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1. Introduccion

La pobreza en el Pert siempre ha sido un tema latente
en la agenda publica. Si bien la economia peruana ha
experimentado un crecimiento econémico admirable
durante la primera década del presente milenio,
las proyecciones macroecon6micas apuntan a que
millones de peruanos todavia serdn pobres para el
ano 2021. Para poder disefiar y ejecutar politicas
econdmicas y sociales pertinentes se requiere, de
partida, comprender la diferencia entre reducciéon y
alivio de la pobreza.

Por un lado, la reduccién de la pobreza es posible si 'y
solo si la politica econémica promueve que el sector
privado empresarial genere trabajo decente. En la
medida en que las empresas demanden mano de obra,
de baja calificacion y productividad, y que esa demanda
pueda ser satisfecha por los jefes de hogar en situacion
de pobreza, se estaria haciendo realidad la inclusion
social en el mercado de factores de produccion.

Por otro lado, el alivio de la pobreza es posible a
través de los programas sociales. En la medida en que
las personas sufran de privaciones, el Estado debe
intervenir brindandoles bienes y servicios publicos
para mitigar (aliviar) temporalmente sus necesidades.

A partir de lo anterior, procederemos a proponer como
mirar la pobreza desde un enfoque multidimensional
que permite enriquecer el andlisis y 1a construccion de
propuestas de solucion.

2. La pobreza como preocupacion en la
agenda publica

En el Perq, las cifras oficiales de la pobreza se miden
segin el enfoque monetario, que considera a una
persona como pobre si reside en un hogar cuyo gasto
per cadpita es inferior al costo de una canasta basica de
consumo (INEI, 2015). Es decir, para el afio 2014, una
persona era pobre si tenfa una capacidad de gasto, per
cdpita, mensual inferior a S/ 303" y deja de ser pobre si
su ingreso per cdpita igual o superior a este valor.

El enfoque ha presentado avances al incluir aspectos
adicionales al gasto per cdpita. Estos avances se
evidencian en la actualizaciéon de la metodologia
utilizada por el INEI para la medicion de la pobreza
monetaria que considera como afio base al 20102
(INEI, 2015, pags. 7-11). De la misma forma, el INEI
ha producido los Resultados del Mapa de Pobreza
Provincial y Distrital correspondiente al afio 2013,
el cual compara los resultados de pobreza monetaria
con los resultados de pobreza por Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI). Estos esfuerzos enriquecen la
capacidad de andlisis y de busqueda de soluciones
pues permite identificar a las provincias y distritos
con mayor incidencia de la pobreza, lo cual es una
herramienta para la focalizacion de las politicas
publicas.

La urgencia de invertir los recursos para respetar
los derechos de los ciudadanos puede enriquecerse
desarrollando una mirada desde 1la pobreza
multidimensional. Inspirados en Amartya Sen, los
investigadores Alkire y Foster® de Oxford Poverty &
Human Development Initiative (OPHI) abordan las
privaciones de la poblacion en situacion de pobreza.
De esta manera, el enfoque multidimensional permite
identificar a la poblacién vulnerable, ya que refleja
cuiantas carencias simultineas sufren las personas
pobres (intensidad)?, esto facilita la gestién de la
inversion social y le permite al gestor de politica
conocer en qué dimension priorizarla (OPHI, 2013). El
Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) identifica
estas privaciones en tres dimensiones: educacion,
salud y condiciones de la vivienda. Estas dimensiones

1 Este valor corresponde a la linea de pobreza establecida para el afio 2014 y
constituye el valor minimo mensual necesario que requiere una persona para
satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias. (INEL, 2015)

2 Hasta el 2010, los indicadores de pobreza monetaria difundidos por el INEI
tenian como afio base la Encuesta Nacional de Hogares de 1997. Desde ese
entonces, la economia peruana ha tenido cambios demogrificos, sociales y
economicos. Asi, la actualizaciéon de la metodologia responde a cambios en
la distribucion de la poblacion por drea de residencia, patrones de consumo,
requerimientos caldricos, estimacion del gasto de los hogares, y finalmente, a
cambios en la poblacion de referencia para la medicion de la pobreza. (INEIL,
2015:7-11)

3 Enjulio del 2010, investigadores del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y de Oxford Poverty and Human Development Initiative
(OPHI) publicaron el Indice Global de Pobreza Multidimensional basados
en el método desarrollado por Alkire y Foster. El enfoque multidimensional
propuesto por Amartya Sen, precisa la necesidad de considerar factores
adici(;nales al ingreso per cdpita con el objetivo de medir la pobreza. (OPHI,
2013

4 Es importante mencionar que el Indice de Pobreza Multidimensional es el
primero a nivel internacional que refleja la intensidad de la pobreza; es decir,
el nimero de privaciones que cada miembro del hogar enfrenta. (OPHI, 2013)
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a su vez, cuentan con distintos indicadores, los cuales
son ponderados como se muestra en la tabla 1. Asi, un
hogar es considerado pobre si se encuentra por debajo
del umbral 0.33 del IPM (Visquez, 2013).

Tabla 1: Dimensiones y ponderaciones del Indice de Pobreza
Multidimensional (IPM)

Dimension Indicador Ponderacion
Escolaridad familiar 1/6
Educacion
Matricula infantil 1/6
Asistencia a centro de salud 1/6
Salud
Déficit calorico 1/6
Electricidad 1/18
Agua 1/18
Condiciones Desagiie 1/18
de vida Piso de la vivienda 1/18
Combustible de cocina 1/18
Posesion de Activos 1/18

Fuente: Alkire-Foster, 2008
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico

La seleccion de las dimensiones, indicadores y
definicion de las ponderaciones ha sido motivo de
discusion académica y en circulos gubernamentales en
diferentes latitudes. Por ejemplo, el Departamento para
la Prosperidad Social de Colombia, el Departamento de
Analisis y Estudios Sociales de la Direccion Nacional de
Evaluacion y Monitoreo del Ministerio de Desarrollo
Social de Uruguay, el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social del Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social de
México entre otros han elaborado aproximaciones de
la pobreza multidimensional desde sus respectivas
necesidades de abordar la realidad social de manera
distinta y pertinente.

Segun estas discusiones, la definicion de cada uno de
indicadores que conforman el IPM, segin la nueva
metodologia 2015 de OPHI se definen a continuacion®:

Educacion:

» Escolaridad Familiar: Ningin miembro del hogar
donde vive con edad mayor o igual a 11 afios ha
completado 5 afios de colegio.

e Matricula infantil: El hogar donde vive tiene al
menos un nifo en edad escolar (6-17) que no esta
matriculado (y atin no termina la secundaria).

Salud:

e Asistencia a centros de salud: Ante molestia,
enfermedad o accidente; no accede a los servicios
de salud porque: no tiene dinero, el centro de salud

5 Estos indicadores se presentan bajo la nueva metodologia del Indice de
Pobreza Multidimensional (IPM) propuesta por OPHI (Alkire y otros, 2015)
En este sentido, se realizan cambios significativos: en la ponderacion de los
indicadores y en la inclusion de posesion de activos como indicador en la
dimension de condiciones de vivienda.

se encuentra lejos de su vivienda o no tiene seguro
de salud.

e Déficit Calorico: No consume las calorias minimas
de acuerdo a sus requerimientos.

Condiciones de Vida:

«  Electricidad: Su vivienda no tiene electricidad

e Agua: Su vivienda no tiene acceso adecuado a agua
potable.

e Desagiie: Su vivienda no tiene desagiie con
conexion a red publica.

e Piso de la vivienda: El piso de su vivienda esta
sucio, con arena o estiércol.

e Combustible de cocina: En su vivienda se usa
generalmente carbon o lefia para cocinar.

e Posesion de activos: El hogar donde vive no posee
al menos dos de alguno de los siguientes activos:
radio, TV, teléfono (se considera como posesion
la existencia de teléfono fijo y la existencia de
celulares en el hogar), bicicleta, motocicleta
(se considera junto con triciclo y moto taxi) y
refrigerador; y ante la falta de estos, tampoco
posee ni un carro ni un camio6n. Finalmente, el
hogar tampoco posee el titulo de propiedad de la
vivienda (o estd en tramite).

3. La utilidad de mirar las privaciones de los
pobres en el Peru

Existe cierta diferencia numérica con respecto a la
mediciéon de la pobreza segun el enfoque aplicado,
aunque esta no es muy significativa. El origen de esta se
explica porque el Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), calcula la incidencia de la pobreza a partir
de varios indicadores, mientras que el enfoque de la
pobreza monetaria es uni-dimensional basindose en el
consumo que se realiza en cada hogar. Inclusive OPHI
ha realizado ajustes metodologicos en el afio 2015
que ha conllevado a diferentes cdlculos en relaciéon
a mediciones nuestras anteriormente realizadas
(Vasquez, 2013).

Grifico 1: Tasas de pobreza monetaria y multidimensional en el
Pert: 2010-14
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Fuente: ENAHO 2010 y 2014 (metodologia actualizada)
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico
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Tabla 2: Nivel de privaciones del total de la poblacion. Perd: 2010 — 2014 (en valores absolutos y porcentajes)

2010 2014
Dimension Indicador
Personas % Personas %
Escolaridad familiar 748,657 2.53% 997,335 3.19%
Educacion
Matricula infantil 4,135,389 13.96% 3,704,569 11.85%
Asistencia a centro de salud 7,470,331 25.22% 5,323,495 17.02%
Salud
Déficit calorico 8,057,940 27.20% 8,292,468 26.52%
Electricidad 3,599,090 12.15% 2,121,198 6.78%
Agua 7,042,587 23.77% 4,482,297 14.33%
Condiciones | Desagiie 12,387,737 41.82% 11,187,299 35.77%
delavivienda | pisq de la vivienda 10,374,450 35.02% 9,952,223 31.82%
Combustible de cocina 10,771,170 36.36% 9,654,694 30.87%
Posesion de activos 8,787,418 29.66% 10,685,250 34.17%

Fuente: ENAHO 2010 y 2014 (metodologia actualizada)
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico

Mis alld de las mediciones lo relevante es que el
enfoque multidimensional permite visualizar los
cambios en indicadores claves que afectan las vidas de
las personas, lo cual a su vez permite a los hacedores
de politica disefar intervenciones especificas con el
fin de mejorar dichos indicadores.

Asi, aterrizar las politicas sociales implica definir el
tamafio de poblacion que urge atender. Por ello, el
cuadro siguiente permite enriquecer el andlisis pues
al observar los valores absolutos de la poblacién que
sufre privaciones se puede comenzar a tener drdenes
de magnitud relevantes. Por ejemplo, cabe observar
la disminucion de la privaciéon del acceso al agua que
ha significado que para el 2014, 2‘560°290 personas
pudieran acceder a este servicio basico®. De la misma
forma, el mayor impulso presupuestal al Plan Nacional
de Electrificacién Rural (PNER) es una de las variables
queexplicarialadisminuciénde 5.4 puntos porcentuales
en la privacion del servicio de electrificacion del 2010
al 2014 (Ministerio de Energia y Minas, 2014). Esto
ha permitido que 1°477’892 personas puedan hacer
uso de este servicio en cada uno de sus hogares. En la
tabla 2, se presenta la variacion de los indicadores que
componen el IPM y la cantidad de personas que sufren
dichas privaciones entre el aio 2010 y 2014.

4. La dimension de la pobreza al interior del
Peru

Para gestionar las politicas sociales adecuadamente
se requiere caracterizar a la poblacion objetivo. Una
primera aproximacion territorial de la pobreza pasa

6 Esto puede deberse al Programa Nacional de Saneamiento Rural que
utiliza una metodologia de focalizacién a fin de hacer mds eficaz y eficiente
la inversion en la dotacion de servicios integrales de agua y saneamiento (Ver
en la web del Programa Nacional de Saneamiento Rural del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento).

por abordar la realidad de los distritos, la célula
administrativa mas importante del gobierno peruano.
El INEI construyé un Mapa con informacién del afio
2013 que permite diseflar y ejecutar intervenciones
focalizadas. En este sentido, el gobierno 2016-2021
podria construir intervenciones articuladas centradas
en los 30 distritos mas pobres del Perd, identificados
a partir de este Mapa del INEI (2014) y luego definir
conglomerados de distritos vinculados por cuencas
siguiendo la georreferenciacion que brinda el Sistema
Sayhuite (PCM).

Una segunda mirada aborda la realidad de
las regiones. Aqui se presentan diferencias
significativas segun el enfoque utilizado para
medir la pobreza tanto en el 2010, como en el
2014. Si se comparasen los resultados del 2010
con los del 2014, departamentos como Lima
donde solo el 12.68% de su poblacién en el
2010 era pobre multidimensional ha tenido una
variacion de pobreza mucho mayor (-45.5%) en
comparaciéon a otros departamentos como Puno
donde la pobreza solo ha tenido una variacién de
-9.7% cuando en el 2010 el 50.3% de su poblacion
era pobre multidimensional. En este sentido, dos
apreciaciones son importantes. En primer lugar,
mirando un mismo ano como el 2014, se torna
visible que la atencién de los gestores de politicas
sociales podrian estar preocupandose en regiones
que no necesariamente requieran mayor esfuerzo
gubernamental. En segundo lugar, si se comparan
fotos, cabe siempre preguntarse porque algunas
regiones han mostrado cambios de los niveles de
pobreza multidimensional mas significativos que
otras. Ciertamente, aqui es valido preguntarse
cémo el crecimiento econdmico y/o los programas
sociales han impactado en las privaciones de las
personas de manera diferenciada.

Al tener que definir prioridades también es posible
encontrar diferencias entre las miradas de la pobreza
monetaria y multidimensional. Por ejemplo, los
cinco departamentos mas pobres segun el enfoque
multidimensionalenel 2010 fueron Loreto (56.47%),
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Amazonas (56.12%), Huancavelica (55.34%),
Cajamarca (50.95%) y Puno (50.13%) —ninguno
de ellos perteneciente a la Costa. Bajo el enfoque
monetario, solo tres de los cinco departamentos
més pobres estdn siendo considerados dentro del
ranking: Huancavelica (63%), Cajamarca (55.17%)
y Amazonas (50.45%)”. En cuanto al afio 2014, los
cinco departamentos mas pobres segun el enfoque
multidimensional en el 2014 fueron Huancavelica
(52.63%), Cajamarca  (49.89%), Amazonas
(46.79%), Puno (45.27%) y Hudnuco (43.99%).
Es importante resaltar que para Huancavelica,
Cajamarca y Amazonas, la pobreza monetaria es
ligeramente mayor a la multidimensional y que en
ambos casos Huancavelica es el departamento mas
pobre.

Las diferencias entre el enfoque monetario y
multidimensional también aparecen segin 4dmbito
geografico. Segun el enfoque monetario, en la Sierra
rural, en el 2014 el 42% de la poblacion era pobre; sin
embargo, segn el enfoque multidimensional esta cifra
asciende a 60%. En cambio, en Lima Metropolitana, la
pobreza monetaria supera a la pobreza multidimensional.
Estas diferencias se pueden explicar por el mayor acceso
a los programas sociales, lo cual reduce sus privaciones,
mientras que en las zonas rurales, el menor acceso
ocasiona que la pobreza multidimensional sea mayor a la
monetaria. (Ver grafico 2).

Por lo tanto, la mirada multidimensional de la pobreza
puede ayudar a enriquecer la calidad de la gestion de las
politicas sociales por cuanto puntualiza las privaciones
de las personas y ver mas alld de lo monetario.

Grafico 2: Pobreza monetaria y multidimensional en el Perti segin ambitos geograficos. Peri: 2014 (en valores porcentuales)
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Fuente: ENAHO 2014 (metodologia actualizada)
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico

Grifico 3. Proyeccion de la Pobreza Monetaria segiin diferentes escenarios (porcentaje respecto del total de la poblacion)
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Fuente: ENAHO 2010-2014 (metodologia actualizada)
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico

7 Es importante resaltar que el departamento de Loreto (56.5%) figura como
el departamento mas pobre segun el enfoque multidimensional y no figura
dentro del monetario.
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5. La pobreza en el Peru al 2021

En el 2014, el 22.7% de la poblacién total en el Pert
era pobre segun el enfoque monetario. Con respecto
al 2013, la incidencia de la pobreza disminuy6 en 1.2
puntos porcentuales lo cual significaria que 289 mil
personas dejaron de ser pobres. Dado este resultado, es
importante entender si esta reduccion es el resultado
de mayor productividad y trabajo decente; o por el
contrario, es el producto de mayores transferencias del
sector publico (Inchauste G. Olivieri S. Saavedra J. y
Winkler H., 2013). Considerando que las transferencias
corrientes crecieron en 4.2% especialmente debido
a los programas sociales como JUNTOS, Pensién 65,
BONO GAS y Beca 18, se puede explicar el incremento
del ingreso promedio per cdpita de los mas pobres en
2.2% (INEIL, 2015). Es decir, la reduccion de la pobreza
monetaria seria el resultado de mayores transferencias
del Estado y no de un incremento per se de la calidad de
vida de los mas pobres.

Comparando esta cifra con la del enfoque monetario,
aunque la brecha no supera un punto porcentual, permite
concluir que tomando en cuenta Unicamente la base
monetaria habria “pobres no visibles” para el Estado.

Como ya se mencion0, el enfoque multidimensional
permite enriquecer la gestidon social por resultados
por parte del Estado ya que al gestor le permite
identificar las carencias y priorizar la inversion en un
aspecto determinado. Sobre la base de este interés,
cabe preguntarse coémo seria el escenario de la
pobreza multidimensional al 2021. De acuerdo con la
proyeccion optimista, si la pobreza multidimensional
se redujera 2.6 puntos porcentuales cada afio, en el
2021 tnicamente el 5.3% de la poblacion seria pobre
multidimensional. Sin embargo, tomando en cuenta la
proyeccion pesimista al 2021, el 21.4% de la poblacion
total seria pobre segin este enfoque®.

En consecuencia, sea cual fuere el indicador, monetario
o multidimensional, de la pobreza, este se torna retador
para el gobierno 2016-21 dado que su variabilidad
depende fuertemente de los cambios del PBI. Mientras
tanto, los programas sociales cumplen un rol de alivio
de 1a pobreza y merece conocerse su alcance.

Griafico 4. Proyeccion de la Pobreza Multidimensional segun diferentes escenarios (porcentaje respecto del total de la poblacion)
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Fuente: ENAHO 2010-2014 (metodologia actualizada)
Elaboracion: Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico

Debido a que el INEI utiliza el enfoque de pobreza
monetaria, se realizaron proyecciones al 2021 segin
esta medicion. Tomando en cuenta la proyeccion
optimista en la cual la pobreza monetaria se reduce
3 puntos porcentuales anualmente, en el 2021 solo el
1.7% de la poblacion total seria pobre. Sin embargo,
considerando la proyeccion pesimista al 2021, el 14.3%
de la poblacion aun no tendria acceso a una canasta
basica de alimentos y otros bienes y servicios bésicos.

En el afio 2014, segin el enfoque de Pobreza
Multidimensional, el 23.5% de la poblacion total era pobre.

=== Proyeccion pesimista (-0.3%)

8 Para la proyecciéon de la pobreza monetaria: La proyeccién optimista
supone la mayor tasa de reduccion de la pobreza monetaria del 2007 al 2014,
La proyeccion pesimista, la menor tasa de reduccién en el mismo periodo.
Finalmente, la proyecciéon moderada se obtiene a partir de un promedio
geométrico entre la tasa de reduccion mas alta y la mas baja del 2007 al 2014.
Es importante considerar que la reduccion de la pobreza es mas dificil a
medida que esta se acerca a cero, por ello se debe poner mas fuerza en la
inversion social en estos rangos.

De la misma forma, para las proyecciones segtn el enfoque multidimensional,
se consider6 la mayor tasa de reduccion de la pobreza multidimensional desde
el afio 2007 al 2014, como la tasa para la proyeccion optimista. La menor
tasa de reduccion se considerd para la proyeccion pesimista y el promedio
geométrico de ambas, para la proyeccion moderada.
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6. Los principales programas sociales de
alivio a la pobreza

Durante décadas los programas sociales han adquirido
importancia en los gobiernos pues es el vinculo directo
entre Estado y ciudadanos. Esto se ha traducido que
el presupuesto publico en proteccidon social ha pasado
de 0.5% del PBI en el afio 2009 al 0.9% del PBI del
2015. Exactamente al afio 2015 se destinaron S/ 4,933
millones a los 11 programas sociales mds importantes
del gobierno de Ollanta Humala. Definitivamente, un
esfuerzo significativo para tratar de resolver parte de
las privaciones de las personas mds necesitadas.

Una novedad importante es que durante el periodo
2011-15 los programas sociales han sido ideados para
“acompafar a los segmentos mdas vulnerables de la
poblacién a lo largo del ciclo de vida de las personas
y tienen el objetivo de satisfacer sus necesidades
basicas para facilitar su insercion en la sociedad”, de
modo que se enfoquen en asignar recursos a diversos
ambitos como nutricién, salud basica, educacion,
vivienda y saneamiento para avalar el acceso universal
y oportunos de estos servicios (PCM y MEF, 2016). El
enfoque de ciclo de vida le da consistencia al accionar
del gobierno y ello es importante reforzarse para que
sea una realidad tangible para todos los mas pobres.

:Qué lecciones del funcionamiento de los programas
sociales son parte del aprendizaje institucional? Dos
fuentes importantes ayudardn a generar este stock de
conocimiento. Por un lado, el esfuerzo de la Gerencia
de Auditoria de Desempefio de la Contraloria General
de La Republica y por otro lado, 1a Direccion de Calidad
del Gasto del Ministerio de Economia y Finanzas.

Con el fin de evaluar la calidad y desempefio de
entrega de los bienes y servicios que brindan las
entidades publicas, la Contraloria General de Ia
Reptublica del Pera ha desarrollado un nuevo enfoque
de control denominado “Auditoria de desempefio”.
De esta manera, permite identificar los problemas
que restringen la adecuada asistencia de servicios
publicos, para lo cual se han formulado un serie de
recomendaciones de mejora (Contraloria General de
la Republica, 2015).

A diciembre de 2015, se habian publicado cuatro
Auditorias de Desempefio, las cuales consistieron
en la entrega de materiales educativos, servicio de
cuidado diurno del Programa Nacional Cuna Mis,
mantenimiento de caminos vecinales, y servicios de
Gestion Participativa y de Control y Vigilancia en Areas
Naturales Protegidas de Administracién Nacional. En
este sentido —por ejemplo— se halld6 que el MINEDU
no distribuia los materiales escolares a las UGEL con
suficiente anticipacion y que existia una diferencia
significativa en la cantidad de materiales entregados
por el MINEDU a las instituciones educativas con
relacion a la cantidad requerida. Esta situacion genero
que los escolares no tengan el material necesario en la
fecha de inicio del afio escolar (Contraloria General de

la Republica, 2015). De esta manera, sobre la base de los
resultados se formularon recomendaciones tales como
desarrollar e implementar un sistema de informacion, a
nivel del MINEDU, que le permita hacer seguimiento a
los procesos vinculados a la distribucion de materiales
educativos a las UGEL; asi como desarrollar un plan
de fortalecimiento institucional para las UGEL, en
temas de planificacion, programacion presupuestal,
contrataciones, sistemas de almacenamiento y sistemas
de seguimiento (Contraloria General de la Republica,
2015:29-30).

Adicionalmente, con respecto al Programa Nacional
Cuna Mis, en la auditoria se hallé que, entre una serie
de inconvenientes, el Servicio no lograba identificar
las necesidades de capacitacion de las cuidadoras ni
adaptarlas a las necesidades locales, asi como la falta de
registro que debian llevar a cabo las cuidadoras a pesar
de contar con el sistema CunaNET. Por esta razon, con
la finalidad de mejorar la prestacion de este servicio,
se elaboraron recomendaciones tales como definir
claramente los roles y tareas que deben desempenar
los miembros de los equipos técnicos de las unidades
territoriales, e implementar un mecanismo de
seguimiento para evaluar como las familias usuarias
avanzan en la implementacién de pricticas de cuidado
de los nifios (Contraloria General de la Republica,
2015a).

Por lo tanto, dado los problemas identificados en
ciertos proyectos o programas derivados de la
prestacion de servicios de las entidades publicas, se
realizé6 una serie de recomendaciones y acciones de
mejora que se desarrollaron durante la ejecucion de la
auditoria como fue el aumento del presupuesto inicial
del Programa Nacional Cuna Mis de S/ 5,9 millones en
2014 a S/ 11,8 millones en 2015 (Contraloria General
de la Republica, 2015a:36).

Por otro lado, el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) a partir del 2008 ha llevado a cabo una
herramienta dentro de lo que es el Presupuesto por
Resultado (PpR) denominada Evaluacién de Disefio
y Ejecucion Presupuestal (EDEP). Los resultados
de los informes de las EDEP muestran informacion
cualitativa sobre lo que se debe priorizar en las agendas
de los gestores de politicas publicas para mejorar su
desempefio y la eficiencia en el uso de los recursos
publicos (MEF, 2015).

De esta manera, en 2013 se llevaron a cabo evaluaciones
de diversos programas y proyectos sociales —por
ejemplo— de PRONIED, Techo Propio, IRAS y EDAS,
Acompanamiento pedagogico, Sanidad Agraria, Agua y
Saneamiento, entre otros. En este sentido, se hallaron
areas de mejora en PRONIED como la justificacion de
la intervencion en infraestructura educativa debido a
que las inversiones en infraestructura, equipamiento y
mobiliario no han cubierto todos los locales educativos
que las requieren; asi como una planificacion adecuada
en infraestructura educativa por la falta de una politica
de espacios educativos, las limitaciones del censo
escolar y la falta de un sistema tnico de informacién
en el sector. En consecuencia, se formularon
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recomendaciones para avalar una mayor eficiencia de
este programa que consistieron en definir una politica
de espacios educativos en el sector que guie el proceso
de planificacion y programacion presupuestaria;
disefiar e implementar una politica y procedimientos de
gestion y reposicion de mobiliario y equipamiento, para
que las instituciones educativas dispongan de ellos en
condiciones de calidad, entre otras (MINEDU, 2013).

En el caso de Techo Propio, entre los problemas
hallados se concluy6 que eran la falta de un manual de
procesos con plazos que permita evaluar el circuito de
evaluacion de los expedientes de desembolso por parte
del Fondo Mivivienda y el MVCS, falta de informacion
desagregada de los costos y gastos exclusivos del
Programa Techo Propio por parte del Fondo MiVivienda
como la ausencia de un sistema de seguimiento
de acuerdo al Marco Loégico Vigente. Por ello, se
recomendd realizar una revision del planteamiento
de los productos y actividades del Programa Techo
Propio, asi como de sus indicadores con el proposito
de distinguir las competencias del FMV y del MVCS;
tomar en cuenta los indicadores propuestos del Marco
Logico para el sistema de seguimiento del Programa e
implementar un sistema de informacion contable para
el Programa Techo Propio, entre otras (MEF, 2013).

Asimismo, en relaciéon a la evaluacién de diseno
y ejecucion de presupuesto del programa Agua

para Todos en el sector rural se sefial6 que hubo
ineficiencias en el uso de los recursos publicos debido a
que no necesariamente los beneficiaros fueron los mas
prioritarios; asi también se hall6 que el MVCS estaba
financiando y subsidiando a las EPS (zona urbana),
cuando aquellas deberian financiar sus inversiones a
través de sus tarifas. De esta manera, se sugiri6 que
debia existir un Unico mecanismo (estrategia) para
que el MVCS y/o el Gobierno Nacional intervengan
en PIP sobre Saneamiento Rural para atender a la
poblacién objetivo, asi como que los programas y
PIP en saneamiento deberian seguir los lineamientos
y principios establecidos en el Programa Nacional
de Saneamiento Rural (Ministerio de Vivienda y
Saneamiento, 2013).

En 2015, se elaboraron dos informes de EDEP
para dos de los principales programas sociales que
promueve en MIDIS y el MINEDU: Pension 65 y Beca
18, respectivamente. En el primero —por ejemplo— se
encontro problemas tales como la presencia de vacios
que afectan la l6gica vertical y horizontal de su marco
l6gico, falta de una metodologia técnica para decidir
cudl es la jerarquizacion que el Programa debe hacer
delospotenciales usuarios para priorizar su afiliacion;
asi como la ausencia de canales de entrega usados que
sea adecuados para dar abasto para atender a todos
los distritos donde existen beneficiarios de Pension
65. En este sentido, sobre la base de los resultados se

Tabla 3: Evolucion del gasto en principales programas sociales. Pera: 2010-2015 (en millones de soles)

Principales programas sociales 2010 2011 2012 2013 2014 201511
Programa de Saneamiento Urbano - Rural 21 966 1,414 1,807 2,667 2,812 3,472
Programa Nacional de Apoyo Directo mas Pobres - JUNTOS 613 627 725 891 1,091 1,067
Programa Nacional de Infraestructura Educativa - PRONIED 31 660 1,113 1,527 1,286 1,930 1,572
Programa Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma - MIDIS Al 631 343 321 1,093 976 1,217
Seguro Integral de Salud - SIS 503 563 603 1,111 1,392 1,748
MEM - Direccion General de Electrificacion Rural 629 504 393 415 329 354
MTC- Previas Descentralizado 221 175 228 246 331 288
Programa Vaso de Leche s 390 398 405 403 403 404
Proyectos de infraestructura social y productiva (de FONCODES) 305 155 636 339 883 363
Programa Techo Propio 332 258 262 447 614 1,468
Programa de Movlizacion Nacional para la Alfabetizacion ® 140 245 80 13 1 1
Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural - AGRORUFtAL 142 134 136 295 355 457
Programa para la Generacion de Empleo Social Inclusivo “Trabaja Peni” 151 74 142 88 148 277
Programa Integral Nacional para el Bienestar Familiar- INABIF 106 113 122 116 118 120
Programa de Complementaclon Alimentaria - PCA 133 138 130 130 134 132
Fondo de Inversion en Telecomunicaciones - FITEL 95 140 107 94 81 718
Programa Integral de Mejoramiento de Barrios y Pueblos - PIMBP 71 128 524 719 565 710 816
Programa Nacional Cuna Mas * 73 78 169 181 255 293
Programa Nacional de Empleo Juvenil “J6venes a la Obra” 60 43 57 44 52 54
Programa contra la volencia familiar y sexual - PNCVFS 24 28 42 60 76 83
Programa Qe alime.n.taci(')n y nutricion para el paciente ambulatorio con 10 10 6 7 6 4
tuberculosis y familia - PANTBC

Programa Nacional de Asistencia Solidaria - Pension 65 1 24 257 451 669 762
Programa Beca 18 - 1 121 217 482 812
Total 6,313 7,102 8,995 | 11,159 | 13,848 16,482

Fuente: PCM y MEF, 2016
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formularon recomendaciones tales como mejorar la
definicion y caracterizacion del problema, asi como
los indicadores asociados al diagnostico y monitoreo
de resultados; ademads, definir un procedimiento con
criterios técnicos y explicado en los documentos
operativos para establecer como se deberd realizar
la jerarquizacién de la priorizacién de los usuarios
(MIDIS, 2015).

Porlo tanto, las EDEP muestran el panorama de cadauno
de los proyectos o programas sociales, de modo que se
identifican los problemas, ya sea en la eficiencia como
en la asignacion de los recursos, y se sugieren una serie
de recomendaciones para paliar los inconvenientes que
estdn inmersos en cada programa social.

De acuerdo con el MEF en el quinquenio de 2010-
2015 se realiz6 un esfuerzo por potenciar el gasto en
programas sociales. En efecto, el gasto social aument6
0.6 puntos porcentuales del PBI en 2014 con relaciéon
al 2012 (de 3.9% a 5.4% del PBI). En este sentido, tal y
como se aprecia en la tabla 3, el gasto en los principales
programas sociales que tiene el Pert increment6 de
S/ 6’313 millones a S/ 16’483 millones (PCM y MEF,
2016).

En 2015, el Programa de Saneamiento Urbano—Rural
ejecutd un gasto de 3’472 millones de soles, programa
social al cual se le asign6 el mayor presupuesto con
relacion a los demdis programas sociales y que fue
llevado a cabo por el Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento. De esta manera, el
presupuesto establecido para el afio 2016 fue de
S/ 3’255°565’703 tanto para la zona rural como
urbana, monto menor al gasto del 2015.

En el caso de PRONIED, fue el segundo programa con
mayor gasto ejecutado en el 2015, este gird en torno a
S/ 1’572 millones. En este sentido, se espera que con
el presupuesto asignado para el 2016, el cual todavia
no es especificado pero debe ser similar al del 2015,
se logre avanzar en materia de la erradicacion de los
problemas hallados en la EDEP que se realiz6 el 2013
por el MINEDU.

Los programas sociales en el Pert, en general, han
mostrado una evolucion creciente del gasto (ver tabla
3). Entre ellos destaca la priorizacion del gobierno para
llevar a cabo eficazmente el Programa de Saneamiento
Urbano-Rural dado que es el que cuenta con mayores
recursos por parte del gobierno. De esta manera, a
partir de los problemas identificados en la EDEP de
2013 enfocado especificamente en el sector rural,
se esperaria a que las estrategias para los siguientes
afos sigan las lineas de accion recomendadas por el
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento.
Entonces, dada la tendencia creciente del gasto por
parte de los programas sociales en el periodo de 2010
a 2015, el presupuesto de 2016 asignado a ciertos
programas ha sido mayor al gasto de 2015 como es el
caso de Qali Warma que tuvo un gasto de S/ 1217 y
tuvo un presupuesto de S/ 1'479°669°032 para el 2016.

Esto pone en evidencia que potenciar la eficiencia
de los programas mediante una mayor asignacién de
recursos es una de las prioridades de las politicas del
Estado.

En suma, los programas sociales constituyen una
respuesta del Estado ante las necesidades del ciudadano
que temporalmente se pueden suplir. Esta respuesta
ciertamente es estratégica, enlo econémico y lopolitico,
pues el Estado se vincula con millones de ciudadanos
sea través de Qali Warma (3 millones), SAMU (2.3
millones de atenciones), JUNTOS (3 millones),
PRONABEC (29 mil becarios) como PENSION 65
(500 mil adultos mayores) por citar algunos casos. De
todos modos, siempre quedard pendiente resolver la
pobreza y para ello se requiere que la politica social
sea realmente una politica econémica pensada en los
ciudadanos prioritariamente.

7. El ciudadano en el centro de la politica

Enfrentar la pobreza del ciudadano implica dos rutas
que deben ir complementariamente.

En primer lugar, asegurar que las personas accedan a
trabajos decentes para que puedan obtener una canasta
basica de bienes y servicios que brinde un bienestar
permanente. Para esto, la presente seccion se centra
en tres preocupaciones: el trabajo decente, el ritmo de
crecimiento y la inversion social.

En segundo lugar, asegurar que el delivery de la accion
del Estado sea tangible. En este sentido, cabe focalizar
esfuerzos en como la inversion social puede ser mas
eficiente, eficaz, equitativa y transparente. Por lo
tanto, en esta linea se presentan tres iniciativas: la
articulacion de los programas sociales, la supervision
de las intervenciones del Estado y el financiamiento
alternativo de proyectos sociales a través de bonos de
impacto social.

7.1 Reducir la pobreza promoviendo el trabajo
Decente

El trabajo decente sintetiza las aspiraciones de las
personas durante su vida laboral, es productivo y
proporciona un ingreso digno, ademds de seguridad
en el lugar de trabajo y protecciéon familiar (INEI,
2015). Para aquellos en situacion de pobreza, la mano
de obra es el recurso mis productivo y valioso; por
ello, la generacion de empleo también debe garantizar
el acceso equitativo a oportunidades de trabajo
(Programa Modular de Capacitaciéon e Informacion
sobre Género, 2001), asi como velar por un empleo
decente y que mejore la calidad de vida.
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Grifico 5: Proyeccion de la relacion Empleo — Poblacion Para El 20% Mas Pobre segun diferentes escenarios (porcentaje respecto
del total de la poblacion en edad de trabajar del quintil mas pobre)
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Grafico 6: Poblacion ocupada por ramas de actividad segtin condicion de pobreza. Per: 2014 (en porcentajes)
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En el 2013, el 74.8% del quintil mas pobre de la
poblacion total en el Pert tenia empleo, mientras que
en quintil mas rico tan solo el 68.5%. (INEI, 2015).
Esta diferencia en la participaciéon del empleo, lejos
de representar acceso a oportunidades laborales por
parte de la poblacién pobre, refleja el alto porcentaje
de personas pobres que a pesar de tener un empleo, el
mismo no les permite salir de la condicion de pobreza.

A partir de lo anterior, en el grafico 5 se muestran las
proyecciones al 2021 de la relacion Empleo-Poblacion
para el 20% mas pobre del total de la poblacion, esta
relacioén permite identificar la participacion de este grupo
en el mercado laboral.

La proyeccion optimista supone una tasa anual
de reduccion de Empleo—Poblaciéon para el 20%
mas pobre de 1.8 puntos porcentuales. Segin esta
proyeccion, para el 2021, el 60.4% de la poblacion mas
pobre estaria trabajando para subsistir. Sin embargo,

Manufactura Transportes y Construccion

comunicaciones
No pobre

tomando en cuenta la proyecciéon pesimista, al 2021 el
74% de la poblacién mas pobre continuaria trabajando
sin abandonar la situaciéon de pobreza; es decir, no
tendrian un trabajo decente’.

sEn qué sectores se deberia generar trabajo decente
que permita a los mds pobres abandonar la situacién de
pobreza? En el 2014, el 55,5% de los pobres con empleo
realizaban actividades relacionadas con la agricultura,
pesca y mineria (INEI, 2015:65). Considerando que
mds de la mitad de la poblaciéon pobre estd empleada
en actividades extractivas y ello dificulta superar la
pobreza. Se propone considerar a los sectores en los
cuales trabaja la poblacién no pobre, los cuales son

9 La tasa utilizada para la proyecciéon optimista es la mayor tasa anual de
reducciéon de Empleo-Poblacién para el 20% mds pobre, la proyeccion
pesimista utiliza la menor tasa de reduccion y la proyeccion moderada, un
promedio geométrico de ambas.
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servicios y comercio. Asi, la diferencia mas visible se
da en la participacion de los pobres (55%) con la de los
no pobres (18.8%) en actividades extractivas.

A pesar de estos resultados, segun la Encuesta
de Demanda Ocupacional en los principales
departamentos del Pert para este afo, los sectores
econdémicos con mayor dinamismo en términos
de generacion de empleo demandarian 124,112
trabajadores. De este total, el 45.4% seria demandado
por el sector Servicios prestados a empresas, 27.8% por
el sector Construccion, 18.6% por el sector Comercio,
4.3% por el sector de Mineria e hidrocarburos y 3.9%
por el sector Establecimientos financieros y seguros
(MTPE 2015:31). Sin embargo, esta demanda seria
insuficiente si consideramos a los 294,775 jefes de
hogar desempleados y pobres en el 2014, segun el
enfoque multidimensional.

Entonces, ;Como seria posible mejorar las condiciones
de vida y superar la condicién de pobreza en aquellas
familias pobres donde el jefe de hogar se encuentra
desempleado? Partiendo de esta interrogante, se plantea
que con el objetivo final de reducir la pobreza al 2021,
se fomente la creacion de trabajo decente focalizada
para los jefes de hogar pobres multidimensionales
desempleados, como primer paso.

Segin la proyeccion moderada del desempleo para
este grupo, en el 2021 habria 236,238 jefes de hogar
desempleados pobres. Por ello se propone la creacién
de 30,298 puestos de trabajo anuales dirigidos a los jefes
de hogar pobres multidimensionales desempleados,
desde el presente afio con el objetivo de que a finales
del 2021 no haya ninguno sin empleo.!! Es importante
mencionar que la creaciéon de estos puestos de trabajo
debe estar respaldada en primera instancia, por el
Gobierno, y seguido de esto por el sector privado.

10 Con el objetivo de reducir la pobreza, se estim6 el numero de jefes de
hogares desempleados pobres, segun el enfoque multidimensional por
departamento, hasta el 2021. Para ello se realizaron proyecciones segin
distintos escenarios: optimista, pesimista y moderado, en funcion a las tasas
de desempleo para los jefes de hogar pobres multidimensionales desde el
afio 2007 al 2014. Asimismo, cada proyeccion se realizd por departamento
dado que el desempleo no tiene una tasa constante en cada uno de estos. En
el analisis consideramos la proyeccion moderada, la cual utiliza el promedio
geométrico entre la tasa mas alta de reduccion del desempleo y la mas baja,
esto para cada departamento. Asi se obtiene que en el 2014, el numero de jefes
de hogar pobres, desempleados a nivel nacional fue de 294,775. Segun la tasa
de crecimiento del desempleo para este grupo, al 2021 habria 236,283 jefes
de hogar pobres desempleados. Sin embargo, dado que nuestro objetivo es
reducir a cero el desempleo en este grupo. Proponemos la creacion de 30,298
puestos de trabajo decente anuales adicionales. Este nimero se obtuvo a partir
de las proyecciones por departamento. Se hall6 una variable “Xi” para cada
departamento, que divide el nimero de jefes de hogar desempleados del 2021,
tal que a fines del 2021 el desempleo en cada departamento sea 0. La division
del nimero de jefes de hogar desempleados en el 2021 por departamento
entre el Xi representa la creacion constante de un nimero de empleos por
afo. Este ndmero varia por departamento y se rest6 del desempleo segun la
tasa de desempleo moderada, cada afio. Asi cada afio se reduce la cantidad de
jefes de hogar pobres desempleados. Seguido de esto, se considera él nimero
de puestos de trabajo que debe crearse anualmente por departamento y se lo
divide segun la distribucion de la demanda ocupacional al 2015 del Ministerio
de Trabajo, asi tenemos cuantos puestos de trabajo se crean en cada sector.

11 Todos los departamentos, a excepcion de Amazonas, Ancash, Apurimac,
Huancavelica, Madre de Dios y Ucayali, muestran una tendencia a la baja del
desempleo en los jefes de hogares pobres multidimensionales. Por ello la
creacion de los 30,298 puestos de trabajo se debe entender como focalizada
al grupo de pobres multidimensionales jefes de hogar desempleados y como
un esfuerzo adicional para que a finales del 2021 el desempleo en este grupo
sea cero. Se debe considerar que sin esto, ain con la tendencia a la baja del
desempleo para la mayoria de los departamentos, no se podria llegar a la meta
propuesta.

7.2 Crecer para incluir, pero a todos.

Para reducir la pobreza, es necesario un mayor
crecimiento econémico. El cual debe tener un impacto
positivo que sea percibido por la poblacién y no
Unicamente por los sectores socioecondémicos mas
altos. De esta forma, el crecimiento econémico debe
implicar cambios en la distribuciéon del ingreso (Garcia
y Céspedes, 2011), para que tanto la pobreza como
la desigualdad se reduzcan. Ademdis debe tener tal
impacto sobre la poblacion que les permita reducir sus
privaciones materiales, promueva su desarrollo humano
y disminuya la exclusion y vulnerabilidad (Yamada,
2002). Por lo tanto, el crecimiento no solo debe estar
abocado a distribuir mayores ingresos a los mas pobres,
sino que estos a su vez, les permitan reducir el aspecto
multidimensional de la pobreza.

Las estadisticas muestran que el PBI del ano 2014 fue
18% mayor al PBI del 2010, mientras que la pobreza
multidimensional se redujo en 6%. Esta relacion nos
indica que el crecimiento econémico y la reduccién de
la pobreza estan altamente relacionados (Rodrik, 2000).
Analizando la elasticidad por periodos, se encuentra
que la pobreza monetaria es altamente sensible ante
cambios marginales en el PBI'2. Con lo cual se demuestra
que también en el caso de Pert, el mayor crecimiento
economico estd relacionado con la reduccion de la
pobreza.

Analizando la evolucién del PBI y de la pobreza segin
ambos enfoques se observa que, aproximadamente,
por cada punto porcentual de crecimiento del PBI, la
pobreza monetaria se reduce en 0.34 % y la pobreza
multidimensional en 0.43%. A partir de esto, seria
posible reducir la pobreza multidimensional a 8.76%.
Esto significaria una tasa de crecimiento del PBI anual
de 3.1% para el afo 2015, 5.3% y 5.8% para el 2016
y 2017 respectivamente, y de 5.02% para los afios
siguientes hasta el 2021, Ciertamente, las proyecciones
oficiales del MEF ajustados por el FMI dan cuenta de un
escenario aun mas retador para las nuevas autoridades
que asumirdn a partir de julio de 2016.

7.3 Maximizar la inversion social del alivio de la
pobreza

El contexto restrictivo de recursos publicos y privados
por ladesaceleracién de economia local y mundial exige
una reforma institucional que aumente la rentabilidad
de la inversion social. En especial con respecto a los
programas sociales.

12 La elasticidad por tramos indica una fuerte sensibilidad de la pobreza
multidimensional ante el crecimiento econémico a excepcion del tramo que
indica el cambio del afio 2010 al 2011 (-0.1576). Del tramo 2014-2013 la
elasticidad es -1.8926, del 2013-2012 es -1.3059, del 2012-2011 es 1.4964.

13 Para el afio 2015 se considero la proyeccion del PBI estimada por el BCRP,
para el 2016 y 2017, se considero la proyeccion publicada en el Reporte de
Inflacion de Mayo del presente afo. Para los afos siguientes, se realizd un
promedio geométrico de la mayor y menor tasa de crecimiento del PBI desde el
afio 2007. Considerando que la pobreza multidimensional se reduce en 0.43%
por cada punto porcentual de crecimiento del PBI, se proyecté el PBI al 2021
de acuerdo a las consideraciones mencionadas y al multiplicar el crecimiento
anual por 0.43% se obtiene la tasa de reduccion de la pobreza para ese afio. La
suma de la reduccion total de la pobreza desde el 2015 al 2021, se resta de la
pobreza multidimensional de este afio que es 23.5% y asi se obtiene 8.76% que
es el nivel de pobreza al que se llegaria si se alcanza el crecimiento previsto.
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La rentabilidad de la inversion social se ve afectada por
diversos factores tales como altos costos promedios
de operacion, el costo de la ineficacia (por errores
como la subcobertura vy filtracion), la regresividad del
gasto social y finalmente la asimetria de informacion
que impide una adecuada supervision y medicion de
impacto. Por lo tanto, para aumentar la rentabilidad
de la inversion social deberd enfrentarse los cinco
problemas béasicos de los programas sociales. En
primer lugar, la germinal articulacion de los programas
sociales que si bien el PIAS (Plataforma Itinerante de
Accién Social) y los Tambos intentan hacer realidad,
aun al 2015 su escala es limitada. En segundo lugar, la
calidad desigual de la identificacion de beneficiarios
que se expresa en la coexistencia de diversos sistemas
de informacion de complejidad extremadamente
diversa, partiendo desde planillas llenadas a mano
hasta aplicaciones de smartphones con imigenes de
beneficiarios atendidos. En tercer lugar, la falta de un
stock de aprendizaje institucional compartido entre
las diversas entidades publicas y privadas que permita
tener un menu de intervenciones costo-efectivo para
resolver los problemas sociales mas importantes.
Cuarto lugar, la exigua inversion de recursos en el
componente de informacion, educacioén y capacitacion
(iec) para consolidar cambios en los patrones, actitudes
y comportamientos (pac) de los beneficiarios.
Finalmente, la escasa asignacion presupuestal a
labores de monitoreo y evaluacién de impacto de los
sectores y entidades en contraste con la importancia
de supervisar si los mas de S/ 5 mil millones estin
generando el impacto esperado en la calidad de vida
de 1a poblacién objetivo, merece repensarse.

En consecuencia, el diagnéstico invita a sugerir tres
iniciativas de caricter institucional que apuntan a
mejorar la rentabilidad social y privada de los recursos
orientados a los mas pobres del Perd.

¢ Iniciativa 1: Articulacion o fusion de programas
sociales en un BCR Social

Al afo 2015, el gobierno ha ido avanzando en la
articulacion de los programas sociales. Por un lado,
la Plataforma Itinerante de Accion Social (PIAS),
liderado por la Marina, ha convocado esfuerzos
interinstitucionales valiosos para las comunidades
amazonicas del Pert. Por ejemplo, durante 40 dias
se brinda servicios de medicina general, triaje,
odontologia, telemedicina, obstetricia, enfermeria,
pediatria, laboratorio asi como apoyo del MINEDU,
Ministerio de la Mujer, Pension 65, Qali Warma,
Cuna Mis, Reniec, Banco de la Nacion, SIS y
DEVIDA. Definitivamente este esfuerzo germinal
es meritorio, de llevar el Estado al ciudadano para
que “nadie sea dejado de lado”. Por otro lado, segin
el propio website, en el Programa Tambos, todas las
instituciones del 4mbito nacional, regional y local
pueden hacer llegar sus servicios a poblaciones
rurales y dispersas. Por ejemplo, los Ministerios
de Salud, Educacion, Desarrollo e Inclusién
Social, Mujer y Poblaciones Vulnerables, Justicia
y Derechos Humanos, etc.; y entidades como:
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RENIEC, el Banco de la Nacién, organizaciones
privadas, religiosas, entre otras. Una particularidad
de esta plataforma es que los Tambos se ubican
en zonas rurales alto-andinas (con poblacion
dispersa, principalmente a mas de 3,000 msnm);
en espacios rurales de la Amazonia, zonas de
conflicto, como el valle de los rios Apurimac, Ene
y Mantaro (VRAEM), o el del Huallaga; y cerca de
las fronteras con Colombia, Ecuador y Bolivia.

En suma, los esfuerzos de articulacion son
visibles al 2015. ;Hasta qué punto, en un
escenario restrictivo de recursos publicos y
mayores demandas sociales, estas experiencias
de coordinacién interinstitucional —merecen
aumentarse y mejorarse? En la medida que
permitan aumentar la eficiencia, eficacia, equidad
y transparencia, todo avance debe revitalizarse.
Sin embargo, puede pensarse en una reforma
institucional que permita hacer mis y mejor con
los mismos a fin que el delivery del Estado sea
tangible hasta en el ciudadano que vive en la zona
mas alejada del pais.

Una posibilidad es fusionar alos programas sociales
dentro de una tnica entidad, tipo el BCR, que se
rija bajo cinco principios de gerencia moderna
social. En primer lugar, sinergia que significa que
toda intervencion se disefia y ejecuta dentro de un
marco de inversion conjunta, con enfoque de ciclo
de vida y administrada operativamente como un
eslabon de una cadena de valor. En segundo lugar,
autonomia en términos politicos, financieros y
administrativos que asienta su rol de satisfacer las
demandas sociales y no las politicas partidarias del
gobierno de turno. En tercer lugar, tercerizacion
de la prestacion de los servicios bajo diversas
modalidades que se logren economias de escala,
reduccion de costos y sobre todo pago contra
metas. La opcién de ampliar su radio de cobertura
y rapidez de logros a través de Bonos de Impacto
social vale considerarse. Cuarto lugar, se precisara
el horizonte temporal de cada intervenciéon y como
ello se eslabona a una cadena de intervencion,
precisando referentes sobre la pertinencia de
graduar o no a beneficiarios. Finalmente, el
registro de beneficiarios y proveedores asi como
normas, procedimientos y planes operativos serdn
de acceso publico para el escrutinio ciudadano.

Iniciativa 2: Creacion de una Superintendencia
de Inversion Social (SUIS)

Uno nunca puede ser juez y parte. Por ello, un
contrapeso importante que aliente la cultura del
desempeno de la inversion social es la existencia de
una institucion que haga seguimiento, monitoreo
y evaluacién de impacto y cuyos veredictos sean
vinculantes para cambios presupuestales de los
ejecutores de la inversion social.

Desde esta perspectiva, se propone la constitucion
de una Superintendencia de Inversién Social



que tenga dos objetivos. Por un lado, regular y
certificar la prestacion efectiva de los bienes y
servicios publicos de inversion social del Estado
en la mejora continua del bienestar y el respeto
de los derechos de los ciudadanos. Por otro lado,
y de manera excepcional, brindar la opcion de
certificacion de prestacion efectiva a la inversion
social efectuada por el sector privado.

Para lograr el primer objetivo, cabria tomar en
cuenta que los niveles de eficiencia, eficacia,
equidad y transparencia del uso de los recursos
publicos necesitan mejorarse para responder a las
demandas sociales insatisfechas:

Organizacionalmente se pensaria en dos lineas
de trabajo como de seguimiento y monitoreo asi
como evaluacion del impacto. El alcance seria
entidades del Gobierno nacional y subnacional que
aproximadamente administran S/ 20,000 millones
en bienes y servicios publicos de inversion social.

La mecénica operativa es que tanto el monitoreo
como la evaluacion de Impacto estén a cargo de
terceros independientes bajo supervision de la
SUIS. Algo sumamente importante es que los
resultados de evaluaciones tengan poder vinculante
para aprobacion de cambios presupuestales en
primera instancia y luego para aprobacion de
partidas presupuestales anuales.

Basicamente el rol de la SUIS es alentar la cultura de
la rendicion de cuentas sobre la base del monitoreo
e impacto social de la inversion social del gobierno
frente ala ciudadania. Para poder cumplir esta tarea
debera contar con recursos operativos producto de
la transferencia de presupuestos de dependencias
publicas teéricamente asignadas a monitoreo y
evaluacion de impacto de sus operadores.

Para lograr el segundo objetivo de la SUIS,
debe considerarse que se busca proveer una
Certificacion opcional de efectividad de inversion
social privada bajo los siguientes términos:

1. Enfoque: Auditoria de desempefio de
la inversion privada en el marco de Ia
responsabilidad empresarial.

2. Alcance: Empresas, prestadoras privadas
de servicios sociales, instituciones privadas
sin fines de lucro y organizaciones sociales
que deseen administrar bienes y servicios
publicos y/o privados con enfoque de pagos
por resultados.

3. Evaluacion: Aproximadamente S/ 2,000 millo-
nes anuales.

4. Mecanica: Anélisis para la Acreditacion del
Impacto generado por terceros en el campo de
la inversion social.

5. Importancia: Reducir el riesgo del mal uso
de recursos e incentivar al mejoramiento
permanente de buenas pricticas que impacten
en la calidad de vida de la poblacion objetivo
de la inversion social.
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6. Rol: Se busca que la SUIS acredite buenas
practicas del sector privado, sea un arbitro
entre comunidades, operadores de servicios
sociales y financiadores de inversién social
asi como sea un generador de informaciéon
de referentes de opciones costo-efectivas de
gestion de la inversién social.

7. Recursos operativos: Se cobra un porcentaje
de 1a operacion de inversion social que debera
ser asumida por el financiador.

Iniciativa 3: Emision de Bonos de Impacto Social
(BIS)

Sobre la base de la experiencia internacional y
sobre todo del Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) del Banco InterAmericano de Desarrollo
se pueden sintetizar los siguientes pasos a seguir
para la implementacién de los Bonos de Impacto
Social como alternativa de financiamiento en el
marco de una cultura de desempefo:

1. El gobierno identifica un reto especifico de
desarrollo social. El policymaker debe establecer
cuiles son los indicadores (cuantificables)
sociales sobre los cuales desea tener un impacto
positivo en el mediano y largo plazo. De esto
dependerd la futura evaluacién que se haga de
los resultados de la intervencion.

2. Se selecciona una ONG, empresa social u
otro proveedor privado que pueda disefar
e implementar un programa innovador que
aborde el reto y que pueda cumplir con los
resultados esperados. Este actor debe ser de
preferencia uno que tenga experiencia en la
implementacion de programas o proyectos
que hayan tenido éxito anteriormente,
ya que al ingresar a este mecanismo se
convierte en responsable de dos objetivos
fundamentales: a) Impactar positivamente
en la sociedad a través de la intervencion, b)
como consecuencia natural de lo anterior,
asegurar el repago de la inversion por parte
del gobierno. Para esto, debe establecer cuiles
serdn sus objetivos especificos y como estos
pueden ser relacionados al pago de la deuda
(ej. por cada nifio nutrido, el gobierno paga x
dolares, entre otros).

3. Inversionistas privados se comprometen a
otorgar capital sobre la mesa para pagar los
costos del programa. En primera instancia,
el inversionista debe también establecer
condiciones bajo las cuales va a continuar
financiando los proyectos o programas
propuestos. Dado que en principio estos
son pilotos, los riesgos pueden no ser
adecuadamente medidos, por lo que si la
iniciativa no estd teniendo resultados y ya se
ha invertido demasiado capital, el inversionista
podria perder el repago de la inversién por
parte del gobierno y verse perjudicado.
El inversionista puede también optar por
no recibir el retorno de la inversion, pero



Figura 1: Operatividad de los bonos de impacto social (en porcentajes)
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siempre que los resultados se den en el plazo y
condiciones establecidas inicialmente.

Si el evaluador independiente determina que
el programa es exitoso en mejorar las métricas
de beneficios sociales y alcanza las metas
acordadas al inicio, el gobierno le pagara a
los inversionistas el capital inicial y una tasa
de retorno a su inversion, dependiendo del
desempefio final. Si las metas no han sido
alcanzadas, los inversionistas pierden su
inversion. Hay muchas variantes, pero el
resultado final es una transferencia de los
riesgos del sector publico a otros actores.

El programa que inicialmente fue exitoso a
pequefia o mediana escala, puede ser llevado
a mayor escala haciendo las correcciones y
ajustes necesarios. La relacién de los actores
en este escenario puede fortalecerse y servir
como experiencia positiva para que en otros
sectores se proponga la implementacion de
BIS.

6. Conclusiones.

Enfrentar la pobreza demanda tener claridad en dos
rutas perfectamente complementarias. Por un lado,
se requiere una politica econémica centrada en el
ciudadano que sufre de privaciones. Para ello, la tnica
opcion es que el gobierno aliente al sector privado a
ser parte de un crecimiento econémico inclusivo, pero

El Gobierno paga el principal
mas los intereses SOLO si se
determina el impacto.

Se repaga al inversionista.

&6 @ 9 6 86

para todos. En particular, la politica econémica debe
poner su energia para que se genere trabajo decente, se
alimente diversos motores de la economia que genere
demandas laborales para los menos calificados. Este
grupo de mas de 580,000 jovenes de 15 a 24 afos,
que en el afio 2014 no estaban estudiando, no estaban
trabajando y no estaban realizando ninguna labor
dentro del hogar. Por lo tanto, superponer la creacion
de oportunidades laborales para aquellos “dejados de
lado” por el modelo debe ser prioridad de la politica
economica que conduzca el Pert al Bicentenario.

Por otro lado, se requiere que la inversion social
orientadaalaproteccién social sea mas eficiente, eficaz,
equitativa y transparente. Para ello, es importante
enriquecer el disefio y ejecucion de las politicas
sociales con el enfoque de la pobreza multidimensional.
La particularidad de este enfoque es que subraya en
las privaciones que afectan la capacidad de ejercer
los derechos de los ciudadanos. Por lo tanto, las
intervenciones del Estado y del sector privado podrian
mejorarse si el Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM) puede ser tomado en cuenta para identificar
beneficiarios, brindar bienes y servicios publicos y
monitorear la inversion social.

Las proyecciones de la pobreza multidimensional
en el Pert para el 2021 asi como las restricciones
presupuestales que imponen el contexto mundial
y la desaceleracién econdmica local, exigird mucha
creatividad para hacer arreglos institucionales para
que los mas de S/ 5,000 millones de presupuesto de
los programas sociales impacten para bien en los mas
pobres multidimensionalmente. De ahi que resulta
relevante en pensar en tres iniciativas de reforma
institucional. En primer lugar, afianzar laarticulaciéon de
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los programas sociales como el PIAS y los Tambos han
intentado promover. Quizis una fusion de programas
que implique un unico sistema de identificacion de
beneficiarios, de provision de bienes y servicios, de
servicios de informacion, educacion y capacitacion asi
como de monitoreo permitird aumentar y mejorar la
rentabilidad de la inversion social. En segundo lugar,
urge que el delivery de la ayuda social sea tangible y
verificable para el ciudadano y contribuyente. ;En
qué medida una Superintendencia de Inversion Social
(SUIS) puede alentar una cultura de desempefio? Los
casi S/ 20,000 millones de soles de gasto publico social
y los casi S/ 2,000 millones del sector privado deben
ser monitoreados y registrados los impactos. De esta
manera, el accountability del Estado y la Empresa en
relacion a los derechos sociales respetados serd mas
visible y contribuird a la paz social, requisito para que
un pais aspire a la OECD. Finalmente, las restricciones
financieras y las demandas sociales exigiran hacer mas
con lo poco disponible. Experiencias internacionales
exitosas de emision de Bonos de Impacto Social (BIS)
abre una oportunidad para hacer que la cultura del
logro y 1a mejora creciente de la rentabilidad social sea
evidente, rdpida y oportuna. El Bicentenario estd a la
vuelta a la esquina y el Perti debe seguir su senda de
desarrollo y crecimiento a fin que sea viable ser parte
de la OECD.
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Cerrando la Brecha
Rural-Urbana en
Desnutricion Cronica
Infantil:

Tendencias y
Posibilidades al 2021

Rosa Luz Durdn Ferndndez
Universidad de Lima

1. Introduccion

La desnutricién cronica infantil en el Perd es un
problema grave. Aproximadamente uno de cada siete
nifios entre 0 y 5 afios (casi 540 mil nifios) la padece
y la cifra para las areas rurales del pais es ain mas
alarmante. Apenas seis afios atrds, en 2008, cerca de
la mitad de los nifios rurales padecia de desnutricién
cronica y, aunque las estadisticas oficiales muestran
una reduccién importante de la prevalencia del
problema en esta zona, la brecha rural-urbana se
mantiene en alrededor de 20 puntos porcentuales
desde inicios del 2010".

Al afectar irreversiblemente la capacidad de un nifio
para aprender, comunicarse, pensar analiticamente,
y socializar efectivamente, la desnutricién recorta la
productividad futura de un individuo y su capacidad
para contribuir a su propio progreso y al de su
comunidad. Las consecuencias sobre el bienestar de
la poblaciéon son mayores cuando la desnutricion se
perpetua de generacion en generaciéon (UNICEF 2011
y PAHO 2010).

La estrategia nacional para enfrentar el problema de
la desnutricion mejord significativamente a partir
de 2008, cuando se inici6 el Programa Estratégico
Articulado Nutricional (PAN), puesto que su creacion

1 Segln la Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES), varios afios.
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representd un reconocimiento por parte del Estado, de
que la desnutricién infantil abarca dimensiones mas
complejas que solamente el componente alimentario.
El enfoque mads integral del PAN incluye programas
asociados al acceso a servicios de agua y desagiie,
alfabetizacion, inmunizaciones y seguros de salud,
entre otros. Parcialmente como resultado de esto, en
el periodo 2008-2014 la Desnutricién Crénica Infantil
(DCI) nacional cay6 a la mitad (de 27.5% a 14%), lo
que quiere decir que es posible conseguir resultados
notables en un lapso relativamente corto. El reto para
el periodo 2016-2021 es, sin embargo, un tanto mas
dificil, en parte porque el entorno macroecondémico
hacia adelante aparece menos auspicioso que hace
cinco afios, y también porque es mas dificil reducir
numeros cuanto mas pequenos son.

Si bien una estrategia comprehensiva para reducir
el diferencial entre las tasas de prevalencia de DCI
rural y urbana deberia buscar resolver los problemas
estructurales que subyacen la profunda desigualdad
entre estos dmbitos geogrificos, el objetivo de este
documento es examinar factores mas inmediatos;
concretamente, el efecto del presupuesto del PAN,
la pobreza extrema, y la eficacia en el manejo de
los programas sociales sobre la brecha DCI rural-
urbana, lo cual se realiza a partir del cilculo de la
sensibilidad de respuesta de dicha brecha ante los
factores mencionados. Utilizando datos de la Encuesta
Demografica y de Salud Familiar (ENDES) y de la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) para el
periodo 2008-2014, planteo tres escenarios de gasto
presupuestal PAN para discutir en qué consistiria llegar
a una brecha cero en 2021. En el primer escenario,
considero solamente incrementos en el presupuesto
PAN; en el segundo, agrego el mejoramiento del uso
de los recursos del PAN; y en el tercero incluyo el
mejoramiento de indicadores de pobreza extrema al
primer escenario.

2. La meta: Brecha DCI rural-urbana cero

La meta propuesta en este documento es el cierre
de la brecha rural-urbana en DCI en un nivel de 8%
(Griéfico 1). Aun cuando seria preferible tener una
brecha cero en un menor nivel, dado el relativamente
corto horizonte de tiempo del que estamos hablando,
esto no parece realizable.



Griafico 1: Evolucion de la brecha DCI rural-urbana y meta al
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50r%
40
30%
20%
4%
14% S 1%
10% 0% T ol
10% g% 8% gy, 8% g% 8% 8% °F
0%
2008 2009 2010 2011 2012 2012 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
DCl wrbana DCl rural DCl urbana potencial === DCl rural potencial

Fuente: ENDES, varios anos.
Elaboracion: Propia.

Como se muestra en el griafico anterior, si la DCI
urbana se mantuviera en su nivel actual de 8% hasta
2021, y la DCI rural disminuyera sostenidamente
en tres puntos porcentuales por afio (siguiendo la
tendencia observada en los ultimos afos), entonces,
en 2021 la brecha DCI rural-urbana seria cero® Si bien
la “deseabilidad” de esta meta responde a un criterio de
equidad, alcanzarla implica también una reduccién del
nivel de desnutricion en las zonas mas desfavorecidas,
lo que es deseable en si mismo porque promueve un
derecho fundamental de las personas alli donde mas
vulnerado se encuentra. Agencias internacionales
como PAHO (Organizacion Panamericana de la
Salud) destacan particularmente el derecho de los
niflos “a desarrollarse fisica, mental, moral, espiritual
y socialmente en forma saludable y normal, asi como
en condiciones de libertad y dignidad” (PAHO 2010,
anexo B:2). Por otro lado, y marcadamente a partir
del compromiso de cientos de paises con los Objetivos
del Milenio, la nutricion adecuada ha pasado a ser
ampliamente reconocida como un indicador no solo
de salud, sino también de desarrollo de un pais, por
su importante rol en la formacion de capital humano,
entre otros beneficios monetarios y no monetarios, en
el largo plazo (Berlinski y Schady, 2015; MIDIS, 2013;
UNICEF, 2011; Martinez y Fernandez, 2009). El trabajo
de Gallegos y Lavado (2005) confirma la relevancia de
la ingesta caldrica sobre la productividad laboral para
el Perd, y su mayor importancia relativa en la zona
rural: 1a elasticidad de 1a ingesta calorica respecto del
indicador de productividad (salario por hora) para
las areas rurales es 0.51, versus una elasticidad de
0.44 para las dreas urbanas. Este resultado es, ademads,
consistente con la literatura sobre el efecto del
capital humano —siendo la nutricién un componente
importante de este— sobre la productividad.

2 La DCI rural ha caido en promedio 2.6 puntos porcentuales por afio entre
2008 y 2014. Una caida de 3 puntos porcentuales por afio en los proximos
6 afos significa una reducciéon promedio de alrededor de 20% por afio en la
DCI rural. Por otro lado, asumir que la tasa DCI urbana no cambia en 6 afios
equivale a suponer que la poblacién infantil urbana aumentara en la misma
proporcion que el nimero de nifos desnutridos urbanos.

Las cifras oficiales para la DCI nacional, rural y urbana para el afio 2015 no
estuvieron disponibles al momento de redactar este documento, por lo que
usé para 2015 los mismos valores que para 2014, lo que equivale a decir que
estoy asumiendo que en 2015 no hubieron mejorias pero tampoco deterioros
en los niveles de DCI.
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3. Gestionando el la meta

propuesta para 2021

logro de

La desnutricion crdnica, medida como la baja talla
para la edad, es la consecuencia de multiples factores,
entre los que hay que distinguir: i) causas inmediatas,
como la desnutricion materna, la alimentacion
insuficiente o inadecuada y las infecciones repetidas,
ii) causas subyacentes, como las practicas inadecuadas
de crianza, la falta de atencién sanitaria y saneamiento
insalubre y poco acceso a servicios de salud, entre
otros, y por ultimo, iii) causas basicas, como la
pobreza, la desigualdad de oportunidades, la exclusion
y la escasa educacion de las madres (UNICEF, 2011;
Smith y Haddad, 2000).

Una revision de la literatura para el caso peruano
identifica como los determinantes mas significativos
de la DCI a la educacion de la madre y al acceso a
infraestructura de saneamiento basico (Sobrino et al.,
2014; Cortez, 2002). El nivel de ingreso de los hogares,
sin embargo, no parece tener un efecto importante.
Tal como lo reportan Alva y Basombrio (2006), la
elasticidad ingreso de la ingesta caldrica es apenas 0.2.

Por otro lado, investigaciones de inicios de la década
encontraron a los programas sociales relacionados
a desnutricién poco potentes o efectivos en la lucha
contra la DCI. En general, no se encuentra mayor
impacto de los programas alimentarios tradicionales
como el PRONAA o el Vaso de Leche (Cortez,
2002; Gajate y Inurritegui, 2002). Esta evidencia,
sin embargo, evalta otra generacién de programas
sociales contra la desnutricién, cuando ésta era
concebida como un problema puramente alimentario.
El PAN engloba ahora intervenciones mas integrales
y, por lo tanto, seria de esperar que su efecto sea
mas significativo sobre la DCI. En efecto, estudios
mas recientes que evaltian el impacto de programas
alimentarios post-PRONAA encuentran que los
programas sociales dentro de la estrategia nutricional
del gobierno peruano son un medio eficaz de reducir
la DCI (Cruzado, 2012; Beltran y Seinfeld, 2011). En
particular, el trabajo de Yamada y Basombrio (2008)
concluye que el acceso a estos programas reduce de
manera importante la probabilidad de déficit caldrico
del hogar, incluso en mayor medida que el aumento de
los gastos o las mejoras en la educacion, y este efecto
es mas acentuado en las zonas rurales.

Algunos factores de lucha contra la DCI son mids
ficiles de implementar ahora; otros, en cambio,
tomaria demasiado tiempo mejorar (p.e., educacion).
Como la meta propuesta es para 2021, los programas
sociales son una herramienta importante. Ademas, ya
que este Proyecto de Metas al Bicentenario busca un
didlogo entre la comunidad académica y los hacedores
de politica, al margen de la importancia relativa de los
determinantes mencionados, de lo que se trata es de
encontrar espacios para la actuacion del Estado.



En ese sentido, si bien resulta claro que una solucién
sostenida al problema de la DCI debe atacar sus
determinantes basicos, y que procesos en esa direccion
pueden ser iniciados desde ahora, la consecucion de
logros sustanciales tomard tiempo, de hecho mas alla
de 2021. Por ello es que, dado que la meta propuesta
debe alcanzarse para el Bicentenario, me concentraré
en los determinantes inmediatos, aunque consideraré
también la relacion entre pobreza extrema y DCIE.

A continuacién planteo, en primer lugar, Ia
consecucion de la meta utilizando solo programas
sociales, a través de un aumento en el gasto del PAN
en diferentes contextos. En primer lugar, estimo
la inversion necesaria para el cierre de la brecha
asumiendo status quo del nivel de eficacia en Ia
ejecucion de los programas sociales (i.e., sin resolver
ninguin problema de focalizacion, de ineficiencia, o de
corrupcién). En ese sentido, este cilculo representa
un escenario pesimista. En segundo lugar, planteo un
escenario con mejora en el manejo de los programas
sociales. El tercer escenario considera, ademas, una
meta de reduccion de la pobreza extrema en dos
puntos porcentuales.

3.1 Alcanzando la meta usando solo programas
sociales

Escogi utilizar las cifras del Programa Articulado
Nutricional (PAN) porque este programa reune las
intervenciones concertadas de diversas entidades,
tales como el Ministerio de Salud, el Ministerio
de la Mujer y Desarrollo Social, la Presidencia del
Consejo de Ministros, el Seguro Integral de Salud,
los Gobiernos Regionales y los Gobiernos Locales,
especificamente en lo referido a desnutricion infantil.
Utilizando las tendencias registradas en los altimos 6
anos (tanto en la evolucion de la DCI nacional como
en la evolucion del presupuesto PAN), calculé cuianto
incremento presupuestal PAN tomaria alcanzar 1a meta
de reduccion de DCI rural que estoy proponiendo.

La construccion de la elasticidad gasto de la DCI siguid
un procedimiento simple:

Cdlculo de la variacién porcentual de la tasa de
desnutricion crénica total (nacional) para un afio
especifico con respecto del afio anterior para los
altimos 6 afnos, y cilculo del promedio geométrico
de estos nimeros. Asi se obtiene que, en promedio,
la tasa DCI cay6 en 10.5% por afio en los tultimos 6
anos (véase columna 2 de la tabla 1).

Célculodelavariacién porcentual en el presupuesto
del PAN para un afio especifico con respecto del
afio anterior para los ultimos 6 afios, y cilculo
del promedio geométrico de estos resultados?.

ii.

3 En la reduccion de la pobreza extrema ya se estarian incorporando, en
alguna medida, los efectos de los ingresos promedio de los jefes de hogar y del
nivel de educacion de los padres (de la madre, en particular).

4 Las variaciones porcentuales anuales del presupuesto PAN (columna 4 de
la tabla 1) fluctdan tremendamente como resultado de cambios grandes en el
presupuesto PAN de un afo a otro. La utilizacién de un promedio geométrico
es apropiada en este contexto porque produce un estimador insesgado
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Utilizando los datos del presupuesto institucional
modificado (PIM) del PAN, encuentro que este
presupuesto ha crecido en promedio (geométrico)
9.7% por afio en los tltimos 6 afios (véase columna
4 de la tabla 1).

Con estas dos variaciones porcentuales, obtengo
la elasticidad gasto de la DCI: -1.08. Esto significa
que si el gasto PAN aumenta en 10%, la tasa DCI
cae en casi 11%. Este valor de la elasticidad (casi
unitaria) indica que la DCI no es particularmente
sensible a alteraciones en el gasto PAN. Esto
no invalida el poder paliativo de los programas
sociales que, potencialmente, pueden ser un buen
instrumento de accién en el corto plazo.

iii.

Tabla 1: Construccion de la elasticidad gasto (PAN) de la DCI

s, PIM del Variacion
Tasa anual de | Variaciéon Programa orcentual
desnutriciéon | porcentual 8 P
L. Articulado anual del
Ano . fcr({rlll(c];CI) anua.l D(il Nacional, PAN | presupuesto
m ant(] 1 nac(lzo)na (millones de S/.) PAN
3) (4)
2008 27.5% 1,199.0
2009 23.8% -13.5% 915.2 -23.7%
2010 23.2% -2.5% 1,315.8 43.8%
2011 19.5% -15.9% 1,627.8 23.7%
2012 18.1% -7.2% 2,493.8 53.2%
2013 17.5% -3.3% 1,940.9 -22.2%
2014 14.1% -19.4% 2,091.5 7.8%
Promedio -10.5% 9.7%
Elasticidad =
-1.08

Fuente: INEI, ENDES (varios afios) y MEF, Portal de Transparencia
Econdmica

Elaboracion: Propia

La elasticidad calculada permite estimar el crecimiento
en el presupuesto PAN necesario para la reduccion
“deseada” en la brecha DCI. Por ejemplo, como
muestra la Tabla 2, en 2016 la meta anual propuesta
es bajar la brecha DCI rural-urbana de 20% a 17%, es
decir reducir la brecha en 15%. Asumiendo la DCI
urbana constante, esta reduccion en la brecha equivale
a una reducciéon de 10.7% en la DCI rural, que pasa de
28% a 25%. Dado que la elasticidad gasto de la DCI es
1.08, una reducciéon de 10.7% requiere un incremento
de aproximadamente 9.9% en el presupuesto PAN, lo
cual es equivalente a reducir la brecha DCI en 15%.

Una elasticidad de 1.08 quiere decir que para alcanzar
la meta de cerrar la brecha rural-urbana en DCI se
requeriria un aumento promedio simple anual de
aproximadamente 17% en el presupuesto del PAN
desde 2016 hasta 2021 (promedio de la columna 5,
tabla 2)°.

de la media cuando la dispersion es grande. Como referencia, el promedio
aritmético del presupuesto PAN para los ultimos 5 afnos es 14%, es decir, el
doble de lo que resulta utilizando el promedio geométrico.

5 En realidad, este aumento del presupuesto PAN ird desde un incremento
de 9.9% en 2016 con respecto de 2015, hasta un incremento casi 25.2% en
2021 con respecto del presupuesto PAN de 2020. Incrementos porcentuales
cada vez mayores se hacen necesarios porque cada afio se hard mas dificil
reducir la desnutricion rural (pues es crecientemente dificil reducir un
namero pequefio).



Tabla 2: La meta y cuanto costaria alcanzarla via incrementos del presupuesto PAN

Afio Tasa DCI urbana | Tasa DCI rural Brecha Reduccion % Incremento anual Presqpuesto PAN
1) @) ) DCI rural presupuesto PAN en millones de S/
(4) (5) (6)
2015 8.3% 28% 20% 2,095.1
2016 8.3% 25% 17% -10.7% 9.9% 2,302.1
2017 8.3% 21% 13% -16.0% 14.8% 2,641.8
2018 8.3% 17% 9% -19.0% 17.6% 3,105.9
2019 8.3% 14% 6% -17.6% 16.3% 3,611.4
2020 8.3% 11% 3% -21.4% 19.8% 4,325.0
2021 8.3% 8% 0% -27.3% 25.2% 5,412.9
Total PAN del 2016 - 2021 21,399.1

Elaboracion: Propia

En total, en todos los anos entre 2016 hasta 2021, cerrar
la brecha DCI rural-urbana en un nivel de desnutricion
de 8% costaria alrededor de 21,400 millones de nuevos
soles. Esto significa aproximadamente 4,280 millones
de nuevos soles por afio (que representa poco mas
del doble de lo gastado por el PAN hasta ahora en su
mas generoso ano, que fue 2014) y casi 9,000 millones
por encima de lo que se gastaria si el presupuesto
PAN continuara en el mismo nivel que tiene ahora,
alrededor de 2,000 millones de nuevos soles).

Una limitacion de esta metodologia es que los
datos presupuestales utilizados para el PAN no
estdn desagregados por area rural y drea urbana.
Mi estimacion de las elasticidades-gasto usando
presupuestos PAN sin desagregar por urbano/rural
implicitamente asume que cuesta lo mismo en ambas
zonas, lo cual muy probablemente no es cierto.

3.2 Alcanzando la meta usando programas sociales
mejor manejados

El anterior resultado asume que la calidad de la gestion
de los programas sociales dentro del PAN sera la
misma que la de ahora. Sin embargo, estudios previos
muestran que la eficacia de los programas sociales no
esla optima (p.e. Vasquez, 2013; Vasquez, 2012; Beltran
y Seinfeld, 2011; Alcazar, 2007). Por lo tanto, hay
espacio para mejoras. Los tres principales problemas
identificados en la literatura son: subcobertura
(personas que forman parte de la poblacién objetivo
del programa social pero no reciben el beneficio),
filtracion (personas que no deberian ser beneficiarias
pero reciben el beneficio) y yuxtaposiciéon (personas
que son beneficiarias de dos o mds programas que
brindan un bien puablico parecido). La presente
propuesta solo considera el problema de filtracion,
debido a la dificultad de calcular con precision la
magnitud de la subcobertura y la yuxtaposicion.
Usando los resultados presentados por Vasquez (2012)
para tres programas sociales relacionados a DCI entre
2008 y 2012, el promedio de filtracion es 49% (como
porcentaje de los beneficiarios)S. Asumo, entonces, un

6 Los tres programas son: Qali Warma, Vaso de Leche y Comedores
Populares. Estos datos usan la definiciéon de pobreza multidimensional. Dado
que el concepto de pobreza multidimensional es mas amplio y visibiliza como
pobres a un mayor nimero de personas, se esperaria una menor tasa de
filtracion bajo esta metodologia que con el concepto de pobreza monetaria.

coeficiente de eficacia de 0.51, lo que significa que de
cada 100 nuevos soles gastados en un programa social,
solo 51 nuevos soles son realmente asignados a la
poblacion objetivo.

La Tabla 3 presenta los gastos del PAN necesarios para
alcanzar la meta bajo distintos niveles de eficacia. Si
la filtracién fuera nula, lo que implicaria una eficacia
de 100%, esto significaria que en el periodo 2016-
2021 ya no costaria 21,400 millones de soles alcanzar
la meta de brecha DCI rural-urbana cero, sino menos
de 3,000 millones de soles (alrededor de una séptima
parte de la cifra original)’, lo que pone de manifiesto
el desperdicio de recursos en que incurren los
programas sociales actualmente, y el ahorro enorme
que significaria mejorar la focalizacion. Incluso si el
problema de filtraciéon no fuera tan grave, por ejemplo
15%, el ahorro en recursos seria sustancial (alrededor
de la mitad), como se muestra en la tltima columna
de la tabla.

3.3 Impacto de la lucha contra la pobreza extrema
en la brecha DCl rural-urbana

Dado que la pobreza extrema captura el consumo de
una canasta basica de alimentos, el mejoramiento de
este indicador deberia tener un impacto inercial sobre
la tasa de desnutricién croénica infantil. Haciendo el
mismo ejercicio de calculo de elasticidades, podemos
determinar la respuesta de la tasa DCI nacional, urbana
y rural, ante disminuciones de la pobreza extrema
nacional, urbana y rural.

7 Esta considerable reduccién se explica porque la mejora de la eficacia en
el manejo del gasto social tiene un efecto multiplicador: cada afio acumula
el impacto en el ahorro del afio anterior de forma exponencial. Por ejemplo,
una tasa de eficacia de 0.51 significa que de usarse bien los recursos en un
afio dado se registraria un ahorro de 49%. En el siguiente afo, sobre este 49%
ahorrado se ahorraria otro 49%, y asi sucesivamente.
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Tabla 3: Costo de alcanzar la meta segun distintos coeficientes de eficacia en el manejo
del PAN (en millones de nuevos soles)

Coeficiente de Eficacia 0.51 Coeficiente de Eficacia 0.70 Coeficiente de Eficacia 0.85
Afo Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto
aumenta en el % ajustado por aumentaenel % | ajustado por | aumentaenel% ajustado por
deseado* eficacia** deseado* eficacia** deseado* eficacia**
2016 1,174.1 1,611.5 1,956.8
2017 1,347.3 687.1 1,849.3 1,294.5 2,245.5 1,908.7
2018 807.8 412.0 1,521.9 1,065.3 2,244.0 1,907.4
2019 479.1 244.3 1,238.7 867.1 2,217.8 1,885.2
2020 292.6 149.2 1,038.4 726.9 2,257.7 1,919.0
2021 186.8 95.2 909.7 636.8 2,401.7 2,041.5
2,761.9 6,202.1 11,618.6

*Se incrementa para lograr la meta
** Se refiere a los ahorros logrados afio a afio en funcion del coeficiente de eficacia

Elaboracion: Propia

La tabla 4 muestra que la elasticidad pobreza extrema
nacional de l1a DCI nacional es 0.73. De manera similar,
la elasticidad pobreza extrema urbana de la DCI urbana
es 0.69 y la elasticidad pobreza extrema rural de la
DCI rural es 0.56 (tablas no reportadas en el presente
documento). Estas cifras reflejan una relativamente
reducida, pero importante, correlacion entre caida en
la pobreza extrema y reduccion de la DCL

Usando la elasticidad obtenida en la tabla 4 (nivel
nacional) y las elasticidades pobreza extrema de la DCI
especificas para las areas rurales y urbanas, la tabla 5
ilustra como impactaria la reduccion de la pobreza
extrema en la brecha DCI rural-urbana. Asumiendo
una caida de la pobreza extrema nacional a la mitad
(de 4.3% a 2%, es decir, una reducciéon de 0.4 puntos
porcentuales por afio hasta 2021), la brecha DCI
rural-urbana disminuiria de su nivel actual de 19.8%
a 14% sin ningan gasto PAN adicional al que se viene
realizando ahora®. En otras palabras, la brecha caeria
a 14% solo por efecto de la disminucion de la pobreza
extrema a la mitad, gastando cada afio entre 2016-
2021 la misma cantidad de dinero desembolsado por
el PAN en 2015, y sin ninguna mejoria en los niveles
de eficiencia actuales en el manejo de los programas
sociales’.

8 Parasimplificar las proyecciones hacia 2021 asumo una “reduccion neutral”
de la pobreza extrema por dmbito geografico, es decir, que los niveles de
pobreza extrema rural y pobreza extrema urbana se reducen uniformemente.
Por ejemplo, en 2016 se proyecta una caida de la tasa de pobreza extrema
nacional en 7%, y por tanto la pobreza extrema rural y la urbana caen en 7%
también.

9 Es necesario mencionar que en la columna (1) de la tabla 5 se usa como
insumo la pobreza extrema nacional para los cilculos de la DCI urbana y rural.
Esto porque se asume que la pobreza extrema urbana y rural caen en la misma
proporcion que la pobreza extrema nacional.

Tabla 4: Calculo de elasticidad pobreza extrema nacional
de 1a DCI nacional

Ao Tasa Variacion Tasa de Variacion
anual DCI | % anual pobreza % anual
nacional DCI extrema de pobreza
(1) nacional nacional extrema
2) 3) nacional
(4)
2008 27.5% 10.9%
2009 23.8% -13.5% 9.5% -12.8%
2010 23.2% -2.5% 7.6% -20.0%
2011 19.5% -15.9% 6.3% -17.1%
2012 18.1% -7.2% 6.0% -4.8%
2013 17.5% -3.3% 4.7% -21.7%
2014 14.1% -19.4% 4.3% -8.5%
Promedio -10.5% -14.4%
Elasticidad:
0.73
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Fuente: ENDES (varios afios) y ENAHO (varios afios).
Elaboracion: Propia

Finalmente, 1a tabla 6 muestra los resultados esperados
delaaccion combinada del incremento del presupuesto
PAN vy de la reduccion de la pobreza extrema sobre la
brecha DCI rural-urbana. Si suceden las reducciones
esperadas en la pobreza extrema planteadas en el
parrafo anterior, las tasas de DCI rural y urbana
evolucionarian como se muestra en las columnas 1y
2, de acuerdo a las elasticidades pobreza extrema de
la DCI rural y urbana antes calculadas. A la reducciéon
porcentual anual resultante (columna 3) se le suma la
reduccion porcentual anual proveniente del aumento
del gasto PAN (columna 4, que es la misma columna
4 de la tabla 2), para obtener el efecto total (columna
5 de la tabla 6). Como era de esperarse, el efecto de
cada politica aplicada de manera aislada se potencia
con su implementacién conjunta, como se aprecia en
las columnas 6 y 7: La brecha seria cerrada y a un nivel
mas bajo que el originalmente planteado (5% en lugar
de 8%). Es importante remarcar que este resultado no
incluye ninguna mejora en el nivel de eficacia en la
gestion de los programas sociales.



Tabla 5: Calculo del impacto de la reduccion de la pobreza extrema en la brecha DCI rural-urbana

Proyeccion Variacion % Variacion i
4 proyectada Variacion % Evolucion Evolucion
de la pobreza porcentual esperada DCI h
Afio extrema de la pobreza | proyectada de proyectada de esperada DCI Brecha
- extrema DCI urbana/1 urbana Rural )
nacional . DCI rural/2 )
1) nacional 3) (4) (5)
(2)
2015 4.3 8.3% 28.8%
2016 4 -7.0% -4.8% -3.9% 7.9% 27.7% 19.8%
2017 3.6 -10.0% -6.9% -5.6% 7.4% 26.1% 18.8%
2018 3.2 -11.1% -7.7% -6.2% 6.8% 24.5% 17.7%
2019 2.8 -12.5% -8.6% -7.0% 6.2% 22.8% 16.6%
2020 2.4 -14.3% -9.9% -8.0% 5.6% 21.0% 15.4%
2021 2 -16.7% -11.5% -9.3% 5.0% 19.0% 14.1%
Elaboracion: Propia
/1 Elasticidad pobreza extrema urbana — DCI urbana = 0.69
/2 Elasticidad pobreza extrema rural — DCI rural = 0.56
Tabla 6: Calculo del impacto conjunto de la reduccion de la pobreza extrema
y del aumento en el presupuesto PAN en la brecha DCI rural-urbana
Ano | Evolucion DCI | Evolucion DCI Reduccion Reduccion Reduccion % DCI rural esperada
urbana debido | rural debido % de la DCI % de la total de la DCI | como resultado de
a reduccion a reduccion rural debido DCI rural rural debido a ambos efectos
de pobreza de pobreza a caida de basado en el | ambos efectos | (6AR02cmal = [1+(5)]* Brecha
extrema extrema rural pobreza incremento (6Ao anterior’)
urbana (2) extrema rural | de gasto PAN | (5)=(3)+(4) (7)=(6)-(1)
1) (4)
(3)
2016 7.9% 27.7% -3.9% -10.7% -14.6% 23.6% 15.7%
2017 7.4% 26.1% -5.6% -16.0% -21.6% 18.5% 11.2%
2018 6.8% 24.5% -6.2% -19.0% -25.3% 13.8% 7.1%
2019 6.2% 22.8% -7.0% -17.6% -24.6% 10.4% 4.2%
2020 5.6% 21.0% -8.0% -21.4% -29.4% 7.4% 1.8%
2021 5.0% 19.0% -9.3% -27.3% -36.6% 4.7% -0.3%

Elaboracion: Propia.

4. Conclusiones

Los resultados presentados en este documento indican
que la brecha DCI rural-urbana es relativamente
sensible a alteraciones en el presupuesto PAN y que,
por lo tanto, este programa social es potencialmente
un buen instrumento de accién en el corto plazo.
La consecucion de la meta de cierre de la brecha
Unicamente a través del gasto en programas sociales,
sin embargo, es poco factible. El escenario mas costo-
efectivo para alcanzar la meta consiste en lograr
simultdaneamente reducir la pobreza extremay también
los problemas de filtracion en los programas sociales.
Los mejores resultados obtenidos en este escenario
sugieren la presencia de sinergias considerables cuando
se implementa de manera concurrente politicas de
distinta naturaleza. Es importante, entonces, remarcar
un enfoque integral y multisectorial de atencion al
problema de la desnutricién crénica infantil que
incorpore un gasto social mejor gestionado, incluyendo

particularmente aquellos programas con componente
nutricional.

El enfoque multidimensional del PAN estd en la
direccién correcta porque favorece la generacion de
“beneficios compuestos” para los beneficiarios del
programa. Esfuerzos orientados a mejorar la salud del
individuo, por ejemplo, reforzaran los avances contrala
DCI porque individuos sanos tendran mayor capacidad
de su organismo para absorber nutrientes y aprovechar
los alimentos que consumen. Es imprescindible, sin
embargo, que el PAN mejore la gestion en el uso de sus
recursos. Segun la literatura, las medidas que pueden
elevar la eficacia del gasto incluyen la adopcién de
mejores criterios para la asignacion del presupuesto
PAN per capita a través de, por ejemplo, la revision
de los métodos de focalizacion y el afinamiento de los
mecanismos para llegar a los beneficiarios objetivo.
Las proyecciones realizadas sugieren que el ahorro
de recursos publicos como resultado de mejoras en
la eficacia en la ejecucion de programas sociales seria
enorme.
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Por otro lado, la baja sensibilidad de Ia tasa de DCI a la
caida de la pobreza extrema complica conseguir la meta
de brecha cero solo usando instrumentos indirectos de
manera inercial. No obstante, y aunque la solucion al
problema de la desnutricion cronica infantil trasciende
a las politicas centradas inicamente en los ingresos de
la poblacion, la promocién de medidas que incentiven
el crecimiento de la economia rural contribuird al
fortalecimiento de la capacidad de los individuos para
enfrentar sus carencias con autonomia.

La promocion de mejoras sostenidas en indicadores de
salud y desarrollo requiere reconocer la importancia
que las madres tienen para aumentar el impacto de
cualquier intervencion de politica social, en particular
dentro del hogar y en lo referido a bienestar infantil. El
mismo gasto asignado por un programa social a hogares
con madres mejor educadas potenciard su efecto. En
esa linea, proyectos que incorporen decididamente
aspectos que promuevan la educacion y capacitacién
de las madres contribuird significativamente a la
solucion del problema de la DCI.

Si bien es cierto que los cilculos en este trabajo
han considerado solamente intervenciones desde
el sector publico, hay una serie de iniciativas que
involucran activamente al sector privado, tales como
la suplementacién con multimicronutrientes y hierro
para la prevencion de la anemia, que podrian afectar
positivamente el logro de la meta.
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Reduccion de la
desigualdad en el
contexto de los
objetivos de desarrollo
sostenible

Mario Bazan Borja
Universidad Antonio Ruiz de Montoya

1. Introduccion

En setiembre de 2015, la Asamblea General de las
Naciones Unidas aprob6é un nuevo conjunto de
objetivos y metas globales para lograr hacia el 2030
un mundo mejor. El documento “Transformar nuestro
mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”
define 17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS), que
apuntan hacia la reduccion de brechas para avanzar
hace un mejor desarrollo, y hacia una convergencia
entre las agendas de desarrollo humano y desarrollo
sostenible. El Perti ha participado activamente en
todo el proceso de definicion de los nuevos ODS, que
reemplazan a los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), y ahora debe adaptar estos ODS a su realidad.

Este informe se enfoca en el ODS 10, cuyo objeto es
reducir la desigualdad de ingresos, un aspecto del
desarrollo que no fue considerado en los ODM. La
estrategia planteada es que los ingresos del 40% mas
pobre crezcan mas rapido que el ingreso promedio
nacional. El Perd, ha reducido la desigualdad de
ingresos en los ultimos afnos; el desafio hacia 2021
consiste en mantener esta tendencia. Este trabajo
evalta la situacion en cada region, plantea escenarios
posibles hacia 2021, e identifica las medidas de politica
que puedan ayudar a acercarnos a los escenarios

deseados en este horizonte temporal.
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2. El desafio de la desigualdad en el
contexto de los ODS

La reduccion de la desigualdad es un desafio para el
desarrollo de la humanidad y en particular para el Perd.
Por lo general, se utiliza la distribucion del ingreso
total para determinar las brechas entre los grupos que
reciben los ingresos mas altos y los mas bajos en un
periodo determinado.

Existe un amplio debate académico sobre el tema, y
una variedad de enfoques, metodologias y resultados.
El coeficiente Gini ha sido utilizado ampliamente para
comparar la desigualdad entre paises y al interior
de ellos. Sin embargo, se puede considerar que este
indicador es un referente bastante grueso. Al respecto,
Thomas Piketty (2014:267) sefiala que indicadores
sintéticos como el coeficiente Gini “mezclan aspectos
muy diferentes, tales como la desigualdad respecto
al trabajo y al capital, de tal manera que es imposible
separar claramente los diferentes mecanismos
en accion y las maultiples dimensiones de las
desigualdades”.

Enfrentar el desafio de la desigualdad implica abordar
el problema de la pobreza de una sociedad, pero no solo
desde el aspecto monetario. Existen varios estudios
sobre los enfoques de la multidimensionalidad de la
pobreza y la exclusion en el Pert?, asi como estudios
desde otras perspectivas tales como equidad, cohesion
social, discriminacién y capital social, entre otros.

Esta discusiébn se sitla en un nuevo contexto
internacional. Las Naciones Unidas en agosto de 2015
aprobaron el texto sobre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, el cual serd firmado por todos los paises
miembros a finales de setiembre de 20152 El objetivo
de esta declaracion apunta hacia movilizar los
esfuerzos necesarios para:

“... poner fin a la pobreza y el hambre en todo el mundo de
aqui a 2030, a combatir las desigualdades dentro de los
paisesy entre ellos, a construir sociedades pacificas, justas
e inclusivas, a proteger los derechos humanos y promover
la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de
las mujeres y las nifas, y a garantizar una proteccién
duradera del planeta y sus recursos naturales. [...]
también a crear las condiciones necesarias para un
crecimiento econdmico sostenible, inclusivo y sostenido,
una prosperidad compartida y el trabajo decente para
todos, teniendo en cuenta los diferentes niveles nacionales
de desarrollo y capacidad” (pdg. 3/41)

Esta declaracion incluye 17 objetivos de desarrollo
sostenible y 169 metas (véase la tabla 1). Estos

1 Véase algunos ejemplos: Enrique Vasquez (2012), Sagasti y Bazan (2008).

2 Este documento concluyd una semana antes de la firma programada entre
el 25y 27 de setiembre de 2015.



objetivos y metas tienen como fin estimular durante
los préximos 15 afios, hasta el afio 2030, la accion de
ciudadanos, paises y la comunidad internacional.

En esta declaracion, el desafio de reducciéon de la
desigualdad esta presente de manera explicita como el
objetivo niimero 10, el cual se muestra en la tabla 2.

Este estudio pretende focalizarse en las posibilidades
del Pera para avanzar en los fines del Objetivo de
Desarrollo Sostenible 10, en particular a las metas
referentes a la reduccion de la desigualdad en Perd.

3. Peru: tendencias y desafios futuros para
reducir la desigualdad hacia 2021

El Pert ha tenido recientemente una trayectoria
favorable enlareduccién de la pobrezay la desigualdad.
El crecimiento econémico acumulado durante un
decenio ha permitido reducir significativamente
el nimero de personas que viven en situacion de
pobreza, lo cual ha derivado también en una reduccién
de la desigualdad. La pobreza se redujo en 22.9 puntos
porcentuales, pasé de 55.6% de la poblacién en 2005 a
22.7% en 2014. Algo similar ocurri6 con respecto a la
poblacién que vive en pobreza extrema: disminuy6 de
15.8% en 2005 a 4.3% en 2014.

Estos resultados coinciden con lo logrado dentro
del contexto de los objetivos del milenio (ODM),
compromiso global que antecede a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y tuvo vigencia entre 2000 y
2015. Elresultado hacia el 2015 ha sido el cumplimiento
de varias metas que adopto el pais, mientras que otras
quedaron en la agenda pendiente para los ODS. La
tabla 3 se muestra algunas de las condiciones iniciales,
las metas y lo logrado.

En simultineo, y en parte gracias a esta reducciéon
significativa de la pobreza y avances en otros
indicadores de desarrollo, la distribucion del ingreso
al interior del pais se redujo de mas de 50 puntos
porcentuales entre 2000 y 2004, a 45.3 en 2012 (véase
el grafico 1).

Del mismo modo, el ingreso promedio del 40% mas
pobre ha crecido mas rapido que el ingreso nacional.
Entre 2005 y 2013, el ingreso del 40% de la poblaciéon
con menores ingresos aumenté 2.2 veces, mientras
que el ingreso nacional solo lo hizo en 1.7 veces (véase
grafico 2)3. Estos resultados hacen parecer que el
desafio hacia futuro podria ser simple, sin embargo lo
complejo radica en poder mantener esta tendencia en
los préximos 5 afios para consolidar una reducciéon de
la desigualdad en el pais.

3 Estimaciones propias basadas en informacion del INEL

Tabla 1: Objetivos de desarrollo sostenible

Objetivo 1 Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo

Objetivo 2 Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricién y promover la agricultura sostenible

Objetivo 3 Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las edades

Objetivo 4 Gargntizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda
la vida para todos

Objetivo 5 Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifas

Objetivo 6 Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos

Objetivo 7 Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para todos

Objetivo 8 Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos

Objetivo 9 Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion

Objetivo 10 Reducir la desigualdad en y entre los paises

Objetivo 11

Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles

Objetivo 12

Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles

Objetivo 13

Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climdtico y sus efectos*

Objetivo 14

Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo sostenible

Objetivo 15
de la diversidad biologica

Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres, gestionar los bosques de forma
sostenible, luchar contra la desertificacion, detener e invertir la degradacion de las tierras y poner freno a la pérdida

Objetivo 16

Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y
crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles

Objetivo 17

Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible

* Reconociendo que la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climadtico es el principal foro intergubernamental internacional para negociar

la respuesta mundial al cambio climatico.
Fuente: Naciones Unidas, 2015
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Tabla 2: Objetivo 10 Reducir la desigualdad en y entre los paises

101 Para 2030, lograr progresivamente y mantener el crecimiento de los ingresos del 40% mas pobre de la poblacién a una tasa
’ superior a la media nacional
10.2 Para 2030, potenciar y promover la inclusion social, econémica y politica de todas las personas, independientemente de su
: edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situaciéon econdémica u otra condicion
10.3 Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de los resultados, en particular mediante la eliminaciéon
de las leyes, politicas y practicas discriminatorias y la promocion de leyes, politicas y medidas adecuadas a ese respecto
10.4 Adoptar politicas, en especial fiscales, salariales y de proteccion social, y lograr progresivamente una mayor igualdad
105 Mejorar la reglamentacion y vigilancia de las instituciones y los mercados financieros mundiales y fortalecer la aplicacion
’ de esa reglamentacion
10.6 Velar por una mayor representacion y voz de los paises en desarrollo en la adopcion de decisiones en las instituciones
econdmicas y financieras internacionales para que estas sean mas eficaces, fiables, responsables y legitimas
107 Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de las personas, entre otras cosas
’ mediante la aplicacion de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas
10.a Aplicar el principio del trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo, en particular los paises menos
adelantados, de conformidad con los acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio
Alentar la asistencia oficial para el desarrollo y las corrientes financieras, incluida la inversion extranjera directa, para los
10.b Estados con mayores necesidades, en particular los paises menos adelantados, los paises de Africa, los pequefios Estados
Y p p p peq
insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral, en consonancia con sus planes y programas nacionales
10.¢ Para 2030, reducir a menos del 3% los costos de transaccion de las remesas de los migrantes y eliminar los canales de
’ envio de remesas con un costo superior al 5%

Fuente: Naciones Unidas, 2015

Tabla 3: Objetivos de Desarrollo del Milenio: Pera - Meta, 1991, 2000 y 2012 o tltimo dato disponible (en porcentajes)

Indicadores seleccionados Meta 1991 2000 2014 u otro
ODM 1: Incidencia de la pobreza (% de la poblacion) 27.3 54.5 54.8 23.92 (2013)
ODM 1: Incidencia de la pobreza extrema (% de la poblacion) 11.5 23 24.3 4.72 (2013)
ODM 2: Ratio neto de matricula en educacion primaria 100 94.5 (1993) 96.5 94.8 (2013)
ODM 2: Tasa de alfabetismo de personas entre 15 y 24 afos 100 95.4 (1993) 96.8 98.7
ODM 3: Equidad de género: % Qe la relacion entre niflas-nifos en 100 08.54 100 99
el sistema de educaciéon primaria
ODM 3: Equidad de género: % de .la relacién entre niflas-nifios en 100 04.47 03 08
el sistema de educacion secundaria
ODM 4: Tasa de moFtalidaAd infantil 27 81 39.8 17.5
(por cada 1,000 nacidos vivos)
ODM 5: Tasa de mortalidad materna
(por cada 100,00 nacidos vivos) 66 250 160 89 (2013)
ODM 5: Proporcion de nacimientos atendidos por personal 100 52.5 (1992) 503 90.02 (2014)
preparado
ODM 6: Prevalencia de VIH, total
(% de la poblacion entre 15 y 24 afos de edad) 10 30 50 35
ODM 6: Tasa de mortalidad por TBC por cada 100,000 71 29 14 77
pobladores
ODM 7: Acceso sostenible a agua potable (% de la poblacion) 88 63 81 87
ODM 7: Acceso a saneamiento basico (% de la poblacion) 78 49.4 (1993) 57.9 (2007) 77.8
ODM 8: Total dFl servicio de la deud.a. . 71 22 24.5 78
(% de exportaciones de bienes, servicios e ingreso)

Fuente: ENAHO, 2010; ENDES, 2013; ENNIV 1991 y MDGS

Hacia el interior del pais, existe mayor disparidad. Al
2013, el ingreso promedio mensual en Madre de Dios, la
region que registro el mayor ingreso promedio mensual,
fue de 1,774 Nuevos Soles, casi tres veces mas que el
de Apurimac, que solo alcanzé los 653 Nuevos Soles.

A pesar de esta disparidad de los ingresos, la evolucion
también ha sido positiva entre 2005 y 2013. En el caso
de las zonas rurales los ingresos mensuales del 40%
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de las personas con ingresos mas bajos creci6 en 2.25
veces, y de la sierra, en 2.41 veces. Esto comparado
con la variacion de los ingresos nacionales promedio
siguen siendo mds altos y también con la variacion
del ingreso promedio mensual en el Ambito rural (que
creci6 2.03 veces) y de la sierra (2.05 veces).



Grafico 1: Evolucion del coeficiente de Gini en Pera 2000 - 2012

541 538

51.9
50.9 187 493

50

40

20

10

49.1

496

46.9 46.2 44.9 457

45.3

o - o el < w0 © ~ © @ =) - o~
(=] Qo (=] (=) (=] (=] (=] (=] (=] (=] — e -
o o (=] o (=] (=] (=] o (=] (=) (=] =] o
('] o™ ('] (] ('] (3] o o™ o o™ od o™ o
Fuente: Banco Mundial, 2015
Griafico 2: Evolucion de los ingresos promedio mensual a nivel
nacional y del 40% mas pobre (afo base 2005 =100)
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Fuente: INEIL, 2015

4. Instituciones e instrumentos de politica
orientados hacia la reduccion de la
desigualdad.

La reduccion de la desigualdad ha respondido en gran
medida al contexto econdémico que ha impulsado la
reactivacion de la economia en los tltimos afios y a
las inversiones, publicas y privadas, que han tenido
efecto en reducir la distribucion del ingreso en el
pais. Ante un cambio en el contexto y con el dnimo
de continuar reduciendo las brechas de desigualdad
en el pais, el Estado tiene un papel relevante.

La falta de Estado o su incapacidad de administrar los
recursos adecuadamente es, en muchos casos, causa
de discriminacién y desigualdad. Sin embargo, se han
desplegado planes, politicas e instrumentos de politica
para enfrentar este desafio.
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El Acuerdo Nacional esla declaracion delargo plazo con
mayor respaldo de representantes de organizaciones
politicas, sociales y empresariales del pais. En este
acuerdo se contemplan diversas politicas de Estado
que apuntan hacia el ODS 10. Javier Iguifiiz, Secretario
Ejecutivo del Acuerdo Nacional, reconoce que hay una
relacion entre el ODS 10 y la sexta y décimo primera
politica de Estado del Acuerdo Nacional, referidas a la
Politica exterior para la paz, democracia, el desarrollo
y la integracion, y la promocion de la igualdad de
oportunidades sin discriminacién (véase el tabla 4).

En el Plan Bicentenario, que es el Plan de Desarrollo
Nacional vigente hacia el 2021, considera entre sus
lineamientos estratégicos la promocion de la equidad,
que incluye varios aspectos que apuntan hacia la
reduccion de la desigualdad (véase la tabla 5). Ademas,
este plan incluye los aspectos econémicos derivados
de la desigualdad en la productividad y territoriales,
especialmente identificando las brechas entre Lima y
el resto de regiones y distritos del pais.



Tabla 4: Los 17 ODS propuestos y las politicas de Estado del Acuerdo Nacional

ODS propuestos Politicas de Estado del Acuerdo Nacional

1. Erradicar la pobreza en todas sus formas en todo el mundo. | 10: Reduccién dela pobreza

2. Poner fin al hambre, conseguir la seguridad alimentaria y | 15: Promocion de la seguridad alimentaria y nutricion.
una mejor nutricion, y promover la agricultura sostenible. 23: Politica de desarrollo agrario y rural.

3. Garantizar una vida saludable y promover el bienestar para | 13: Acceso universal a los servicios de salud y a la seguridad social
todos para todas las edades.

4. Garantizar una educacion no solo de calidad sino inclusiva | 12: Acceso universal a una educaciéon publica gratuita y de calidad y
y equitativa, y promover las oportunidades de aprendizaje promocion y defensa de la cultura y el deporte.
permanente para todos.

5. Alcanzar la igualdad entre los géneros y empoderar a todas | 11: Promocion de la igualdad de oportunidades sin discriminacion.
las mujeres y nifas.

6. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible del agua y | 33: Politica de estado sobre los recursos hidricos.
el saneamiento para todos.

7. Asegurar el acceso a energias asequibles, fiables, sostenibles | 19: Desarrollo sostenible y gestiéon ambiental.
y modernas para todos. 20: Desarrollo de la ciencia y la tecnologia.

8. Fomentar el crecimiento econoémico sostenido, inclusivo y | 14: Acceso al empleo pleno, digno y productivo.

sostenible, el empleo pleno y productivo, y el trabajo decente | 17: Afirmacion de la economia social de mercado.

para todos. 18: Busqueda de la competitividad, productividad y formalizacion de la
actividad econémica.

9. Desarrollar infraestructuras resilientes, promover la | 19: Desarrollo sostenible y gestion ambiental.
industrializacion inclusiva y sostenible, y fomentar la | 20: Desarrollo de la ciencia y la tecnologia.
innovacion. 21: Desarrollo en infraestructura y vivienda.

10. Reducir las desigualdades entre paises y dentro de ellos. 6: Politica exterior parala paz, democracia, el desarrollo y la integracion.
11: Promocion de la igualdad de oportunidades sin discriminacion.

1

=

. Conseguir que las ciudades y los asentamientos humanos | 34: Ordenamiento y gestion ambiental.
sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

12. Garantizar las pautas de consumo y de produccion | 15: Promocion de la seguridad alimentaria y nutricion.
sostenibles. 23: Politica de desarrollo agrario y rural.

13. Tomar medidas urgentes para combatir el cambio climatico | 19: Desarrollo sostenible y gestion ambiental.
y sus efectos (tomando nota de los acuerdos adoptados en el | 32: Gestion del riesgo de desastres.
foro de la convencion Marco de las Naciones Unidas sobre | 33: Politica de estado sobre los recursos hidricos
el cambio climdtico). 34: Ordenamiento y gestion territorial.

14. Conservar y usar de forma sostenible los océanos, mares y | 19: Desarrollo sostenible y gestion ambiental.
recursos marinos para lograr el desarrollo sostenible.

15. Proteger, restaurar y promover la utilizacion sostenible de | 19: Desarrollo sostenible y gestion ambiental.
los ecosistemas terrestres, gestionar de manera sostenible | 33: Politica de estado sobre los recursos hidricos
los bosques, combatir la desertificacion y detener y revertir | 34: Ordenamiento y gestion territorial.
la degradacion de la tierra, frenar la pérdida de diversidad
biologica.

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo | 24: Afirmacion de un estado eficiente y transparente.
sostenible, facilitar acceso a la justicia para todos y crear | 26: Promocioén de la ética y la transparencia y erradicaciéon de la
instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los corrupcion, el lavado de dinero, la evasion tributaria y el contrabando
niveles. en todas sus formas. 28: plena vigencia de la constitucion y de los
derechos humanos y acceso a la justicia e independencia judicial.

17. Fortalecer los medios de ejecucion y reavivar la alianza | 6: Politica exterior para la paz, democracia, el desarrollo y la integracion.
mundial para el desarrollo sostenible. 19: Desarrollo sostenible y gestion ambiental

Fuente: Iguifiz, 2015

Tabla 5: Plan Bicentenario - Lineamientos de politica sobre la Promocion de la equidad

» Propiciar la eliminacion de la desigualdad extrema de ingresos y la erradicacion de la pobreza y la pobreza extrema.

» Promover la generacion de oportunidades para el desarrollo humano.

» Asegurar el acceso de las personas en situacién de pobreza y pobreza extrema a los medios que les permitan lograr su propio desarrollo,
reduciendo progresivamente la dependencia de los programas sociales.

» Promover politicas diferenciadas e inclusivas para las poblaciones de menores recursos con miras a alcanzar mayores grados de
desarrollo.

» Eliminar todas las formas de discriminacion entre mujeres y varones, y asegurar el acceso pleno de las mujeres a los servicios educativos
en todos sus niveles y a las posiciones de decision publica y privada.

e Promover la adopcion de medidas legislativas, administrativas y de otra indole que contribuyan a la generacion de valores, practicas,
actitudes y comportamientos equitativos e inclusivos, a fin de garantizar el derecho a la no discriminacion de los sectores sociales mas
vulnerables.

+ Combatir toda forma de discriminacion, proteger los derechos de los pueblos indigenas y afroperuanos e impulsar el acceso equitativo
de los diversos sectores de interés, especialmente los menos favorecidos, a las instancias de poder y toma de decisiones.

» Establecer redes de proteccion a nifios, adolescentes, adultos mayores, mujeres jefas de hogar, discapacitados y demds poblacion
vulnerable.

» Consolidar la titulacion de la propiedad de tierras con enfoque de igualdad de oportunidades entre mujeres y varones, respetando la
diversidad cultural y la vocacion natural de los suelos y sin favorecer el cambio de uso.

Fuente: CEPLAN, 2011
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Los ministerios de Desarrollo e Inclusion Social,
Mujer y Poblaciones Vulnerables, Agricultura y Riego,
Educacion, Salud, Trabajo y Produccion; han planteado
estrategias y programas orientados a mejorar la calidad
de vida de la poblacién, muchos de los cuales tienen
un impacto en la reduccion de la desigualdad. Algunos
de los programas mas significativos se muestran en la
tabla 6.

Tabla 6: Planes y estrategias orientados hacia reduccion
de la desigualdad

Ministerio Plan con impacto en reduccion de la
desigualdad
Ministerio de . Estrategia Incluir para Crecer

Desarrollo e Inclusion
Social - MIDIS

Ministerio de la .
Mujer y Poblaciones
Vulnerables - MIMP

Plan nacional de igualdad de

oportunidades para las personas

con discapacidad 2009-2018

. Plan nacional de Igualdad de
Género 2012-2017

. Plan nacional contra la violencia
hacia la mujer 2009-2015

»  Plan nacional para las personas
adultas mayores 2013-2017

e Plan nacional de poblacion 2010-
2014

e Plan nacional de accion por la

infancia y adolescencia 2012-

2021
Ministerio de Trabajo »  Estrategia nacional de
prevencion y erradicacion del
trabajo infantil 2012-2021
Ministerio de . Estrategia nacional de agricultura
Agricultura familiar 2015-2021

. Estrategia nacional de seguridad
alimentaria 2013-2021

. Plan nacional de gestion de
riesgo y adaptacion al cambio
climético en el sector agrario

2012-2021
Ministerio de . Plan nacional de educacion para
Educacion todos 2005-2015
Ministerio de la . Estrategia nacional de
Producciéon diversificacion productiva

Fuente y elaboracion: Propia

5. Reduccion de la desigualdad: desafio

para el Peru

Los desafios para reduccion de la desigualdad atn son
varios. La condicién necesaria para una reduccion
efectiva de la desigualdad es la reduccion de la pobreza
y la exclusion. Algunos de los indicadores que mas
resaltan las brechas pendientes son los siguientes*:

e 22.7% de peruanos adn vive en situacion de
pobreza

4 Basado en los indicadores de los cambios en el pais 2009, 2013 y 2014 del
INEI (2015:13)

e 10.7%delapoblaciéonatnsufre de desnutricién
cronica

e 7.1% de los hogares atin no cuenta con luz
eléctrica

e 14.2% de los hogares aun no tiene acceso a
agua potable

e 32.3% delos hogares no tiene acceso a servicio
higiénico

e 15.1% de los hogares atn no cuenta con
telefonia celular

e 76.5% de los hogares ain no cuenta con acceso
a Internet

e 31% de los hogares aiin no cuenta con ningdin
tipo de seguro de salud

e Mis de 650 distritos tienen al menos 1 de cada
dos pobladores en situacion de pobreza (INEI,
2015)

Siguiendo los compromisos con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, un primer compromiso es que a
nivel de ingresos el Pertt deberd intentar mantener que
la tasa de crecimiento del ingreso del 40% de los mds
pobres supere al ingreso promedio nacional. El Pera
ademads deberd de establecer sus metas en los otros
aspectos relativos a la desigualdad.

Atender este desafio implica desplegar un conjunto de
instrumentos de politica orientados hacia la proteccion
social, el desarrollo de capacidades y la promocion de
oportunidades®:

e Los instrumentos de politica para la
proteccion social estin orientados a reducir
la desigualdad incluyen aquellos que aseguran
un ingreso o ingesta minima de calorias, tales
como los sistemas de transferencia de dinero
(Juntos, Pension 65), programas alimenticios
(distribucién de micronutrientes, vaso
de leche, apoyo a comedores populares),
aseguramiento de la salud (seguimiento de
nino sano, estimulacién temprana, seguro
integral de salud).

e Los instrumentos de politica orientados a la
formacion de capacidades estin orientados
a generar las condiciones para reducir las
barreras de acceso a la capacitaciéon asi como
promover oportunidades de formacion en el
pais o fuera de él. En el Pertt hay un conjunto
de instrumentos orientados hacia estos fines,
tales como la educacion bésica bilingiie que
reduce las barreras de aprendizaje de las
poblaciones que no tienen al castellano como
lengua materna. También estan los programas
que premian el talento entre las poblaciones
vulnerables, tales como los colegios de
alto rendimiento, Beca 18 para educacion
superior y Beca Presidente para los programas
de postgrado. En este grupo también se

5 Una explicacion amplia de este marco tedrico estd disponible en el
Marco Social Multianual 2009-2011 elaborado por encargo de la Comision
Interministerial de Asuntos Sociales-CIAS (2008).



encuentran los instrumentos de politica
orientados a la inversién en infraestructura
social. Entre los ejemplos mds representativos
esta el papel que cumpli6 FONCODES a través
de los nucleos ejecutores.

Losinstrumentos de politicasocial orientados
hacia la promocion de oportunidades. Estos
instrumentos lo que buscan es a través de un
impulso conectar a pequefios productores
a mercados mas especializados, que les
permita ganar riapidamente en accesibilidad
y productividad. Existen algunos ejemplos
como el proyecto del “Corredor Productivo
Cusco-Puno” que articuld6 cadenas de
productores con mercados en esta zona, o el
proyecto “Articulando Mi Peri” que contd con
apoyo del FOMIN que logro6 crear cadenas de
proveedores provenientes de las PYMES hacia
la industria moderna.

al mercado tomando en cuenta su capital, acceso,
conocimiento y actividad. Esto deja de lado a aquellas
familias que se encuentran aisladas de los centros de
produccion, los servicios sociales de salud y educacion,
y que enfrentan algin tipo de exclusion cultural,
politica, social y econémica o de vulnerabilidad ante
sucesos ambientales.

Un escenario negativo es que la tendencia actual
se revierta por la desaceleracion de la economia,
los efectos del Fenémeno del Nifio, o por algun
otro evento del contexto externo o interno del pais.
Que la velocidad de ingreso de los grupos menos
pobres, aumente mdas rdpido que el 40% mas pobre,
configuraria un escenario negativo para la reduccion
de las desigualdades. Esto haria necesario adoptar
urgentemente medidas de proteccion para las familias
mas vulnerables y de formacion de capacidades a fin
de vincularlas prontamente al mercado.

6. Escenarios hacia el 2021

El crecimiento econémico es una variable determinante
para examinar los desafios y oportunidades hacia el
futuro. Segin el Marco Macroecon6émico Multianual
2016-2018 (revisado), las tasas de crecimiento de
la economia se mantendrdn entre 2.5%-3.3% para el
2015, 4.3% en 2016, 5.3% en 2017 y 4.6% en 2018.
Estas estimaciones no son muy alentadoras para
generar excedentes similares a los de afios anteriores.
Por lo tanto, es necesario diseflar y ejecutar politicas
sociales efectivas que ayuden a reducir la desigualdad.

Se presentan dos escenarios futuros: uno optimista y
otro negativo. En el primero las condiciones estarian
dadas para que el crecimiento de los ingresos del 40%
de la poblaciéon mdis pobre crezca a mayor velocidad
que el promedio nacional. Esto en un contexto en que
todos los ingresos estén aumentando en el tiempo,
presenta una oportunidad para ir cerrando las brechas
de ingresos. La politica social deberd asegurar que esta
tendencia se fortalezca. El crecimiento econdmico
favorece a las familias que estin mejor articuladas

Grafico 3: Evolucion de ingresos
2016-2021 - Escenario positivo
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7. Recomendaciones de politica
acercarnos a los escenarios deseados

para

7.1 Recomendacion 1: Monitorear el estado de la
desigualdad en el Peru de manera permanente

La generacion de informacién para la toma de
decisiones adecuada requiere esfuerzos permanentes
por parte de los actores publicos y privados,
incluyendo sociedad civil organizada y academia.
El INEI debe mantener los esfuerzos de recoger la
informacion de los hogares, empresas, sector publico y
de toda la poblacién a través de los censos y encuestas.
Ademas, cada ministerio debe contar con una unidad
de estadistica y gestion del conocimiento que compile,
procese, sistematice y analice los resultados en funciéon
de sus politicas y objetivos operativos siguiendo
metodologias aceptadas por el INEI y que puedan
ser auditadas por alguna organizaciéon internacional.
Ademas, debe existir una unidad en el gobierno central
que articule los distintos esfuerzos de generacion de
informacion e interpretacion de los resultados a nivel
de la politica social en el Perd. Esta entidad deberia

Grafico 4: Evolucion de ingresos
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ser una instancia interministerial (en el pasado existia
la Comision Interministerial de Asuntos Sociales —
CIAS, la cual se podria reactivar) y la encargada del
planeamiento estratégico (CEPLAN).

La informacién debe ser comunicada con la
intension que sea apropiada por los diversos actores,
especialmente a nivel local y regional. Esta informacion
debe incluir comparaciones entre distritos, provincias
y regiones a nivel nacional, pero ademas deben existir
comparaciones dentro de cada region, provincia y
distrito. La medicién de brechas internas permitiria
que los actores mdas cercanos a la existencia de
desigualdades puedan disehar y aplicar medidas
correctivas para atender este desafio. A nivel nacional,
el pais debe tener claro las brechas con otros paises,
del mismo nivel de desarrollo para intentar mejorar su
desempefio comparativo.

La falta de aceptacion de informacién estadistica
normalmente radica en la diversidad de metodologias
y resultados para una misma variable. Contar con estos
resultados distintos, puede producir algunos conflictos
y confusién entre la ciudadania y los tomadores de
decisiones. Por lo tanto, es recomendable la generacion
de espacios para discutir metodologias con actores
locales y regionales y generar acuerdos previos de
asumir esta informacién como propia puede anticipar
el uso y difusion adecuada de la informacion.

7.2 Recomendacion 2: diversificacion de
instrumentos de politica social para reducir
efectivamente la desigualdad

El pais debe contar con suficientes instrumentos de
politica que abarquen la complejidad de causas y
manifestaciones de la desigualdad. Disponer de
una diversidad de instrumentos permitiria a los
funcionarios publicos hacer frente a los desafios
de la desigualdad de manera efectiva y apropiada a

las distintas circunstancias que se presentan en el
pais, Podria, ademads, reducir la vulnerabilidad de las
poblaciones y evitar los conflictos sociales derivados
de razones estructurales basadas en la prevalencia de
profundas desigualdades en el Pert.

La ampliacion de los instrumentos de politica social
deberd ser abordarse con una mirada moderna y
adaptando las mejores practicas internacionales en
nuestro territorio. Considerando los avances logrados
en los sistemas de proteccion y asumiendo que el
contexto es ahora mejor que el de hace 10 afios, los
instrumentos a desarrollar deberdn estar sobre todo
orientados a la generacién de capacidades y a la
promocion de oportunidades (véase la tabla 2).

7.3 Recomendacion 3: Nueva articulacion de la
institucionalidad para la politica social

Las politicas sociales no son competencia exclusiva del
Estado. En la actualidad se requiere de la participacién
activa del sector privado, organizaciones de la sociedad
civil, la academia y la comunidad internacional en
la identificacion de los desafios, formulacion de
propuestas, movilizacion de recursos, ejecucion,
monitoreo y evaluacion del desempefio y resultados
de 1a politica social®.

Desde hace unos aflos se cuenta con una mayor
participacion del sector privado en el logro de los
objetivos sociales del pais. Estas buenas pricticas
deben potenciarse con apoyo del Estado, sin crear
mayores trabas ni costos para operar. Del mismo modo,
las organizaciones de la sociedad civil han acumulado
una amplia experiencia en la deteccion, atencion y
disefio de soluciones para los desafios sociales. En el

6 Sagasti, Iguiniz y Schuldt (1999:56) anticipaban la necesidad de la
participacion multiactor tanto para el diseilo como para la ejecucion de las
politicas sociales y politicas de desarrollo.

Tabla 7: Caracteristicas basicas segun tipo de programa social

Dimension

Proteccion social

Formacion de capacidades

Promocion de oportunidades

1. Objetivo

Reducir vulnerabilidad

Desarrollar capacidades y
habilidades

Acceso a oportunidades
econdmicas

2. Poblacion Meta

Grupos vulnerables (pobres
extremos: menores, tercera
edad, madres gestantes,

personas con discapacidad)

Personas /grupos en capacidad
de aprovechar oportunidades
(pobres no extremos: jovenes,
adultos)

Personas en edad laboral,
campesinos, artesanos,
MYPES.

3. Relacion con Ciclo Econémico

Anticiclicos

Pro ciclicos

Pro ciclicos

4. Impacto en Ingresos

Bajo — reduccion de costos

Medio — empleabilidad y
oportunidades de ingreso

Alto — mejora productividad y
baja costos

5. Criterios de Seleccion

Endégenos (fijados por el
programa)

Exogenos — Autoseleccion
(depende del participante)

Exégenos (depende del tipo
de obra)

Grupos en riesgo, geografica,

6. Tipo de Focalizacion . Individual Mixta
emergencias
7. Tipo de Participacion Comunal, grupal Individual Comunal, distrital
8. Co-financiamiento Poco factible Deseable Factible

Fuente: CIAS, 2008; Marco Social Multianual 2009-2011
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Pert se ha perdido una gran cantidad de conocimiento
por el cierre de instituciones y movilizacion de
profesionales hacia otros campos, en parte por la
reduccion de la ayuda internacional. Sin embargo, las
instituciones y organizaciones sociales existentes
podrian contar con algunos estimulos del sector
privado y publico que permitan orientar toda su
experiencia y movilizar sus recursos humanos
(muchas veces voluntarios) hacia los fines sociales
que aun afectan al Pert.

El desafio central es articular las iniciativas publicas,
privadasydelasorganizacionessocialespararegistrarlas
buenas practicas,aprender delaslecciones, y establecer
alianzas estratégicas que permitan escalar, replicar
o trasladar experiencias con otros actores y en otros
territorios. Del mismo modo, se considera necesario
articular las iniciativas a nivel territorial para sumar
los esfuerzos a nivel local, regional con lo nacional.

Esta articulacién requiere una institucionalidad que
ayudeasumar esfuerzosentrelasdistintasinstanciasdel
gobierno nacional, luego con las instancias territoriales
y finalmente con los otros actores que contribuyen a
los fines sociales (organizaciones sociales, entidades
privadas, cooperacion internacional). Por lo tanto se
recomienda restablecer la Comisiéon Interministerial
de Asuntos Sociales para que tenga una mirada de
conjunto de las acciones del Estado y se comprometa
con los distintos actores en movilizar recursos y crear
las condiciones habilitantes para que desplieguen
su mejor capacidad hacia los fines de reducir Ila
desigualdad en el pais.

7.4 Recomendacion 4: creacion de una agencia de
financiamiento para la inversion social

En el Pert se han implementado diversos programas
sociales que impactan directamente a los beneficiarios.
Porotrolado,lasorganizacionessocialeshanmovilizado
fondos de cooperacion internacional y de fundaciones
privadas, y también han movilizado voluntarios
para llegar a un gran numero de beneficiarios.
Finalmente, muchas empresas privadas se han visto
en la necesidad de proveer servicios sociales, sobre
todo en las zonas de sus operaciones, para reducir las
tensiones y desigualdad de condiciones de vida entre
los operarios de las empresas y los ciudadanos. Todo
esto ha implicado una fragmentacion de los esfuerzos,
una limitada capacidad para la sistematizacion de los
resultados, y grandes dificultades para integrar los
efectos conjuntos de los recursos de todo tipo que se
han movilizado.

En este contexto, se considera que el Estado podria dar
recursos para promover la continuidad de esfuerzos e
iniciativas exitosas, o que pueden tener oportunidad de
escalar a una mayor cobertura o de replicarse en otras
partes del pais. Ademas, se considera que los fondos
publicos pueden ayudar a aprovechar la capacidad
técnica de organizaciones sociales y actores privados
que pueden contribuir a los fines sociales del Estado
haciendo un eficiente uso de los recursos publicos.
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Por lo tanto, se propone la creacion de un fondo de
inversion social orientado a financiar iniciativas
de organizaciones de la sociedad civil. La idea es
que estas organizaciones —que pueden provenir
de la academia, ONGs, fundaciones privadas, y
organizaciones de base, y también aliarse con otras
organizaciones internacionales— cuenten con fondos
concursables para lograr fines sociales. Los proyectos
a financiar pueden incluir iniciativas para mejorar la
infraestructura social, provision de servicios sociales
a poblaciones vulnerables, promover la innovacién
social, crear observatorios sociales especializados,
entre otros.

De preferencia, los fondos deben ser concursables
para acceder, y renovables en funcion del logro de
metas para asegurar cierta continuidad. El despliegue
de organizaciones con fines sociales en todo el pais
podria facilitar llegar en aquellas zonas y temas donde
el Estado ain no ha logrado ser efectivo con sus
politicas.
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