron “otras razones” que incluye: no
tener seguro de salud o falta de tiempo o por maltrato
de personal de salud (MINSA — DGE, 2013).

Esto implicaria que si bien es muy acertada la decisiéon
de incrementar la remuneracion del recurso humano
esta deberia asegurar que exista recurso humano en
los establecimientos donde s6lo atienden técnicos
(MINSA, 2004); e incrementar los especialistas en
salud familiar en estas zonas. Ello acompafiado de
una evaluacién periodica del personal; de manera que
pueda acreditar sus servicios en los establecimientos
prioritarios.

Los profesionales de salud deben ser evaluados
periddicamente; todo aquel personal en cuyas manos
se deposite la vida de una persona debe demostrar
las capacidades necesarias para responder a su
responsabilidad social. Numerosos estudios realizados
en Estados Unidos dan cuenta de la correspondencia
entre la certificacion médica y la disminuciéon de la
mortalidad de los pacientes, por el contrario la falta
de certificacion en los profesionales de la salud se
vinculan a la presencia de acciones disciplinarias como
negligencia, inadecuada prescripcion, conducta poco
profesional, entre otros (Sutherland y Leatherman,
2006). Esta demostrado cientificamente que a mayor
densidad de recursos humanos en salud existe mayor
supervivencia materna, mayor supervivencia infantil y
mayor supervivencia de lactantes.

Laspatologiasnodebutan conunasituacion deurgencia,
la persona va presentando molestias y un cuadro
clinico inicial que, si recibiera atencion oportuna, no
deberia progresar a las fases subsiguientes, por lo tanto
es necesario pensar en la atencién de calidad bdasica y
primordial que deben recibir las personas al empezar
a enfermar, no cuando la enfermedad ya estd instalada.
Si es asi, la infraestructura que debe mejorarse es
prioritariamente y en orden los establecimientos del
nivel I al nivel II.

185

Mis aun, al ser la mayoria de las patologias motivo
de consulta externa prevenibles (MINSA, 2013),
la atencion primordial deberia lograr evitar Ia
enfermedad en las personas y hacer que su cuidado sea
sostenible en el tiempo, para ella y para su entorno. De
no lograr prevenirla, el diagnostico debe ser “precoz”,
para iniciar el tratamiento que corresponda de manera
“oportuna”.

Actualmente, lanorma establece que un puesto de salud
cuente como minimo con un técnico de enfermeria
debidamente capacitado (MINSA, 2004) quien debe
crear entornos saludables, fomentar estilos de vida
saludables, coordinar con las autoridades locales
para contribuir al desarrollo de las politicas sociales
de la localidad, realizar la vigilancia epidemioldgica,
realizar el manejo bdasico protocolizado de los
problemas de salud, entre otros; tales exigencias no
son coherentes con los estandares para la certificaciéon
de competencias profesionales de enfermeria técnica,
que establece que el profesional técnico “participa
en el cuidado asistencial basico de la persona, segin
asignacion del profesional de salud”(CONEACES,
2013). Si el profesional de salud estd ausente, ;bajo
qué orientacion trabaja el técnico? En contraste a ello,
en todos estos establecimientos de salud, el gobierno
deberia asegurar un equipo profesional basico, pues
es aqui donde realmente se realizan “actividades de
promocion y proteccion especifica, diagnostico precoz
y tratamiento oportuno de las necesidades de salud
mas frecuentes” (MINSA, 2004); las patologias no
deberia progresar a niveles superiores y las personas
podrian mantener salud de manera permanente. Este
nivel deberia actuar como un buen filtro, y atender
como su finalidad lo indica a 70-80% de la poblacion;
haciendo que sélo se derive a niveles especializados los
problemas altamente complejos; que por su capacidad
resolutiva y no por la falta de competencia no pudieron
resolverse en niveles basicos.

3.2 Trabajo intersectorial

La inversion del gobierno deberia estar focalizada
también en asegurar el acceso. Aqui es donde se
evidencia la necesidad de un trabajo intersectorial.
El plan para el Bicentenario, elaborado por el
CEPLAN, “organismo técnico especializado que
ejerce la rectoria efectiva del Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico - Consejo de Ministros”,
establece acertadamente que una meta para el 2021 es
“...garantizar el acceso universal a la atencién de salud
y la seguridad social y a los servicios de agua potable y
saneamiento basico...” (CEPLAN, 2011).

Segun el reporte de la Autoridad Nacional del Agua,
en el Perd, atin el 30% de 1a poblacion no tiene acceso
a servicios de saneamiento mejorado; el 52% que
vive en el drea rural y el 45% que vive en la Selva;
estan carentes de estos servicios (MINAGRI — ANA,
2015).Y, lo que es peor aln, para ser mas especificos,
solo el 57% de los locales escolares publicos cuentan
con bafios o servicios higiénicos conectados a la
red publica de desagiie dentro del local o a pozo



séptico (MINAGRI — ANA, 2015). ;Cémo lograr una
atencion béasica, integral, y prioritaria en salud bajo
estas condiciones? Probablemente la priorizacion
de las instalaciones para que la poblacién pueda
satisfacer estas necesidades bdasicas debe analizarse
conjuntamente con el sector salud; segin las
urgencias sanitarias.

Para el Ministerio de Salud, las regiones de mas alta
vulnerabilidad, al combinar indicadores de cobertura
de agua, indice de desarrollo humano, cobertura
de parto institucional, cobertura de aseguramiento,
poblacién menor de 5 afios y razéon de emergencias
ocasionadas por fenémenos naturales y antropicos
por 100 mil habitantes, son: Amazonas, Ancash,
Apurimac, Arequipa y Ayacucho; de las cuales destaca
Apurimac por tener la més alta razén de emergencias
ocasionadas por fenémenos naturales y antrépicos;
casi tres veces mas (138,2) que el resto de las regiones
con puntajes elevados (49.5) por 100,000 habitantes
(MINSA - DGE, 2013).

Ello implicaria que las relaciones con el Sector
Transportes y Comunicaciones son fundamentales.
La inversion en salud con una mirada integral debe
privilegiar aquellos caminos y vias de comunicacién
que acerquen al Sistema de Salud con las personas.

El Pera se caracteriza por la dificil accesibilidad de
la poblacién vulnerable y alejada, que la hace mads
desprotegida. Es loable la labor que realizan muchos
agentes en salud para poder llegar a diferentes
poblados, tras dias de caminata por una via de trocha;
0 en “peque peque” por los rios de la selva peruana; o
inseguros por caminos solitarios al borde de barrancos.
No es posible que se siga arriesgando mas la vida de
las personas que requieren de una atencion inmediata
y mucho menos del personal de salud cuya tnica
vocacion es atenderlo.

3.3 Formacion del Recurso Humano en Salud en
Atencion Primaria o Primordial

Las cuatro categorias principales recomendadas por la
OMS sobre el tema estan enmarcadas en la formacion,
regulacion, incentivos econ6micos y apoyo personal
y profesional del recurso humano en salud (OMS,
2011). La idea basica implica que la formacién del
recurso humano en salud tenga un componente solido
en atencion primaria como estrategia para mejorar
la salud de la poblacion, generando ambientes de
practica en escenarios rurales, para que los futuros
profesionales desarrollen las competencias suficientes
en la promocion de la salud, prevencion del dafio,
advocacy, politicas publicas, negociacion, planificacién
local, entre otros. Para ello el contacto con las escuelas
de formacién de médicos, enfermeras, odontologos, y
demids profesionales de 1a salud es necesaria.

El curriculo de formaciéon deberia reorientar el
paradigma de la salud, de un enfoque privilegiadamente
reparativo a un paradigma solido en promocion de la
salud, prevencion dafo y la atenciéon de salud primaria o
primordial de base para mantener a las personas sanas.
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Los planes de estudio deben incorporar temas y
practicas vinculadas con la salud en el medio rural;
dando la posibilidad de conocer y aprender en un
porcentaje importante terapias alternativas, que
permitan tener un buen desempefio profesional con
connotacion intercultural.

En el nivel de especializacion, lainversion del estado en
la formacion de especialistas en atencién a la familia,
el médico de familia o enfermera de familia como
experiencia cubana ha tenido muy buenos resultados
en la salud de la poblacién. Estudios demuestran que
la formacion del pregrado con solvencia en la atencién
a la familia, en zonas rurales; el 68% de los egresados
seguian ejerciendo la atenciéon familiar en medios
rurales (OMS, 2011).

4. ;Cuanto cuesta lograr la meta del
bicentenario?

Establecer con precision un costo para lograr esta
meta es imposible; mis atin cuando es imposible
incluso establecer costos exactos de la salud de la
poblacién actual, por falta de informacion al respecto.
Sin embargo trataremos de hacer algunos andlisis
comparativos con lo existente en paises con mejores
resultados en salud.

Para la Comisién sobre Macroeconomia y Salud para
China, privilegiar la salud de su poblacién en los
ultimos 25 afios ha significado la mayor fuerza de su
crecimiento econémico (OMS, 2006). Para el afio 2013
China invirti6 en salud 263.726,8 millones de euros, lo
que representa un total de 194 euros por habitante®.
China ha focalizado su inversion en la salud puablica
reduciendo el gasto de bolsillo y mejorando la atenciéon
de salud de las personas, las clinicas comunitarias
ofrecen a la poblacion mas de 1000 medicamentos
esenciales y su sistema informdtico es integrado,
permitiendo que la historia clinica de un paciente
pueda ser consultada en todos los hospitales y por
todos los médicos; y a los tomadores de decisiones
hacer un seguimiento de la prestacion del servicio que
se brinda al paciente (IMF, 2014).

Actualmente el sistema de salud de Pert es
fragmentado, el gasto en salud en el sector publico
asciende a 58.7 dolares americanos per cipita por
ano, el 5,3% del PBI; tal estimacién contrasta con lo
invertido por paises con altos niveles de salud de sus
poblaciones por ejemplo Suiza cuyo gasto en salud es
de 66 ddlares per capita (11,5% de su PBI) o Jap6n con
82 dolares (10,3% del PBI) y cuya esperanza de vida al
nacer es la mas alta en el mundo con 83 afios de vida
(World Bank, 2015).

1 Datos tomados de Expansion/Datosmacro.com. China: Gasto ptblico en
Salud. Disponible en: http://www.datosmacro.com/estado/gasto/salud/
china



Si se analiza el gasto en salud per cdpita que incluye
el gasto publico y privado en salud; el gasto en salud
per cédpita por ejemplo en Suiza que ocupa el segundo
lugar a nivel mundial con mejor esperanza de vida en
hombres y el tercero en mujeres® es de 6,178 dolares
por habitante®, mientras que Pert tiene un gasto per
capita de 626 dolares por habitante*; teniendo una
poblacién casi 4 veces mayor que la de Suiza.

Si comparamos al pais con una realidad mas cercana,
pero con mejores resultados en salud, podriamos decir
que Chile tiene una inversion puablica en salud de 47.4
dolares por habitante pero con un gasto per cipita de
1,678 ddlares. Chile tiene un poco mds de 1a mitad del
tamafo de la poblacion peruana®.

Esto implicaria que no solo es importante el gasto
publico en salud, sino el Sistema de Salud en el que
se administra servicios de salud a la poblacidon, Ila
administraciéon de los recursos en salud, la calidad de
la prestacion de los servicios, entre otros.

Por ejemplo, actualmente en Pert la relacion médico
paciente es de 0,9 por cada 1,000 habitantes, el ASIS
establece que para brindar una adecuada atencion
de salud la relacion deberia ser de 10 para 10,000 o
1 para 1,000 habitante (MINSA, 2013), sin embargo
para los paises miembros de la OECD el promedio
es de 3,2 médicos por cada 1,000 habitantes®. La
esperanza de vida en los paises miembros de la OECD
ha incrementado en promedio de 77 a 80 afios de vida
entre el 2000 y el 2012.

En el Pert ;es necesario incrementar la inversion en
salud? ;es necesario? ;en cuanto? Es dificil precisarlo,
probablemente muchos dirdn que se requiere duplicar
o triplicar la inversion, pero este gasto no resolvera
mucho si no se invierte en aquello que es realmente
necesario y urgente: laatencion primaria en salud. Llevar
profesionales de salud, donde no existen; abastecer de
medicamentos bdsicos a poblaciones alejadas, brindar
infraestructura ahi donde sélo hay una posta médica y
un técnico, tener un sistema tnico informatizado con
informacion actualizada de la historia de cada paciente,
entre otros; requiere de inversion.

Abordar la promocién de la salud y la prevencion del
dafo, requiere mas de lo que actualmente se invierte,
pero requiere en primer lugar cambiar el foco de
atencion desde una mirada “reparativa” de la salud
a una mirada de “cuidado de la salud”, de manera
integral, oportuna y pertinente.

2 Datos de la Organizaciéon Mundial de la Salud. Estadisticas Mundiales.
Disponible en: http://www.who.int/mediacentre /news/releases/2014/
world-health-statistics-2014/es/

3 Datos de la Organizacion Mundial de la Salud. Paises: Suiza. Datos
estadisticos. Disponible en: http://www.who.int/countries/che/es/

4 Datos de la Organizacion Mundial de la Salud. Paises: Perd. Datos
estadisticos. Disponible en: http://www.who.int/countries/per/es/

5 Datos de la Organizacion Mundial de la Salud. Paises: Chile. Datos
estadisticos. Disponible en: http://www.who.int/countries/per/es/

6 Datos de la OECD. Estadisticas de Salud de la OECD. México en
comparacion. Disponible en: http://www.oecd.org/els/health-systems/
Briefing-Note-MEXICO-2014-in-Spanish.pdf
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5. A manera de conclusion

La Atencion Primaria de Salud, continda vigente y es
una estrategia sanitaria que siendo abordada en su real
dimension, logrard contribuir a mejorar el bienestar
del capital humano y su productividad.
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1. Introduccion

De cara al bicentenario de su independencia, el Pert
todavia es un pais en vias de desarrollo econémico,
humano y social. Una clave para acelerar las
posibilidades de completar el desarrollo peruano
reside en incrementar la productividad de todo
su capital humano potencial, es decir de su entera
poblacion econdémicamente activa actual y futura. El

respecto al primero, la Organizaciéon Internacional
del Trabajo (OIT) ha reportado que a nivel global los
jovenes tienen el triple de probabilidad que los adultos
de estar desempleados (OIT, 2013). Al respecto,
Godfrey (2003) sefala que la alta vulnerabilidad de
los jovenes depende también de su capacidad para
integrarse a procesos econdémicos y aprovechar los
incrementos de demanda laboral para ofertar su fuerza
laboral. A nivel mundial, los jovenes son el grupo mds
vulnerable dentro de la Poblacién Econdémicamente
Activa (PEA) mas vulnerable. En el Per, la situacion
es similar.

Durante la Gltima década, la tasa de desempleo de
los jovenes ha sido casi tres veces superior a la tasa
de desempleo de los adultos. Dicha diferencia se ha
mantenido durante todo el periodo. Como se puede
ver en la tabla 1, la tasa de desempleo de jovenes
se ha mantenido alrededor de 8% mientras que la
de los adultos se ha mantenido alrededor de 2%.
Adicionalmente, se observa que la diferencia esta
acortandose desde el 2008. Esta tasa de desempleo
“agregada” a nivel juvenil puede ser descompuesta por
niveles educativos (ver grafico 1). A1 2013, las tasas de
desempleo son mayores en los rangos de edad de 18 a
24 afios con superior incompleta (14,8%) y de 15a 17
aflos con un nivel educativo alcanzado de secundario
(14,1%). Por el contrario, las tasas mdis bajas de
desempleo juvenil se encuentran en trabajadores entre
25 a 29 afios para todos los niveles educativos (ver
tabla 1).

Tabla 1: Tasa de desempleo de la poblacion joven
por nivel educativo alcanzado, 2013

Pert enfrenta, en pleno siglo XXI y vigencia de la era L . Superior Superior
. Edad Primaria | Secundaria | .
del conocimiento, el enorme reto de contar con una incompleta | completa
poblaciéon completa adecuadamente calificada para Total 5.3 7.3 12.6 7.6
poder ser productiva a lo largo de toda su vida, en un 15-17 6.0 141 25.2 i
mundo economico y laboral en constante cambio. 1824 s 75 148 00
. , . 25-29 3.9 4.8 7.5 6.9
A nivel laboral, el Peru presenta dos retos: (i) el
: 5 i : Fuente: MINTRA, 2015
desempleo juvenil y (ii) el subempleo profesional. Con  gitF o v pron
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Griafico 2: Salario de la poblacion joven y adulta
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Grafico 3: Subempleo profesional sobre PEA profesional
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Tabla 2: Salario mensual de los jovenes segtn nivel educativo y tipo de empleo en nuevos soles
De 18 a 24 afos 25 a 29 afnos
Nivel educativo Total 5 o 5 o
ependientes ependientes
alcanzado - Independientes = Independientes
Sin Contrato | Con Contrato Sin Contrato Con Contrato
Total 964 755 1,301 478 954 1,677 720
Primario 590 671 1,076 420 790 1,405 498
Secundario 908 789 1,218 519 883 1,381 749
Secundaria 1,002 707 1,220 433 890 1,611 820
Completa
Superior 1,513 926 1,588 648 1,263 1,889 1,050
Completa

Fuente: MINTRA, 2015
Elaboracion: Propia

Un indicador adicional de la situacion laboral de los
jovenes son los salarios. El salario de los jovenes ha
mostrado un crecimiento anual promedio de 4,8%
entre 2004 y 2013 (casi 2 puntos porcentuales por
encima del registrado por los adultos). A pesar de
este crecimiento favorable, atin existe una gran brecha
entre los ingresos de ambos grupos. La brecha en
el 2013 era de 27,4%, mientras que en 2004 era de
37,9% (ver grafico 2). Se ha reducido pero adn es
importante. Se presume que la diferencia se explica
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principalmente por la menor experiencia laboral de
los jovenes con relacion a los trabajadores de mayor
edad. De ser cierto lo mencionado, se esperaria
que los jovenes con mayor nivel educativo tengan
salarios mayores. La tabla 2 muestra que el salario de
los jovenes incrementa cuando el trabajador es mas
educado. El salario promedio de un trabajador joven
con educacion superior completa era de S/ 1 513 en
2013, mientras que uno con solo educaciéon primaria
ganaba S/ 590.



Finalmente, es importante recalcar que PEA ocupada
no significa PEA adecuadamente empleada. La tasa
de subempleo laboral juvenil fue de 63,9% en el
2013 (aproximadamente alrededor de un millén 650
mil jovenes). Si se separa a los jovenes por grupos
etarios, el grupo de jévenes que tiene mayor tasa de
informalidad son los de 15-17 afios (98,5%), seguido
por los jovenes de 18-24 afios (66,4%) (Mintra 2015).

El segundo reto al que se enfrenta el mercado laboral
peruano es el subempleo profesional. Un profesional
subempleado es aquel que se encuentra sobre-educado,
ocupando vacantes no profesionales y sub-remunerado
(Yamada, Martinez y Lavado 2014). Este es el
fenémeno que ha relegado la atencién una vez ejercida
hacia 1a tasa de desempleo profesional en Perd, la cual
paso de 8% en 2006 a 5% en 2012. Por el contrario, el
subempleo profesional no se redujo, sino que alcanzoé su
punto mas alto en la dltima década en el 2011. Ese afio,
el 43,1% de graduados universitarios de 24 a 65 afios era

subempleado.

Resultados al 2021

Luego de presentar el diagnostico del mercado laboral
actual, se propondri tres objetivos a los que se planea
llegar en el 2021. Dichas metas se obtuvieron al
proyectar las variables relevantes al 2021, asumiendo
una tasa de crecimiento similar a la de la economia.

El primer objetivo es reducir el desempleo
juvenil hasta una tasa alrededor del 6%
(alrededor de 5% para los jovenes con
secundaria y alrededor de 10% para aquellos
con superior incompleta).

El segundo objetivo es incrementar el salario
promedio de los jovenes hasta S/ 1 100 (S/ 1 200
para aquellos con secundaria completay S/ 1 800
para aquellos con superior completa).

El tercer objetivo es alcanzar una tasa de
subempleo profesional no mayor al 28%.

El presente documento tiene como objetivo plantear
propuestas para el drea de Capital Humano que permitan
llegar a las metas del 2021. ;Como incrementar la
productividad de las personas? La propuesta tiene un
sentido de ciclo de vida. Por ello, comprende cuatro
grupos: (i) los jovenes que se encuentran en la transicion
de la escuela basica al trabajo, (ii) los jovenes que
optan por la educacion superior, (iii) los trabajadores
dependientes y subempleados y, (iv) los trabajadores
independientes y desempleados.

El documento se organiza de la siguiente manera. En
la segunda seccion se plantea el fortalecimiento de
la educacién secundaria de tal manera que se facilite
la transicion de la escuela al trabajo para aquellos
jovenes que decidieran no continuar estudiando. En
la tercera seccion se plantea el fortalecimiento de
los mecanismos de informacion para los jévenes que
decidieran continuar con estudios superiores. La
informacion comprenderia costos y retornos laborales
de las carreras y las instituciones de educacion
superior. En la cuarta seccion se plantea un esquema
de capacitacion continua financiada por las empresas,
contra impuestos, para sus empleados. Finalmente, en
la quinta seccidn, se propone el fortalecimiento de un
programa de capacitacion laboral exclusivamente para
independientes.

Figura 1: Estrategias de politica laboral en el ciclo de vida.
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2. Transicion Escuela al Trabajo

Enteoria,laLeyGeneralde Educacionvigenteennuestro
pais contemplala posibilidad de educacién técnica en la
escuela, bajo 1a denominacion de “formacion técnico-
productiva orientada al trabajo” (FTP). Este
componente se haria presente en dos momentos de
la trayectoria de los estudiantes: durante la Educacién
Basica Regular (EBR) y en la Educaciéon Superior y
Técnico Profesional (ESTP)'. La FTP se desarrollaria
en el nivel secundario bajo el 4rea curricular de
“Educaciéon para el Trabajo™? la cual busca brindar
competencias laborales para realizar funciones
productivas y empresariales®. Bajo este esquema, los
jovenes que culminan sus estudios secundarios podrian

1 La FTP se ofrece en alrededor de 1,770 Centros de Educacion Técnico
Productiva (CETPRO) del pais y aproximadamente 952 Institutos de
Educacion Superior Tecnoldgica (IEST) en el presente ano. Se obtienen los
grados de auxiliar técnico, técnico titulado o profesional técnico, en funcion al
centro de estudios y duracion del programa (DIGESUTP, 2013)

2 El Diseflo Curricular Nacional de Educacién Secundaria es formalmente
muy frondoso y se componen por once dreas académicas: educacion para el
trabajo, matemdtica, comunicacion, ciencia, tecnologia y ambiente; persona,
familia y relaciones humanas; inglés; historia, geografia y economia; arte, etc.

3 Un primer conjunto de conocimientos de “Iniciacion Laboral” (aptitudes
y habilidades “blandas”) serian impartidos durante el primer y segundo afo
de educacién secundaria; mientras que la “Formacion Ocupacional Especifica
Modular” se impartiria los tres Gltimos afios de formacion secundaria.

obtener un diploma con mencién en la especialidad
ocupacional que les permite optar por insertarse en
el mercado laboral o seguir una formacion técnica
superior (MINEDU 2008). No obstante, esto no ocurre
en la prictica.

El disefio del sistema vigente de FTP recoge el espiritu
de los colegios técnicos (agropecuarios, industriales,
comerciales o artesanales) que funcionaron entre 1950 y
1968 y la linea de Formacion Laboral en funcionamiento
bajo el Gobierno Militar (1969). Asimismo, la Educacion
Secundaria con variantes cientifico-humanista y técnica
(MINEDU 2008) -que estuvo vigente con la Ley de
Educacion de 1984 hasta el afio 2003- siguid la linea del
sistema educativo chileno actual.

Sin embargo, la cobertura de las instituciones
educativas publicas con curriculos rigurosos en el
area de “Educacion para el Trabajo” es practicamente
nula. Asi, de acuerdo con la Unidad de Estadisticas de
la UNESCO, en el 2009 solo el 0.2% de las matriculas
en instituciones educativas publicas conllevan a
programas de formaciéon con un componente técnico-
profesional (4,886 de 2°019,761 de matriculados en el
nivel secundario). Este nivel de participacion coloca al
Pert como uno de los paises con los programas menos

Figura 2: Plan de intervencion CTP-ESCOLAR para mejorar la formacion para el trabajo
en escuelas publicas — Primera fase de intervencion
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desarrollados en la region de América Latina.

Se puede identificar los siguientes actores
institucionales con los cuales se deben hacer
coordinaciones para el disefio y puesta en marcha
de la intervencion. En primer lugar, la Direccion de
Educacion Secundaria y la Direccion de Educaciéon
Superior Tecnologica del MINEDU son las entidades
con las cuales se deberd coordinar los Componentes
2 y 3 de la intervencion. Esto ocurre, dado que el
primero es el ente rector de las escuelas secundarias
que cambiardn su curricula de formacion para el
trabajo; y el segundo es el ente rector de los CETPRO e
IST que impartiran las capacitaciones.

Por otro lado, se sugiere trabajar conjuntamente con
las empresas que operan en cada regiéon, provincia
o localidad en la que se pondria en marcha la
intervencion. Siendo asi, se prevé que seria beneficioso
presentar la iniciativa a gremios empresariales para
lograr una mayor difusion del programa y captar de
forma maés 4gil a los interesados en apoyarla.

Finalmente, el Ministerio de Trabajo (especificamente,
la Ventanilla Unica de Promocién de Empleo)
también visto como un aliado estratégico, debido a su
experiencia para articular la demanda de personas por
parte de las empresas con la oferta y la identificacién
de oportunidades de empleo en las dindmicas
econOmicas regionales. Ambas competencias de
este organismo se encuentran contempladas bajo el
primer componente de la intervencion, por lo cual se
demandarian coordinaciones con el MTPE.

Se presenta el disefio preliminar de una intervencion
de “formacion para el trabajo” pensada para el nivel
secundario de escuelas publicasubicadas enlos distritos
“PEPI”* —en una primera fase de implementacion. Una
de las virtudes del programa seria reforzar la demanda
de los jévenes por completar la educacion secundaria.
Esto gracias a que serdn capacitados en la especialidad
técnico-productiva que ellos elijan, entre una oferta
que responderia a la demanda laboral de 1a regién en la
que residen. En la figura 2 se resumen los componentes
de la intervencidn.

2.1. Primer componente de intervencion

El primer componente de la intervenciéon propone un
cambio en la estructura uniforme del drea de educacion
para el trabajo que se imparte de modo similar en todas
las regiones del pais. Siguiendo los modelos de Chile
y las experiencias en Latinoamérica mencionadas, las
opciones de entrenamiento técnico-vocacional que se
debe dar a los alumnos deben surgir de una lectura
comprensiva de los requerimientos de mano de obra
por parte de las principales actividades econémicas de
cada region. Los modulos de capacitacion ofertados
también pueden surgir a partir de necesidades
especificas de mano de obra expresadas en convenios

4 Son las siglas de “Poblacion en Proceso de Inclusion”. Se denomina distrito
PEPI a aquellos con 50% o mas de poblacion en proceso de inclusion segun el
listado la Resolucion Ministerial N° 131-2012-MIDIS.
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con empresas.
Los resultados del anilisis de demanda también
harin posible mejorar la focalizacién y viabilidad de
la intervencion. Asi, permitirdn descartar que la falta
de empleos y empleos adecuados para jévenes se deba
a factores de oferta (ej. inadecuada capacitacion),
cuando en realidad se explica por el bajo dinamismo de
la demanda en una regién especifica. Esto da insumos
para que se evalte la pertinencia de la intervencién
en cada region dentro del dmbito de intervencion
propuesto, o se adapte la estrategia a la dindmica de
demanda regional.

2.2 Segundo componente de intervencion

Una vez identificadas las demandas del mercado, se
da paso al segundo componente de la intervencion.
Se propone brindar Capacitacién Técnico-Productiva
a Escolares (CTP-ESCOLAR) en las diversas
especialidades, a través de modulos tedricos y practicos
que deberan ser impartidos en una labor articulada
entre los centros educativos y los Centros de Educacion
Técnico Productiva (CETPRO) o Instituto Superior
Tecnoldgico (IST) locales. Especificamente, se plantea
que los alumnos de tercero a quinto de secundaria
pasen uno a dos dias a la semana en el CETPRO o
IST que dicte la especializacion que han elegido. Este
esquema significaria aproximadamente 240 a 480
horas anuales de preparacién técnico-productiva.

Para procurar la pertinencia de contenidos impartidos
durante estas clases, se debera validar peridédicamente
el curriculo general (compuesto por cursos divididos
en modulos de capacitacion). Asimismo, se debera
hacer un balance de acuerdo a la demanda laboral, de
los contenidos de caricter tedrico y practico que se
dictard en cada modulo dictado por los CETPRO o IST
a los alumnos. Se recomienda que esto se lleve a cabo
en instancias conjuntas de la Direccion de Educacion
Secundaria, la Direccion de Educacién Superior
Tecnologica y Técnico Productivo del MINEDU vy
representantes del sector empresarial regional y local.
La participacién del sector privado en el disefo de las
capacitaciones, da cabida a la formaciéon de alianzas
estratégicas. Estas deben apuntar, ademis de la
retroalimentacion, a que los estudiantes destacados al
finalizar cada afio, tengan la oportunidad de postular
a pasantias durante los meses de vacaciones escolares
y al finalizar con éxito la secundaria y el programa de
capacitacion.

2.3 Tercer componente de intervencion

El tercer componente de la intervencion propone
potenciar las instituciones de educacién tecnologica
(CETPRO e IST) en términos de inversion en
infraestructura, equipamiento y personal docente.
Esta actividad es clave debido a que es mas factible
que los recursos orientados a la educacion técnica
sean canalizados a través de este tipo de organismos.
Asimismo, estos facilitarian que la capacitaciéon
recibida por los estudiantes sea convalidada luego



de terminar la escuela. Ademas, los CETPRO e IST
pueden otorgar certificaciones oficiales que dan
sefiales de confianza a posibles empleadores.

Se propone de forma preliminar empezar la
intervencion en distritos PEPI trabajando en conjunto
con empresas del sector privado a nivel local, provincial
o regional a fin de conocer la dindmica econ6mica de la
zona y fortalecer los CETPRO e IST en especialidades
pertinentes.

3. Informacion para los Jovenes

Existe una intensa discusiéon en cuanto al retorno
marginal por cada afio de educaciéon definido por
la forma de la curva de retornos a la educacién en
funciéon de los afios de educacién tomados: concava
(ver por ejemplo Psacharopoulos, 2004; Lustig et al.,
2012) o convexa (Castro y Yamada, 2012; Montenegro
y Patrinos, 2014). En pocas palabras, la primera
postura plantea que, en términos relativos, los anos
de educacion alrededor del término de la educacion
basica son los que brindan un mayor retorno. Mientras
tanto, 1a segunda posicién postula que el mayor retorno
por un afo adicional de educacién se registra para el
nivel de educacién superior. Como consecuencia,
solo se puede afirmar que existe consenso acerca de
la relacién positiva entre los afios de educacion y el
salario.

Inserta en la discusiéon sobre la convexidad de los
retornos de la educacién, una rama de la literatura senala
que el impacto de la educacién superior se da por medio
de la sefializacion provista por el titulo universitario
(Spence 1973, 1981). Se plantea que los empleadores
logran identificar a los candidatos mis educados. Por
otro lado, la teoria del capital humano de Becker
enfatiza la acumulacién de habilidades cognitivas y
socioemocionales (Heckman et al., 2006) adquiridas
a través del crecimiento de la persona y mediante
las clases universitarias. Este proceso contribuye al
incremento la productividad del estudiante. En linea
con esta discusion tedrica, podemos argumentar
que la adquisicion de habilidades es directamente
dependiente de la calidad de la educacién: la
metodologia de ensefianza, el contenido dictado en
los cursos, la infraestructura, personalizacion de la
ensefianza, asi como otros factores influyentes en el
proceso de aprendizaje a nivel superior (Bloom et al.,
2006; Glewwe et al., 2011).

3.1. Tasa interna de retorno de la educacion
superior

A fin de concluir cual es la alternativa de educacién
superior que otorga mayores retornos salariales netos
a los egresados profesionales, es necesario contemplar
el monto de inversion educativa de cada una de estas
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alternativas. En esta linea, planteamos el cdlculo
de la tasa interna de retorno como una medicion
de los retornos privados netos de los egresados de
instituciones de mayor y menor calidad tanto de
universidades como de institutos. Especificamente,
los flujos de caja netos se definen como el (i) salario
laboral del profesional, descontando el (ii) salario
de egresados de secundaria, es decir, el costo de
oportunidad de la trayectoria de educacion superior, y
finalmente, se resta (iii) los costos directos educativos
correspondientes a la matricula y pension. Siendo asi,
los flujos de caja utilizados son incrementales y por
ende, por construccion, la alternativa de inversion
frente a la cual se compara la rentabilidad de cada
trayectoria educativa corresponde a la Secundaria
Completa. Cabe afiadir que los salarios laborales son
los promedios predichos para la muestra pool 2007-
2012, a partir de los coeficientes obtenidos de nuestra
especificacion empirica o ecuacion de salarios. A
estos valores predichos, se agruparon nivel de calidad
de institucion superior a la que asistiéo y obtuvieron
promedios por edad. Asi, nuestro cilculo emplea un
flujo de caja de salarios mensuales promedio que el
egresado profesional percibird desde los 15 afios hasta
los 65°. Ademads, planteamos que el costo mensual que
asume el estudiante equivale a 1a mensualidad del tipo
de institucion educativa a la que asiste: universidad de
mayor o menor calidad o instituto técnico de mayor o
menor calidad.

Tabla 3. Tasa interna de retorno (TIR) segiin
nivel educativo superior alcanzado

Nivel educativo TIR
Profesional técnico
Menor calidad No existe
Mayor calidad 10.1%
Profesional universitario
Menor calidad -1.2%
Mayor calidad 13.5%

Notas: Los reportes salariales fueron obtenidos de ENAHO 2007-2012. Los
costos educativos se obtuvieron de la “Guia vocacional” elaborada por El
Comercio y consultas telefonicas a instituciones realizadas el 21 de Abril de
2015.

Elaboracion: propia

Los resultados de este ejercicio son presentados en
la Tabla 3, en la cual se considera que el costo de
oportunidad de cualquier alternativa de educacion
superior es el grado de educacion secundaria
completa. El retorno de las universidades de mayor
calidad se estima en 13.5%, con lo cual esta alternativa
de inversion educativa supera la rentabilidad neta
de cualquier otra trayectoria de educacién superior.
La siguiente TIR calculada mas alta corresponde a la
alternativa de educacion técnica de mayor calidad, la
cual asciende a 10.1%. Por su parte, la TIR privada
de los profesionales técnicos de institutos de menor

5 Se identifico en la ENAHO 2012 que los trabajadores con educacion
secundaria completa (grado terminal) ingresan al mercado laboral, en
promedio a los 15 afios. Por este motivo se plante6 que a esta edad se inicia la
recepcion de flujos de caja.



calidad no se calcula debido a que sus ingresos
salariales no superan su inversién educativa y costo
de oportunidad (es decir, siempre tienen flujos
netos negativos); mientras que la rentabilidad de
egresados de universidades de menor calidad también
es negativa. A partir de estos resultados podemos
inferir que solamente las instituciones educativas de
mayor calidad, sean institutos o universidades, pueden
compensar la inversién educativa en la que incurren
los estudiantes.

En conclusién, el retorno salarial es altamente
heterogéneo en funciéon a las carreras universitarias
elegidas por el estudiante y la calidad de la institucion a
la que asiste. Aquellas que requieren un mayor esfuerzo
en término de afios de duracion del programa y por
ende implican una mayor inversion de recursos (ej.
tiempo, dinero), tales como “Derecho” e “Ingenieria
y otras ciencias”, exhiben un retorno salarial
mayor frente a las demds carreras. Por el contrario,
carreras de “Humanidades y CC.SS.” y “Pedagogia”
resultan las menos atractivas en términos salariales
independientemente de la calidad de la universidad
del egresado. Bajo este andlisis, en la siguiente seccion
se formulan y plantean las reflexiones finales acerca
del problema estudiado a lo largo del documento.

La creciente polarizacion de la calidad universitaria
habria generado una problemadtica que recién empieza
a abordarse para el caso peruano: la ampliaciéon de
la brecha salarial entre profesionales graduados de
universidades de mayor y menor calidad. En esta linea
de investigacion, nuestro objetivo principal consistio
en constatar y medir la magnitud de los diferenciales
salariales que surgen a partir de la heterogénea calidad
de la educacion superior en el mercado peruano.
Con este fin, usamos un pool de observaciones de
graduados profesionales obtenidos a partir de Ia
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) del periodo
2004-2013. Calculamos los retornos salariales
universitarios promedio para el periodo de andlisis
con el método de estimacion de minimos cuadros
ordinarios (MCO) aplicados a una especificacion de la
ecuacion de salarios.

Entre nuestros hallazgos mis importantes notamos
que los egresados de universidades de mayor calidad
tienen ingresos salariales que en promedio son
80% mayores que sus contrapartes que asistieron a
instituciones de menor calidad en el 2012. Este castigo
salarial se mantiene, independientemente de la carrera
que estudiaron. Ademds de enfocarnos en la calidad
universitaria, presentamos evidencias del descalce
entre la oferta y demanda laboral en determinadas
familias de carreras universitarias. Mostramos que
los profesionales de las dreas de Derecho, Pedagogia,
Ciencias Econdémicas y Empresariales son los grupos
de carrera con mayores diferenciales de salarios en
relacion al retorno profesional promedio y a otros
grupos de profesionales con los mismos afios de
educacion formal. En suma, los hallazgos sugieren
que la falta de sistemas de referencia sobre la calidad
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educativa y empleabilidad de carreras e instituciones
tienen grandes efectos en los niveles de vida futuros a
los que pueden aspirar los jovenes universitarios.

Se espera que nuestra exploracion empirica
contribuya a la formulacion de las nuevas politicas
de licenciamiento y acreditaciéon de universidades
en curso, con la creacion de la Superintendencia
Nacional de Educacion Superior Universitaria y
reorganizacion del Sistema Nacional de Evaluacion,
Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educativa, y
la implementacion del Observatorio Laboral Educativo
del MINTRA-MINEDU. Principalmente, se espera
que los hallazgos de este documento constituyan un
primer paso para establecer canales permanentes de
monitoreo de los retornos a la educacién superior, que
puedan estar disponibles a usuarios y postulantes en
los proximos anos.

4. Capacitacion en Empresas

Este esquema debe atender a las grandes empresas
que tienen la capacidad para impartir capacitaciones,
o para buscar a los institutos de capacitacién que
pueden cubrir sus necesidades. Estas empresas
tienden a ser formales y declaran impuesto a la renta
—por lo tanto un régimen de crédito fiscal puede ser
el esquema mis adecuado y efectivo. Esta propuesta
se basa en la reduccién actual impuesto sobre los
gastos de capacitacion. Una estructura tipica de un
curso de capacitacion podria resumirse de la siguiente
manera: 3 sesiones de 3 horas cada una por semana,
por lo general en las tardes (el entrenamiento debe ser
compatible con la carga de trabajo regular) durante
3 meses, cada 3 afios. Se trata de un esquema “3 a la
potencia 37, el cual implica un total de 117 horas de
capacitacion cada 3 afios. Teniendo en cuenta un costo
promedio de 8 ddélares por hora de capacitacion, el
costo total de la capacitacion ascenderia a 936 ddlares.

Tabla 4: Supuestos del régimen de crédito fiscal

Variables

Clases por semana 3
Duracion de clases (en horas) 3
Semanas 13
Total de horas de capacitacion 117
Costo promedio por hora (US$) 8
Periodicidad de la capacitacion (en afios) 3
Costo total por periodo (US$) 936
Costo total por periodo (S/) 2,808
Tipo de cambio (USDPEN) 3.00
Crédito fiscal 50%
Fraccion de trabajadores capacitados 33%
Namero de pagos por afio 15

Fuente y elaboracion: Lavado, Rigolini y Yamada, 2015



Tabla 5: Régimen fiscal segiin tamaiio de la empresa

Tamario de la empresa Micro Pequena Mediana Grande
Namero promedio de trabajadores 6.5 45.1 285.3 2,239.0
Salario promedio de trabajadores formales (S/) 1,294 1,529 1,794 2,043
Numero de pagos por afio 15 15 15 15
Costo anual de planilla (S/) 125,777 1,035,075 7,677,240 68,613,420
Costo de curso de capitacion 2,808 2,808 2,808 2,808
Proporcion de trabajadores capacitados 33% 33% 33% 33%
Costg total an}lal del curso de capacitacion por firma para 6.065 42,242 267,034 2,095,682
cubrir un tercio de trabajadores (S/)

Crédito fiscal para la empresa 2.4% 2.0% 1.7% 1.5%

Fuente: ENAHO y PRODUCE
Elaboracion: CIUP

Por lo tanto, vamos a considerar 936 doélares (2,800
soles al tipo de cambio actual de 3 soles por ddlar)
como el coste promedio de la educacién continua en el
Pert. Bajo este esquema, un tercio de la fuerza laboral
en todas las empresas es capacitada cada afo, lo que
seria equivalente a un 4,8%, 4,1%, 3,5% y 3,1% de la
planilla anual para la microempresa, pequefia, mediana
y gran empresa de escala, respectivamente.

Un principio importante de cualquier plan de
incentivos de capacitacion debe ser la cofinanciaciéon
por parte del Estado y la propia empresa (para
promover la pertinencia y la calidad de la capacitacion,
con el objetivo de lograr ganancias de productividad
para el trabajador y la empresa). Por lo tanto, si
tenemos en cuenta una participacion equitativa por
parte del Estado y la Empresa, el plan podria limitar la
rebaja fiscal a 2.0% para micro y pequefias empresas de
tamafo, y el 1.5% para empresas medianas y grandes.

El programa podria restringir la devolucion de
impuestos a la capacitacion de trabajadores con
educacion superior, primaria, secundaria y técnica a lo
sumo (la devolucion de impuestos no seria dada bajo el
concepto de capacitacion trabajadores con educacion
superior universitaria). Otra caracteristica deseable
del esquema es que debe estar disponible para todos
los sectores de la economia (todos los cddigos CIIU).

Del mismo modo, la capacitacion no debe limitarse
a cursos técnicos, sino que también podria incluir
entrenamiento en habilidades socioemocionales
(empresas se han quejado de la importante brecha en
la formacion en este 4mbito en varios foros publicos y
privados).

Otra cuestion dificil de tratar es el caso de la
capacitacion proporcionada por mentores individuales,
ya sea dentro o fuera de la empresa, ya que no
emiten recibos formales que puedan ser presentados
para el reembolso de impuestos. En este escenario,
el Ministerio de Trabajo tendrd que certificar la
pertinencia del programa, de manera que pueda
comprobar esto con el uso de listas de referencia de los
perfiles ocupacionales y programas de capacitacion.

5. Capacitacion Laboral para
Independientes

Este esquema debe atender empresas pequefas e
informales que no declaran en impuesto a la renta, asi
como los trabajadores no calificados y vulnerables que
no trabajan para las grandes empresas formales. Estas
empresas tienden a no entrenar a su fuerza de trabajo,
y algunos de sus trabajadores pueden requerir una
capacitacion que va mds alla de las habilidades técnicas.
La aplicacion de subvenciones para estas firmas y sus
correspondientes trabajadores puede no ser efectiva:
es probable que el Estado requiera financiar una gran
parte o incluso la totalidad de la capacitacién, por
razones de equidad y productividad. Se recomienda,
por lo tanto, el establecimiento de una alternativa que
financie la capacitacién directamente. Este esquema
podria ser construido sobre el marco actual de
Projoven, aunque con algunas modificaciones.

Una ventana de este tipo podria ser una adaptaciéon
del sistema de Projoven, de modo que se permita
un alcance mds amplio, y se reduzcan algunas de las
ineficiencias que pueden obstaculizar la participacion.
El sistema debe permitir propuestas de capacitacién
que deben presentarse tanto por centros de
capacitacion certificados (en relacion con los criterios
de certificaciéon, véase la discusiéon en la seccion
anterior) y las pequefas empresas.

Las instituciones de capacitacion no solo deben ser
capaces de presentar propuestas para la formacion de
los trabajadores que ya estan empleados (posiblemente
en colaboracién con sus empleadores), sino también
para la formacion de la mano de obra desempleada
o subempleada. La capacitaciéon debe incluir un
componente de formacion dentro en el trabajo, y,
posiblemente, un compromiso de parte de la empresa
para contratar un determinado porcentaje de los
alumnos.

A las pequefias empresas que requieren aumentar
las habilidades de sus empleadores también se les
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permitiria presentar propuestas. Hay que tener en
cuenta que estas propuestas ya han identificado
previamente los institutos de capacitacién para
ser contratados. Las empresas también deben ser
obligadas a pagar una pequeha fraccion de los
costos de capacitacion para asegurar la pertinencia
de la formacién, posiblemente este pago deberia
darse directamente a los institutos de capacitacion.
Teniendo en cuenta sus bajos margenes y restricciones
de capacitacion, el costo directo para las empresas
debe ser minimo, lo suficiente para asegurar su
compromiso con una buena capacitaciéon, pero no
lo suficiente para disuadirlos de aplicar. Un andlisis
de presupuesto se debe realizar antes de asignar los
niveles adecuados de cofinanciacion.

Ademds, en contraste con el sistema de Projoven,
las propuestas de capacitacion deben ser admitidas
de forma continua, en lugar de ser admitidas solo
mediante convocatorias, para permitir una mejor
respuesta a las necesidades de las firmas (Gonzalez-
Velosa et al., 2012 ).

6. Conclusiones

A nivel laboral, el Peru presenta dos retos: (i) el
desempleo juvenil y (ii) el subempleo profesional. En
relacion al primer reto es el desempleo juvenil. Durante
la dltima década, la tasa de desempleo promedio de los
jovenes ha sido casi tres veces superior (8%) a la tasa
de desempleo de los adultos (2,5%). Al 2013, dicha
tasa era incluso mayor para jovenes de 18 a 24 afios
con educacion superior incompleta (14,8%) y para
jovenes de 15 a 17 afios con educacién secundaria
(14,1%). El segundo reto es el subempleo profesional.
Este, a diferencia del desempleo profesional, se ha
incrementado de manera sostenida en la ultima
década. En el 2012 alcanz6 su punto mas alto: 43,1%
de graduados universitarios de 24 a 65 afios eran
subempleados. Por ello, este documento se planted
como objetivo el responder a la pregunta: ;coOmo
incrementar la productividad de las personas? La
propuesta tiene un sentido de ciclo de vida. Por ello,
comprende cuatro grupos: (i) los jovenes que se
encuentran en la transicion de la escuela basica al
trabajo, (ii) los jovenes que optan por la educacion
superior, (iii) los trabajadores dependientes vy
subempleados y, (iv) los trabajadores independientes
y desempleados.

La primera propuesta se encuentra relacionada al
fortalecimiento de la educacién secundaria de tal
manera que se facilite la transicion de la escuela
al trabajo para aquellos jovenes que decidieran no
continuar estudiando. Esta propuesta presenta tres
componentes. Primero, se propone un cambio en
la estructura uniforme del drea de educacion para el
trabajo que se imparte de modo similar en todas las
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regiones del pais. Se debe identificar los requerimientos
de mano de obra por parte de las principales actividades
econOmicas de cada region. Segundo, ya identificadas
las demandas de mercado, se propone brindar
Capacitacion Técnico-Productiva a Escolares (CTP-
ESCOLAR) en las diversas especialidades, a través de
una labor articulada entre los centros educativos y los
CETPRO o IST locales. Tercero, se propone potenciar
las instituciones de educacion tecnoldgica (CETPRO
e IST) en términos de inversién en infraestructura,
equipamiento y personal docente. Asi, los CETPRO e
IST pueden otorgar certificaciones oficiales que dan
sefales de confianza a posibles empleadores.

La segunda propuesta se relaciona con el
fortalecimiento de los mecanismos de informacién
para los jovenes que decidieran continuar con estudios
superiores. La informacion comprenderia costos y
retornos laborales de las carreras y las instituciones de
educacion superior. De esta manera podria concluirse
cudl es la alternativa de educacion superior de mayor
calidad (es decir, la que otorga mayores retornos
salariales netos a los egresados profesionales). La
tercera propuesta se relaciona con los trabajadores
dependientes y subempleados. En este caso se plantea
un esquema de capacitacion continua financiada por
las empresas, contra impuestos, para sus empleados.
El esquema propuesto debe atender a las grandes
empresas que tienen la capacidad para impartir
capacitaciones. Estas empresas tienden a ser formales
y declaran impuesto a la renta. Por ello, un régimen
de crédito fiscal puede ser el esquema mas adecuado
y efectivo. La idea es reducir el actual impuesto sobre
los gastos de capacitacion.

Finalmente, la cuarta propuesta se relaciona con
los trabajadores independientes y desempleados.
En este caso se propone el fortalecimiento de un
programa de capacitacion laboral exclusivamente para
independientes. El esquema propuesto deberia atender
a empresas pequefias e informales que no declaran
en impuesto a la renta, asi como a los trabajadores
no calificados y vulnerables que no trabajan para
las grandes empresas formales. Se recomienda el
establecimiento de una alternativa que financie la
capacitacion directamente por parte del Estado. Este
esquema podria ser construido sobre el marco actual
de Projoven con algunas modificaciones que permitan
un alcance mas amplio y reduzcan algunas de las
ineficiencias que pueden obstaculizar la participacion.
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Mejoramiento de
capital humanoy
productividad de
ninos, ninas

y adolescentes
que trabajan

Javier Diaz-Albertini Figueras.
Universidad de Lima

1. Presentacion

Las tasas de trabajo infantil y adolescente siguen
siendo altas en el Peri, a pesar del importante
crecimiento econémico de los Gltimos doce afios. Los
nifos, nifas y adolescentes (NNA) que trabajan tienen
niveles mayores de desercion escolar comparados a
los que solo estudian. Se hipoteca asi su futuro porque
se invierte menos en la educaciéon y formaciéon de
capital humano, lo cual lleva a baja productividad
como adultos, perpetuando la pobreza y afectando
su desarrollo personal y familiar. ;Qué hacer para
retener a los NNA que trabajan en la escuela hasta que
culminen su educacién?

¢{Qué metas debe lograr el Peru al 2021?

Mejorar la formacion de capital humano de
los nifios, nifas y adolescentes que trabajan, al
implementar politicas que contribuyan a disminuir
significativamente la desercion escolar al aumentar las
tasas de asistencia y el rendimiento de estos alumnos
y alumnas. Se postula que el mejoramiento incidira
positivamente en su productividad como adultos,
incrementando sus ingresos como fruto de la mayor
inversion en la educacion. En términos especificos,
la meta que proponemos es que la tasa bruta de
asistencia del adolescente que trabaja sea igual al que
solo estudia.

El énfasis en la actual propuesta estd puesto en
facilitar e incentivar una mejor identificacion del
NNA que trabaja, para asi promover a que se matricule
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oportunamente, reciba apoyo por reforzamiento
escolar y tenga mejor acceso a los servicios educativos.
Otras medidas importantes que ya comienzan a ser
implementadas - como las estrategias para prevenir
y erradicar el trabajo infantil y adolescente, el
mejoramiento de la calidad de 1a educacion en general
y la capacitacion técnico-laboral- no son abarcadas,
porque el peso de las politicas sugeridas estd puesto
en la retencién de los NNA que trabajan. Sin embargo,
las medidas sugeridas complementan estos esfuerzos,
generando sinergias positivas.

2. La magnitud del problema

Segun diversos censos y encuestas, entre el 15y 25
por ciento de la poblaciéon de 5 a 17 afos trabaja.
Resulta dificil obtener un estimado mas preciso
porque la magnitud depende de quién informa la
situacion laboral (adultos o los mismos nifios); coémo
se clasifica el tipo de actividad (;remunerada?; sfuera
del hogar?; ;con supervision familiar?), la intensidad
del trabajo (nimero de horas) y su peligrosidad. Si
nos atenemos a los datos de la Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO) del cuarto trimestre del 2014, el
14.5% de NNA estaba realizando una labor dentro o
fuera del hogar por una remuneracion, mientras que el
66.9% “solo estudiaba” y la diferencia del 19.6% estaba
distribuida en una serie de actividades de apoyo,
siendo la mas comtn (15.5%) la ayuda en la chacra
0 pastoreo, que solo son incluidas como trabajo si es
clasificado como “familiar no remunerado”. De una
forma u otra, se calcula que entre 1.5 y 2 millones de
ellos y ellas trabajan en el pais, siendo mads alta la tasa
de actividad en las zonas rurales.?

El trabajo infantil y adolescente invariablemente
representa un detrimento serio a la plena vigencia y
ejercicio de los derechos de las NNA?3. Resta tiempo
a lo que deberian ser sus principales actividades:
la practica de la convivencia social como escuela de
ciudadania, los estudios, la recreacion y el deporte.
Pero quizds el efecto més pernicioso es que el trabajo
precoz hipoteca su futuro al interferir en su educacién
escolar.

1 Parte de estas actividades de apoyo clasifican como trabajo familiar
no remunerado, si es que suma 15 o mdas horas semanales. El apoyo en
“quehaceres domésticos” normalmente no es incluido, razén por la cual el
trabajo infantil y adolescente femenino tiende a ser subestimado

2 Segun datos del Ministerio de Trabajo y Promocion al Empleo (MINTRA),
se calcula que aproximadamente 1.6 millones de NNA trabajan (MINTRA,
2012), pero este calculo estd basado en la ENAHO y hay algunas limitaciones
al respecto que discutiremos mas adelante en el texto. En el caso de nifias y
nifos (5 a 13 afios), casi el 70% son de la zona rural, mientras que para los de
los adolescentes el trabajo en zonas rurales disminuye al 50%.

3 “No todo el trabajo realizado por nifos debe ser considerado como Trabajo
Infantil. El término “Trabajo Infantil” suele ser definido como el trabajo
que priva a los nifios de su infancia, su potencial y su dignidad, y que es
nocivo para su desarrollo fisico y mental. Se refiere al trabajo que es fisica,
mental, social o moralmente perjudicial o dafiino para el nifio, e interfiere
en su escolarizacion: (i) privindole de la oportunidad de ir a la escuela; (ii)
obligdndole a abandonar prematuramente las aulas, o (iii) exigiendo que
intente combinar la asistencia a la escuela con largas jornadas de trabajo
“(INEI 2015 p. 7).



La evidencia muestra que —en términos generales— el
trabajo infantil y, en menor grado, el adolescente estan
fuertemente asociados con la pobreza (Basu et al, 2010;
OIT, 2005 y 2013; Ponce 2012; Murillo, 2014). Sin
embargo, esta relacion estd mediatizada por muchos
otros factores, principalmente las oportunidades
existentes de trabajo, la tolerancia sociocultural y el
costo-calidad de los servicios educativos.* Podriamos
decir que, en la mayoria de los casos, 1a pobreza es una
causa necesaria, pero no suficiente. Esto se constata,
por ejemplo, cuando notamos que en el periodo 2005
a 2011, el pais redujo la pobreza rural y urbana en
26.4 y 26.5 puntos respectivamente, pero el trabajo
infantil solo bajo en 2.5 puntos porcentuales a 23.4%
(MINTRA, 2012).

Sin embargo, como concluyen Lavado y Gallegos
(2005) al estimar el impacto del trabajo en Ila
desercion escolar, “las restricciones econdémicas son
un determinante significativo de la desercion en las
zonas rurales y para los nifios urbanos ...” (p.38). Es
decir, aunque no toda restriccion econémica familiar
se traduce en trabajo y no todo trabajo se traduce en
ausentismo y desercion, si existe una relacion estrecha
entre pobreza, trabajo infantil y menor escolaridad.
Examinemos cada uno de los efectos negativos del
trabajo a continuacion.

2.1 Asistencia

El efecto del trabajo sobre la asistencia escolar
no es homogéneo sino que depende de factores
como la distribucion del uso del tiempo entre
diversas actividades (estudio, trabajo, quehaceres
domésticos), las condiciones laborales (especialmente
la peligrosidad) y el esfuerzo fisico. Tanto es asi que
los NNA que trabajan en 4reas rurales tienen casi
la misma tasa de asistencia que los NNA que solo
estudian (Rodriguez y Vargas, 2009). Pero todo célculo
de la relacion entre trabajo y asistencia se enfrenta
a un problema inicial, ;como medir: (a) los niveles
de empleo de la poblacion infantil-adolescente y (b)
la asistencia escolar? Ambos son auto-informados y
varian de acuerdo a si la fuente es el padre/madre o
el hijo/hija y dependiendo de ello, las tasas suelen ser
sobre o sub-estimadas®. Las diferencias en los criterios
se advierten en las cifras de asistencia escolar, como
podemos constatar en el siguiente cuadro. Comparando
los datos que arrojaron el Censo Nacional, la ENAHO
y la ETI en 2007, notamos diferencias notables en las
tasas de asistencia entre los NNA que trabajan y los

4 Estudios en zonas rurales muestran que el trabajo desde temprana edad
es una pieza central en la definicion de los nifios y nifias en el camino a su
adultez y en la construccion de su auto-valoracion (Huber, 2014).

5 El trabajo infantil en el Pert se ha medido con la Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO) y la Encuesta Nacional de Trabajo Infantil (ETI) aplicada
por unica vez en el 2007. La primera pregunta a padres/madres sobre la
actividad laboral y consideraba como trabajador familiar no remunerado a
los que laboraban un minimo de 15 horas a la semana. La ETI, en cambio,
preguntd por separado a los padres y los hijos, considerando como trabajador
familiar no remunerado a los que habian dedicado 1 hora por semana. Estas
variaciones llevan a que ETI concluya que 57% de NNA trabajaban (segin
los hijos/hijas), pero s6lo 41.6% al ser informado por los padres. Segun la
ENAHO, el trabajo infantil-adolescente se mantuvo alrededor del 28% en el
periodo del 2005 al 2008 (INEI, 2009).
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que no. jLa diferencia entre el Censo 2007 y la ENAHO
es de 37%!

En la ENAHO del 2013 (INEIL, 2015), la diferencia
en la tasa bruta de asistencia era minima para ninos
y nifas (97% para los que trabajan y 98.1% para los
que no trabajan), pero se mantenia una diferencia
significativa entre adolescentes (80.7% para los que
trabajan y 92.5% para los que no trabajan). A pesar de
estas variaciones, todos los censos y encuestas revelan
mayor inasistencia entre los nifios y adolescentes
trabajadores. Utilizando los datos del Censo del 2007,
el INEI (2009) realiz6 varias correlaciones tomando
como variable dependiente “el % de nifios de 6 a
17 afios que no asisten a la escuela”. Al calcular las
variables independientes con mayor peso, el estudio

concluye que:

Tabla 1: Porcentaje de asistencia escolar, segin condicion laboral

% Asisten % Asisten
Fuent . 0
uente NNA que trabajan | NNA que no trabajan
Censo 2007 49.0 92.2
ENAHO 2007 75.6 91.1
ETI 2007 86.8 96.1

Fuente: INEI, 2009
Elaboracién Propia

Este hallazgo...sugiere que el principal factor social que
afecta la asistencia escolar de nifios, nifias y adolescencia
es la condicion laboral de estos. Visto en una perspectiva
global, y ya no por grupos etéreos (sic), el trabajo se
revela como el elemento sustantivo que explica por qué un
menor de edad no asiste a la escuela (pag. 72).

2.2 Desempeiio escolar

Es importante determinar el efecto del trabajo sobre
el desempeno escolar porque la repeticién de afo es
una de las razones detrds de la desercion. Murillo y
Roman (2014) examinaron los resultados del Segundo
Estudio Regional Comparativo y Explicativo aplicado
por UNESCO a alumnos de tercero y sexto de primaria
en 16 paises latinoamericanos, formulando hipotesis
en las cuales planteaban que existirian diferencias
significativas en el desempefio en matemadticas y en
lectura al comparar a los NNA que trabajan con los
que no trabajaban. En todos los tipos de trabajo y
dedicacion laboral analizados, encontraron una mella
considerable en los resultados en matemadticas y
lengua, lo cual los llevé a la conclusion:



“El trabajo infantil refleja, como pocas problemdticas,
la inequidad y desigualdad de nuestras sociedades y sus
sistemas educativos. La doble condicién de nino estudiante
y trabajador es sin duda una de las peores injusticias
sociales, no sélo por todo lo que refiere a la vulneracién
de derechos fundamentales en los nifios, nifias y jovenes,
situacion prioritaria y relevante, sino también porque los
hace competir en franca desventaja con sus pares que no
trabajan, por llegar a ser y hacer” (pag. 103)

Es importante indicar que la relacion entre el trabajo
infantil y 1a formacién del capital humano es compleja.
Lo comun es que se subraye la importancia de la
educacion formal en su creacion y su incidencia sobre
la productividad (Rodriguez y Vargas, 2009). Sin
embargo, las actividades laborales de los NNA también
pueden contribuir a la formaciéon de habilidades,
inclusive las cognitivas. Ponce (2012) utiliza los datos
del proyecto Nifios del Milenio y analiza el desempefio
escolar de una cohorte durante siete afios (desde que
tenian 7 afios hasta los 14) y los resultados muestran
que, a la larga, algunos nifios y nifias trabajadores
rurales logran mayores habilidades cognitivas que
los que no trabajan. Pero hay que ser cautos porque
las condiciones son muy especificas: los nifos y
adolescentes rurales involucrados en el negocio
familiar, con la supervision parental, tienen mejores
resultados en matematicas y comunicacion pero no los
otros que trabajan. Se cree que la experiencia laboral
y comercial, por un lado, los entrena en operaciones
matematicas y, por el otro, la baja calidad de las
escuelas rurales resulta ser contraproducente para los
que solo estudian.¢

2.3 Atraso o rezago escolar

El atraso escolar de los NNA que trabajan es causado
por varios factores. En un estudio cualitativo realizado
en el presente afio en el cual fueron entrevistadas 24
nifas que habian emigrado a Cusco para trabajar como
trabajadoras del hogar, el atraso escolar se debia a tres

principales factores’. Primero, porque los padres/
madres no las matriculaban por falta de recursos,
principalmente para la compra de materiales y utiles.
Segundo, porque repitieron el grado y ello puede
deberse a multiples factores, pero que normalmente
apunta a falta de apoyo en el trabajo escolar. Tercero,
porque la dedicacion al trabajo no permite suficiente
dedicacion a los estudios o causa mayor pérdida de
hora de clases.

En el cuadro a continuaciéon observamos el rezago
escolar calculado sobre la base de la ENAHO 2011. Las
diferencias mas importantes entre los NNA ocupados
y los no ocupados, ocurre durante la nifiez, cuando el
rezago escolar de los nifios es el 20.0% si no trabajan
y 30.8% si trabajan; y de las nifas los es el 17.2 y 32.5%
respectivamente. Estas diferencias disminuyen durante
la adolescencia, pero siguen siendo significativas.

No solo es importante el rezago escolar, sino también
el promedio de atraso en afos. La poblaciéon de 6
a 17 afos que trabaja y estudia tiende a tener 75%
mayor retraso que los que solo estudian (INEI, 2009).
Los casos de mayor retraso promedio son los NNA
que solo trabajan o no trabajan y no estudian. Este
abultado retraso escolar se debe, sin embargo, a que ya
han abandonado la escuela y siguen acumulando afios
atrasados hasta que cumplan los 17 afos.

Estos resultados son el simple acumulado de lo observado
anteriormente: el trabajo infantil lleva a menor asistencia
y rendimiento, lo cual se traduce en rezago escolar por
repeticion de grado y, en muchos casos, influye en la
desercion. El retraso escolar —mas alli de las causas
inmediatas— es una de las principales razones para
abandonar la escuela, muchas veces por el estigma que
significa estudiar con personas de menor edad. En el
estudio cualitativo antes mencionado, solo 2 de las 24
nifas no tenfan retraso escolar. Algunas de las ptuberes-
adolescentes ya sufrian un atraso notable: tenian de 13a 15
afos y adin se encontraban cursando cuarto de primaria,
cuando la edad promedio para ese grado es 9 afios. Debido
a este retraso, cuando las ninas fueron exitosamente

Tabla 2: Trabajo infantil y rezago escolar, por género y dominio geografico

No trabajan Trabajan
Porcentaje Nifio Nifia Nifio Nifia
con rezago escolar
Rural | Urbano | Total Rural | Urbano | Total | Rural | Urbano | Total | Rural | Urbano | Total
6-13 afos 30.3 17.4 20.0 26.4 14.8 17.2 35.8 20.2 30.8 38.1 21.0 32.5
14-17 anos 52.8 32.2 35.4 44.2 24.0 27.3 49.9 36.5 43.2 45.4 28.6 36.9

Fuente: MINTRA, 2012
Elaboracién propia

6 Kana et al (2010) realizan una revision de estudios relacionando trabajo
con educacion - especialmente en areas rurales- y concluyen que la relacion
puede ser negativa o positiva dependiendo del tipo de trabajo y el tiempo
dedicado, pero que en algunos casos termina siendo beneficioso.
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7 Estudio que he supervisado, realizado por la ONG CESIP (Centro de
Estudios Sociales y Publicaciones) y atin no publicado. Se identificaron a
24 nifias que estudiaban en varios CEBA en Cusco que habian emigrado a la
ciudad desde sus comunidades campesinas para laborar como trabajadoras del
hogar. Se les aplico una ficha y se les realiz6 una entrevista a profundidad. A su
vez se entrevistaron a sus padres y madres en las comunidades de origen y se
realizaron diagnosticos rapidos a las comunidades. El principal objetivo de la
investigacion era analizar los factores que debilitaban la funcion protectora de
la familia, comunidad y el Estado y obligaban a las nifias a ir a la ciudad (todas
menores de 12 afios al migrar).



retiradas del trabajo gracias a la persistencia de la ONG
CESIP y las DEMUNA, casi todas tuvieron que seguir en la
escuela nocturna (CEBA) porque ningtn colegio nacional
las aceptaba en el turno diurno de la educaciéon béasica
regular por “sobre-edad”®.

2.4 Incidencia sobre la formacion de capital humano
y la productividad

La mayoria de los estudios que relacionan el trabajo
infantil con la formacion de capital humano utilizan
modelos que lo aproximan al nimero de afios de
escolaridad (Rodriguez, 2012). Por ejemplo, segun el
INEI (2009), el efecto de la desercion escolar sobre los
ingresos futuro es considerable:

“Encontramos que aquellos con 1 afio menos de estudio
ganaran mensualmente un promedio 9% menos de
ingresos durante toda su vida activa como trabajador.
Aquellos con 2 afos menos de estudios acumulados
tendran un ingreso mensual 18% menor; y quienes tienen
3 afios menos de estudio escolar ganardn mensualmente
23% de ingresos menos que aquellos que no tienen ese
monto de pérdida educativa.” (p.62)

Yamada (2007) asimismo, calculd el retorno a la
inversion en la educacion para el periodo 1984-2004,
utilizando para ello las encuestas de niveles de vida
ENNIV y la encuesta nacional a hogares (ENAHO).
En términos generales, muestra que la educacion sigue
siendo un importante vehiculo de movilidad social
si tomamos los ingresos personales como criterio.
La investigacion revela, a su vez, que la brecha en el
retorno entre la educacion privada y putblica se esta
haciendo mayor y que la inversion en la educacion
recién tiene un ritmo acelerado de retorno a partir de
la secundaria completa y los estudios superiores.

De ahi la importancia de retener en la escuela a los
NNA que trabajan el mayor tiempo posible. Este seria
un mecanismo para enriquecer su capital humano y
potenciar su productividad, medida sobre la base de
los ingresos percibidos durante la vida. Sin embargo, la
férmula simple de que mayor educacion lleva a mayor
capital humano y productividad, debe ser relativizada
en varios sentidos. En primer lugar, porque la relacion
entre actividad econdémica y formacion de capital
humano es heterogénea (Ponce, 2012)°. En segundo
lugar, como bien indica Figueroa (2008), en casos
como los que estamos analizando, la formaciéon de
capital humano, depende de tres factores: (a) la calidad

8 El sistema educativo oficial no tiene alternativas para las nifias menores
de 14 afios con grave rezago escolar. No puede ir a la escuela nocturna, pero
tampoco puede matricularse en la Educacion Bésica Regular diurna. Lo que
tiende a ocurrir es que las nifias son matriculadas en la escuela nocturna
informalmente.

9 El trabajo de Basu, Das y Dutta (2010) cuestiona la relacion directa entre
pobreza y trabajo infantil, especialmente en dreas rurales. En su investigacion
en el norte de la India, descubre que el trabajo infantil tiende aumentar
mientras aumenta la tenencia de tierra (como proxy de ingreso-riqueza
familiar), hasta que llega a cierta cantidad. Es por ello que postulan que la
relacién entre trabajo y tierra tiene una forma de “U” invertida. Tratan el
trabajo infantil bajo el axioma del bien de lujo.

202

de los estudiantes (sus capacidades cognitivas); (b)
la calidad de la escuela y (c) los afios de estudios
realizados. En la actual propuesta privilegiaremos al
tercer componente porque es el que podemos atender
en un corto a mediano plazo.!°

3. ¢Como gestionar el cambio conducente
ala meta?

Al analizar el problema, hemos querido evidenciar
su complejidad porque compromete diversos niveles
y aspectos de la vida de los NNA, sus familias y
comunidades. Lo interesante es ver qué politicas y
acciones gubernamentales podrian contribuir a la
retenciéon en la escuela y de ahi construir un paquete
de opciones sobre la base de programas y proyectos ya
realizados o en curso. Para ello, hemos sistematizado
algunas buenas pricticas provenientes de programas
ejecutados por organizaciones no-gubernamentales,
el sector privado empresarial y el Estado. Por el
momento podemos adelantar que para lograr una
mayor retencion se requiere tomar medidas integradas
que comiencen con la identificacion de los NNA
y sus necesidades, de ahi promover el acceso a la
educacion, para continuar con medidas que mejoren
el rendimiento y culminen con el avance de afo.

Debemos también ser realistas, en el sentido que la
educacion formal no es una inmediata panacea que
elimina al trabajo infantil y lleva a una mejor formacion
de capital humano. Como bien sefiala un informe de
la OIT, “..1a educacidén es parte del problema y de la
solucion del trabajo infantil” (2005:14). En muchos
casos hay un trade-off entre el trabajo y el estudio
porque ambas actividades compiten por el tiempo y
energia del nifio, nifia y adolescente. Las necesidades
actuales de la familia compiten con el posible retorno
que brinda un mayor nivel de educacién. En pocas
palabras, para estudiar muchas veces es necesario
trabajar. En el estudio cualitativo realizado con
las nifas en Cusco, todos los entrevistados (nifas,
padres/madres, maestros, autoridades) estaban
conscientes de la importancia de la educacion. Las
madres se entristecian enormemente al ver a sus hijas
pequeiias (9 a 11 afios) emigrar a la ciudad, pero eran
conscientes de que era la inica forma de que podian
continuar con sus estudios*. Huber (2014) descubrid

10 Rausky (2008) sintetiza bien la problemdtica al afirmar que las
caracteristicas de la relaciéon escuela-trabajo dependen de factores como
las condiciones de vida, el nivel educativo de los padres, las expectativas y
esperanzas puestas en la educacion formal y las caracteristicas de las escuelas.
A ello habria que afadir las caracteristicas propias del trabajo: tiempo
dedicado, dentro o fuera del hogar, con o sin el control familiar, entre otros.

11 Esnecesario aclarar que en casi todos los casos, la emigracién a Cusco fue
a hogares de familiares, principalmente tios y hermanos. Esto no quiere decir
que no trabajaran, ya que el promedio de horas semanales laboradas superaban
las cuarenta. Operaba lo que hemos denominado el “efecto Cenicienta” en
el cual los mismos familiares explotan a uno de sus miembros. También es
preciso indicar que en 40% de las familias examinadas el factor que impulsd
la emigracion fue la ausencia del padre por muerte, abandono o separacion.



algo parecido en una zona de intervencion del proyecto
piloto de erradicacion del trabajo infantil “Semilla”
en Junin, Pasco y Huancavelica. La experiencia
investigativa subraya que el problema de educacién
es una combinacién de ACCESO-COSTO-CALIDAD.
En nuestra propuesta de politica tocaremos los dos
primeros en mayor detalle debido a que nuestra
prioridad es la retencion. Ello no implica que el asunto
de calidad sea secundario, sino que escapa el alcance
de nuestra propuesta.

3.1 Identificando a NNA que trabajan

Por lo revisado antes, es evidente que carecemos de
un estimado preciso de la magnitud del trabajo infantil
y adolescente en el Perd. Un primer paso, entonces,
consiste en delimitar mejor el universo beneficiario.
Aunque es esencial mejorar nuestros instrumentos
de recojo de informacién, incluyendo definiciones
y criterios mds precisos, mas nos preocupan los
mecanismos para identificar al nifio, nifia y adolescente
trabajador beneficiario, incluyendo en ello los(as)
dedicados(as) a la denominada “ayuda en quehaceres
domésticos”. Esta inclusion es importantisima porque
el trabajo en el hogar tiene efectos negativos en la
adquisicion de habilidades cognitivas (Ponce, 2012) y no
incluirlo seria subestimar el trabajo infantil femenino*2.
Mejores instrumentos de recojo de informacién son
esenciales para focalizar las estrategias hacia las zonas
de mayor presencia del trabajo infantil.

También existe el problema del trabajo infantil
“invisible”, siendo el mds importante el que ocurre
en hogares de terceros (OIT, 2013). Todo ello a
pesar de que hay normas y directivas que exigen —
por ejemplo— el registro y autorizacion del trabajo
adolescente. El Codigo de Nifios y Adolescentes
designa a las municipalidades como responsables del
registro y autorizacion del trabajo de los adolescentes
cuando ocurre en hogares de terceros y cuando
son trabajadores independientes. Sin embargo,
practicamente ningun gobierno local lo realiza. La
Defensoria del Pueblo realizd6 una investigacién al
respecto en el 2014 y descubri6 que inclusive hay
municipalidades en las cuales ni existen los registros
requeridos por ley, como son los casos de Lima y
Trujillo, las ciudades mas pobladas de la costa®.

EstasfalenciassonreconocidasenlaEstrategia Nacional
para la Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil
(ENPETI) y una de sus lineas de accién es mejorar
los sistemas de informacién sobre el trabajo infantil

12 Sin duda es necesario determinar el nimero de horas diarias minimas
que harian que esta ocupacion sea considerada trabajo. Al respecto “... Un
estudio sobre trabajo infantil en América Central y Republica Dominicana,
para fines de anilisis y en base a otros estudios, usa unos promedios minimos
de horas segin edad para delinear la carga excesiva de oficios en el hogar: 2
horas promedio por dia para el grupo de 5 a 9 afos, 3 horas para el de 10 a 14
afios, y 4 horas para el de 15 a 17 anos” (OIT, 2005: 11).

13 “Se solicité informacion a 25 municipalidades provinciales —capitales de
departamento— sobre registro de adolescentes trabajadores, tramitados desde
el 2007 hasta el 2013. 8 municipalidades informacion (sic) no contar con el
registro de adolescente trabajador (Lima Metropolitana, Ica, Huaraz, Chiclayo,
Tumbes, Arequipa, Huamanga y Trujillo), mientras que 5 no contestaron
(Abancay, Huancavelica, Maynas, Pasco y Tambopata). En total registraron a
2,611 personas menores de edad” (Defensoria del Pueblo, 2014: 182).
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buscando, entre otras cosas, identificar al trabajador
infantil a través de los registros de informacion de
los servicios y programas sociales; por medio de
instrumentos estandarizados en sus proyectos piloto;
incidiendo en la formulacién de preguntas apropiadas
en la ENAHO, entre las principales recomendaciones
(MINTRA, 2012). Aun reconociendo el valor de estas
sugerencias, sigue siendo un manejo de informacién
centralizado que dificilmente contribuye a tomar
acciones al nivel que estamos postulando: los centros
educativos.

Debido a estas caracteristicas, los sistemas de
identificacion deben realizarse en las instituciones
mas cercanas y que son parte de la cotidianeidad
de la gran mayoria de nifios, nifias y adolescentes
y sus familias: la escuela y el municipio distrital,
especificamente la Defensoria Municipal del Nifo y
Adolescente (DEMUNA). Los diversos estudios que
hemos examinado son claros: por lo menos en primaria,
casi todos los nifios y las nifias trabajadores asisten
a la escuela. En caso de algunas ocupaciones, como
el trabajo doméstico, asisten a la escuela nocturna.
Es decir, la escuela es el espacio que congrega, que
los hace visible. Mientras que desde las DEMUNA se
pueden disenar e impulsar estrategias para llegar a los
ninos que no estudian y para hacer seguimiento a los
que presentan problemas de asistencia y aprendizaje!*.

Una importante iniciativa al respecto fue liderada
por una ONG limefia con la Unidad de Gestion
Educativa Local 06, correspondiente a Lima Este,
que resulté en una directiva (marzo 2015) para que
los directores de los CEBA levantaran informacién
en la ficha de matricula sobre el trabajo infantil y se
hiciera seguimiento a los nifios trabajadores (nivel
de asistencia, cumplimiento de tareas y trabajos,
logros de aprendizaje y derechos vulnerados) para
que remitieran esta informacion mensualmente a la
DEMUNA respectiva con el fin de que intervinieran
en caso de problemas de asistencia y rendimiento. A
pesar de ser una buena iniciativa, en esta prueba piloto
han existido problemas, principalmente la resistencia
de los maestros y maestras porque no quieren recopilar
la informaci6én necesaria.

Otra iniciativa es el “Docente Fortaleza” que es
parte de la propuesta del MINEDU de lineamientos
para implementar acciones de soporte pedagbgico
en el 2015 (véase Resolucion 007 de la Secretaria
General del MINEDU del 15/01/2015). Entre las
responsabilidades de estos Docentes, se encuentra
la identificacién de los alumnos y las alumnas con
problemas de aprendizaje y rendimiento, para
asi organizar las sesiones de refuerzo escolar. Es
totalmente posible que los docentes fortaleza también

14 En un proyecto piloto realizado en Lima, Cusco y Tumbes por la
ONG CESIP en coordinacion con el Ministerio de la Mujer y el sistema de
defensorias, se logro identificar a adolescentes trabajadoras del hogar y a
registrarlas (no autorizarlas). Mas adelante, se les hizo seguimiento visitando
a la casa de la empleadora para verificar el vinculo laboral y sugerir medidas
para que la trabajadora pudiera tener mas horas para asistir a la escuela y
estudiar.



puedan identificar a los alumnos que trabajan y
orientarlos hacia los programas que mejorarian su
desempefio.

En cualquiera de estas iniciativas se requiere de
directivas nacionales de caricter obligatorio y contar
con las partidas presupuestales, a la vez de continuar
con la buena iniciativa de tener docentes dedicados a
esta labor en cada centro educativo. Por el momento la
iniciativa del Docente Fortaleza esta limitada a Lima,
en las escuelas primarias y en los tres primeros grados.

3.2 El impulso a la matricula y acceso oportuno:
La mochila escolar y otras transferencias
condicionadas

Elingreso oportuno ala escuela al inicio del afio escolar
es esencial para garantizar no solo la asistencia, sino
también para el desempeno y la permanencia en los
estudios. La pérdida de las dos o tres primeras semanas
ya establece un precedente negativo con nifios y nifias
que tienen problemas —por su trabajo— en mantener
el ritmo de trabajo habitual. Es comtn que los NNA
que trabajan, laboren en el verano para garantizar
los ingresos basicos para una matricula oportuna. Sin
embargo, cualquier contingencia personal o familiar
puede afectar el ahorro necesario. De ahi que una
transferencia directa en efectivo o por medio de Ia
donacién de los materiales, libros, uniforme y calzado,
resulta siendo fundamental. En el caso de familias con
varios hijos e hijas en edad escolar e ingresos-empleo
precarios, la inicial inversion en dtiles, materiales y
libros puede resultar onerosa, y podria obligar al jefe
del hogar a no matricular a los menores o a seleccionar
a cual, o cuales, de ellos ira a la escuela®.

Al analizar el posible impacto de una transferencia
monetaria sobre los niveles de escolaridad, Lavado
y Gallegos (2005) hallaron evidencia de que seria
positivo en la asistencia escolar, especialmente en
zonas rurales. Asimismo, Rodriguez y Vargas (2009),
nos recuerdan un hecho fundamental: el trabajo
infantil y adolescente normalmente es una decisiéon
de los adultos, es decir, los que manejan la economia
familiar. Practicamente todos los padres y las madres
estan en contra del trabajo o esfuerzo laboral excesivo.
Con ayuda economica, quizas los padres pueden darse
el lujo de liberar a sus hijos del trabajo y el ingreso
que representan (Basu et al., 2010). En pocas palabras,
la transferencia directa condicionada ha tenido y
tiene resultados positivos en promover o mantener la
asistencia escolar.

En el Pert, el Programa Pro-nifio de la Fundacién
Telefonica, tiene varios afios financiando programas
dirigidos a NNA que trabajan, teniendo como
componente principal de la donacién, una mochila

15 Una de las limitaciones del programa Juntos de transferencias monetarias
condicionadas es que da la misma cantidad sin importar el tamafo de la
familia. Es evidente que pasado un niimero de integrantes, el efecto del fondo
va perdiendo efectividad en la disminucion de pobreza extrema, trabajo
infantil y la asistencia a la escuela (Huber, 2014).
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conteniendo los uniformes, calzado, materiales y ttiles
considerados necesarios. Los mismos docentes son
consultados al momento de confeccionar la lista. Este
aporte es condicionado a que los padres garanticen
la asistencia a la escuela y que sus hijos acudan a
las sesiones de reforzamiento escolar que el mismo
programa impulsa en coordinacién con las escuelas.
Hasta el momento, ha beneficiado a mas de 55,000
ninos y jovenes trabajadores®. Ademis del efecto
sobre el acceso oportuno (matricula), la ONG CESIP
ha encontrado que contar con la mochila escolar
también tiene efectos positivos al:

Equiparar (igualar) a los estudiantes ya que
permite que todos cuenten con las mismas
condiciones durante el afio escolar.

Ser un incentivo para los estudiantes y los
profesores. Ambos quieren que el programa de
mochilas funcione y saben que solo es posible con
resultados.

Tener un efecto poderoso sobre la autoestima del
nifio o la nifia porque no los diferencian por no
tener.

Garantiza la asistencia regular de los nifios y nifas
pues condiciona la entrega de las mochilas al
cumplimiento de esta obligacién por parte de los
padres, madres o tutores.

El programa “Juntos” de transferencias monetarias
condicionadas del Estado peruano también ofrece la
oportunidad de incentivar la matricula y los estudios
al sensibilizar a los padres sobre la importancia de la
educacion y realizar el seguimiento para que se cumpla
(Rodriguez y Vargas, 2009). Actualmente, bajo la
estrategia nacional de erradicacién de trabajo infantil
(ENPETI) se esta realizando un programa piloto en
Huénuco, en el cual se lleva a cabo un seguimiento
cercano al cumplimiento de la asistencia escolar
como requisito de la transferencia y se ha programado
un bono anual por cada nifio, nifia y adolecente que
culmine el afio escolar. Las lecciones aprendidas de
esta experiencia ayudaran a perfilar mejor la estrategia.

3.3 El Reforzamiento escolar

La mochila y las transferencias facilitan el proceso de
matricula y asistencia, pero el rendimiento es esencial
para retener a los NNA que trabajan en la escuela
durante todo el afio escolar y asi evitar la repeticion
y atraso, los factores mds importantes detrds de la
desercion escolar.

Los estudios muestran que los padres y las madres
de los NNA que trabajan tienen niveles bajos de
escolaridad. Tanto es asi que es considerado como
uno de los factores que explican el trabajo infantil mas
alla de la pobreza dado que un mayor nivel educativo
paterno y materno disminuye el atraso escolar. Este
es un hallazgo que se repite en varias sociedades
nacionales (Acaroglu, 2010; Basu, 2010; MINTRA,

16 Véase http://www.fundacion.telefonica.com.pe/pronino/



2012). Una menor educacion de los padres y las madres
afectan negativamente la escolaridad y los logros por
varias razones, pero hay una que resulta importante
en el rendimiento: no pueden apoyar adecuadamente
a sus hijos en el trabajo escolar.

La manera mis efectiva de mejorar el rendimiento
escolar es via programas de reforzamiento escolar.
Estas sesiones deben realizarse en la misma escuela
debido a que las condiciones de la vivienda de muchas
familias pobres no son las mas apropiadas para este
trabajo escolar. Una ONG me comunicdé que sus
proyectos muestran que los programas mas efectivos
son los que refuerzan y acompafian por lo menos
dos dias a la semana y asi se aplica en los proyectos
apoyados por Fundacion Telefénica.

La ENPETI reconoce la importancia del reforzamiento
escolar y lo ha incluido en uno de los proyectos piloto
que estd impulsando desde el 2013, denominado
“Semilla”’, que estd bajo el cargo de tres ONG (Huber,
2014). Una de las medidas es el denominado “Horario
Extendido”, en el que los nifios y nifias desarrollan
actividades en horarios complementarios al escolar,
acompanado de un tutor capacitado. La idea es reforzar
la creatividad, expresion oral, hibitos de estudio y
apoyo en la realizacion de sus tareas (MINTRA; 2012)

El Ministerio de Educaciéon (MINEDU) ha tenido
algunos programas especiales de reforzamiento escolar
pero, al inicio del 2015, anunci6 los lineamientos para
implementar acciones de soporte pedagdgico que
antes mencionidramos. Una de las medidas importantes
es el reforzamiento escolar en las escuelas primarias
que serian de una duracién de 1 hora diaria y a contra
horario. Se le encarga al “Docente Fortaleza” la
coordinacion de esta linea de accion, la identificacion
de los estudiantes, la evaluacién e informacion.

3.4 Acercando la escuela: mejorando la oferta

Lavado y Gallegos (2005) examinan cémo la limitada
oferta de servicios educativos en las dreas rurales
y algunas zonas periféricas de las ciudades, tiene
importante efecto sobre la desercion escolar. En el
estudio cualitativo realizado con nifas emigrantes a la
ciudad de Cusco (CESIP 2015), una de las principales
razones detrds de la temprana emigracion es el deseo
de los padres (y muchas veces las propias niflas) de
que continden sus estudios ya que en sus comunidades
de origen se truncaba por la gran distancia y largo
recorrido hasta llegar a la escuela. En nuestros estudios
de caso, el tiempo promedio de recorrido ida y vuelta
al colegio era de hora a hora y media. Como resultado,
muchas nifias se negaban a ir.

Una forma de acercar a la escuela es la llamada
“alternancia”, procesos que concentran la educacion
en varias jornadas intensas, y luego dejan un ntimero

17 Véase http://semilla.org.pe/
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de dias libres de los estudiantes en sus comunidades
de origen para que participen en la economia familiar
mientras contindan sus estudios, especialmente
realizando investigaciones de su medio social. En
nuestro pais son conocidos como Centro Rural
de Formacion en Alternancia (CRFA) que son
reconocidos oficialmente desde el afio 2002 y forman
parte de la oferta educativa del pais. Por ahora, la
mayoria de las experiencias han sido impulsadas
desde ONG en coordinacién con MINEDU. El nimero
de CRFA oscila entre 40 y 60, la mayoria gestionada
por Pro-Rural. Esta propuesta de educacion esta
destinada a adolescentes y la secundaria, con fuerte
énfasis en combinar lo educativo con lo productivo.
La idea es que los estudiantes lleven y apliquen sus
conocimientos en planes productivos trabajados en el
centro. Normalmente los adolescentes tienen estadias
de 15 dias en el centro y 15 dias en sus comunidades
de origen.

El programa “Semilla” antes mencionado, tiene
objetivos parecidos en su programa “Secundaria
Tutorial” pero con periodos mas breves de internado:
educacion presencial por dos dias y desarrollo de
curriculo y proyecto productivo los tres dias restantes
y reciben las visitas de tutores capacitados. En ambos
esquemas se coordina con las comunidades para
gestionar el internado y la alimentacion. En el caso de
CRFA, la comunidad también gestiona el centro, en
un proceso similar a los “CLAS” (comunidad local de
administracion de salud). También resulta importante
examinar las posibilidades de la educacion a distancia
supervisada y acompanada por un docente. Se busca
asi superar las limitaciones de la escuela unidocente, al
abrir el espectro de clases via Internet, pero al mismo
tiempo que haya una supervision presencial.

4. Conclusiones

Por razones estructurales y culturales, el trabajo infantil
y adolescente seguird existiendo cuando celebremos el
Bicentenario. Las oportunidades de generar ingresos —
aunque sean minusculos— ofrecidas a los hijos e hijas
de tantas familias pobres seguirdn estando presentes
de aqui a seis afios. Mas ain cuando muchas de estas
oportunidades nacen al interior de la misma familia
y sus redes de parentesco. Es por esta razén que —sin
desmerecer los esfuerzos por prevenir y erradicar
el trabajo infantil- es imperioso retener a la mayor
cantidad de escolares posibles hasta que culminen
secundaria. Seria un gran logro para el Bicentenario
que los adolescentes que trabajan tengan la misma
tasa bruta de asistencia que los que solo estudian. Para
lograrlo, hemos presentado propuestas que responden
a dos principales aspectos que influyen en la asistencia
escolar: el acceso y el costo.
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