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RESUMEN

El problema planteado en el presente trabajo de investigacion es la inadecuada distribucion
de los recursos presupuestales destinados a la poblacién mas necesitada (poblacion en
situacion de pobreza y pobreza extrema) del pais, debido a los deficientes instrumentos de

focalizacion utilizados.

El objetivo de la investigacion fue” Evaluar los Programas de Compensacién Social en tanto

instrumentos eficaces en la reduccion de la pobreza”.

En esta investigacion se analizaron los actuales programas de compensacion social que se dan

en el Pert y la forma como estas politicas y programas desarrolladas por el gobierno pueden

incidir en mejorar la calidad de vida de los peruanos, reduciendo la pobreza o mitigandola al

menos. Ademas de las dificultades que se han tenido en su implementacion.

Se trat6 de una investigacion analitica, descriptiva, no experimental, cuantitativa y cualitativa.

Palabras clave: presupuesto, pobreza, compensacion social.
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ABSTRACT

The problem raised in this research paper is the inadequate distribution of budgetary
resources for the neediest population (population in poverty and extreme poverty) in the

country, due to the deficient targeting instruments used.

The objective of the research was “Evaluate Social Compensation Programs as effective

instruments in poverty reduction.

This research analyzed the current social compensation programs that occur in Peru and the

way in which these policies and programs developed by the government can influence the

quality of life of Peruvians, reducing poverty or at least mitigating it. In addition to the

difficulties that have been had in its implementation.

It was a descriptive and qualitative investigation.

Keywords: budget, poverty, social compensation.
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SOMMARIO

Il problema sollevato in questo documento di ricerca € l'inadeguata distribuzione delle risorse
di bilancio per la popolazione piu bisognosa (popolazione in condizioni di poverta e poverta

estrema) nel paese, a causa della carenza degli strumenti di targeting utilizzati.

L'obiettivo della ricerca era "Valutare i programmi di compensazione sociale come strumenti

efficaci nella riduzione della poverta.

Questa ricerca ha analizzato gli attuali programmi di compensazione sociale che si verificano
in Peru e il modo in cui queste politiche e programmi sviluppati dal governo possono
influenzare la qualita della vita dei peruviani, riducendo la poverta o almeno mitigandola.
Oltre alle difficolta incontrate nella sua attuazione.

E stata un'indagine descrittiva e qualitativa.

Parole chiave: bilancio, poverta, compensazione sociale.



. INTRODUCCION

La importancia del tema de investigacion de la presente Tesis Doctoral se encuentra en
que la pobreza es una realidad socio-econémica que involucra a un 21.7% de la poblacion del
pais, por lo tanto, tiene una indudable relevancia, lo mismo que con ella se pueden encontrar
alternativas para erradicar definitivamente el problema de la pobreza.

En el primer capitulo se realiza el planteamiento metodolégico que orienta la presente
investigacion, en el segundo capitulo se sefialan los sistemas de monitoreo y de control en los
programas sociales de lucha contra la pobreza, en el tercer capitulo se analizan los
presupuestos que se destinan para financiar aquellos programas sociales.

Analizando las experiencias de los programas de lucha contra la pobreza que se estan
ejecutando, identificando cuéles han sido los métodos utilizados, para de esta manera
establecer algunas nociones generales que sirvan para orientar las futuras acciones contra la
pobreza.

Finalmente, se presentan los resultados de la presente investigacion que podrian
contribuir como modelo para elaborar los futuros programas de lucha contra pobreza, de tal

manera que se aprovechen los conocimientos adquiridos.

1.1.  Planteamiento del problema
Actualmente la poblacion en situacion de pobreza en el Per( representa el 21.7% del
total de la poblacion( INEI, 2017); en ese sentido dada la magnitud de la pobreza en el
Per(, el Estado ha adoptado diversas medidas a fin de combatirla; uno de los
principales actores en la lucha contra la pobreza son los programas sociales, sin
embargo existen diversas entidades del estado que brindan servicios a través de
programas sociales y al no existir un sistema de identificacion, registro, focalizacion y

monitoreo de la poblacién en situacion de pobreza se genera duplicidad de esfuerzo,



duplicidad en las prestaciones de servicios, inadecuado seguimiento y evaluacion de
los beneficiarios, incremento de gastos administrativos (bienes, servicios, recursos
humanos) y otros efectos mas, que ocasionan la mala utilizacion y distribucion de los
recursos destinados para estos.

En ese sentido considerando la limitada asignaciéon de recursos presupuestales
destinados a financiar el gasto social y que estos sean administrados con criterios de
equidad y eficiencia; es decir, tratando de maximizar la cobertura de la poblacion
objetivo que se desea atender y de minimizar las desviaciones de recursos fuera de
este ambito; focalizando el gasto social en las zonas que mas lo requieren; es
necesario realizar el presente estudio de investigacion a fin de demostrar que los
inadecuados sistemas de focalizacion y monitoreo utilizados en el Per( contribuyen
significativamente en la mala distribucion de los recursos presupuestales para los
programas sociales, logrando con ello generar la necesidad de implementar un
adecuado sistema de focalizacion y monitoreo que logre orientar una mejor
distribucion de los recursos destinados a los programas sociales.

La calidad de la inversion, pasa necesariamente por una buena asignacion de los
recursos, y para ello es indispensable identificar los grupos o poblacion objetivo a la
cual tiene que ser dirigidos, es por ello que es relevante contar con adecuados
instrumentos de focalizacion y monitoreo, dependiendo del tipo de proyecto,
programa o poblacion a ser atendida. Existen deficientes sistemas de focalizacion y
monitoreo de la poblacidn objetivo de diversos programas sociales que contribuyen a
la mala distribucion de los recursos destinados para estos.

El problema planteado en el presente trabajo de investigacion es la inadecuada

distribucion de los recursos presupuestales destinados a la poblacién més necesitada



(poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema) del pais, debido a los
deficientes instrumentos de focalizacidn utilizados.

El organismo encargado de autorizar los presupuestos para las diversas entidades
del estado es el Ministerio de Economia y Finanzas, sin embargo, la distribucion,
priorizacién y ejecucién de este presupuesto es realizado por cada una las
instituciones que lo perciben, muchas veces con poco o ningdn control, que a pesar de
los esfuerzos de los gobiernos de turno, no se logra controlar eficientemente este
aspecto y persiste la pobreza en sus diversos tipos en nuestro pais. EI Gobierno
Peruano en cumplimiento a sus obligaciones con la sociedad contempladas en la
Constitucion Politica, cuenta con una serie de instituciones a las cuales le asigna
recursos presupuestales a fin de que cumplan con los deberes primordiales del Estado.

Estas instituciones realizan las siguientes funciones: Legislativa, Justicia,
Administracion 'y Planeamiento, Agraria, Proteccion y Prevision Social,
Comunicaciones, Defensa y Seguridad Nacional, Educacion y Cultura, Energia y
Recursos Minerales, Industria, Comercio y Servicios, Pesca, Relaciones Exteriores,
Salud y Saneamiento, Trabajo, Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano, éstas
funciones pueden ser llevadas a cabo por una o mas instituciones; entre ellas se
encuentran las instituciones que brindan servicios y realizan acciones a favor de los
mas necesitados, dichos servicios 0 acciones se realizan a través de los conocidos
“Programas Sociales”.

Como se puede apreciar existen recursos presupuestales (presupuesto) que son
destinados a programas sociales para cumplir con la funcion de proteccion y prevision
social de la comunidad. Al respecto para una mayor comprension y detalle de la
variable dependiente (Recursos Presupuestales destinados a Programas Sociales) se

precisa cada uno de los términos.



1.2.

1.3.

El Presupuesto de la Republica, contiene la prevision de gastos e ingresos para un
determinado periodo de tiempo que usualmente es un afio. El Presupuesto General de
la Republica permite establecer prioridades y evaluar el logro de objetivos a los

gobiernos, las organizaciones privadas y las familias.

Descripcion del problema

La presente investigacion busca constatar cuéles son los resultados en términos de la
reduccion de la pobreza de la implementacién de los diversos Programas de
Compensacién Social, aquellos que el Estado ha desarrollado en el pais en el periodo

2006-2011.

Formulacion del problema
-Problema principal
¢Son los Programas de Compensacion Social instrumentos eficaces para reducir la

pobreza?

- Problemas secundarios

- ¢Cuales son los Programas de Compensacion Social que desarrollan politicas de
reduccion de la pobreza?

- ¢Existen dificultades en el proceso de determinacion de la poblacién objetivo en los
Programas de Compensacion Social?

- ¢De qué manera una adecuada focalizacion de la poblacion objetivo puede
contribuir a disminuir los niveles de pobreza?

- ¢En qué forma la mejora en la ejecucion presupuestal asignada puede contribuir a

disminuir los indicadores de pobreza extrema?


http://www.monografias.com/trabajos10/rega/rega.shtml#ga
http://www.monografias.com/trabajos7/cofi/cofi.shtml
http://www.monografias.com/trabajos6/meti/meti.shtml
http://www.monografias.com/trabajos13/clapre/clapre.shtml
http://www.monografias.com/trabajos6/napro/napro.shtml

1.4. Antecedentes

Revisando literatura al respecto, podemos indicar que, en una investigacién
determinada, Loayza et. al. (2014) intenta explicar los determinantes de la capacidad de
gasto de los gobiernos locales. Entre dichos determinantes se consideran la capacidad
institucional, las caracteristicas estructurales y la economia politica local. en tal sentido
emplean datos primarios, combinando registros administrativos (RENAMU, SIAF Y
JNE) vy el censo del 2007, ademas de fuentes secundarias que comprenden el mapa de
pobreza distrital 2007, ademas del indicador de capacidad fiscal, que capta el potencial de
ingresos de cada distrito , elaborado por Canavire — Bacorreza y Martin — Vasquez
(2012), las estimaciones econoémicas son realizadas por la técnica de minimos cuadrados
ordinarios y regresiones de cuantiles sobre una muestra efectiva de panel de 1688
distritos para tres afios consecutivos (2007-2009). La variable dependiente en este caso
fue el porcentaje de presupuesto asignado y gastado por la Municipalidad en el periodo
(2007-2009), mientras que las variables independientes incluyen el tamafio del
presupuesto, el proceso de asignacion, la capacidad real de gasto, las necesidades locales
y variables sobre la economia politica (alcalde titular, porcentaje de votos obtenidos por
el alcalde).

Encontrandose que uno de los factores causantes de la heterogeneidad en las
trayectorias de los niveles de vida distrital seria su capacidad de gasto. Sin embargo,
dicha relacion depende a su vez de la capacidad de gasto de las autoridades locales. Al
respecto los autores citados encuentran que la tasa de ejecucion del presupuesto es menor
para aquellos distritos que disponen de un mayor presupuesto y que las capacidades de
gestion juegan un papel significativo, esto es poblaciones mas educadas y personal méas
calificado en la municipalidad tienen efecto positivo. Pero esta relacion no es lineal, pues

la magnitud de los impactos varia a lo largo de la distribucién de los valores de la tasa de



ejecucion presupuestal, siendo estos mas fuertes cuando las tasas de ejecucion del
presupuesto son menores. Estos resultados por ejemplo en cierto modo esperados,
implicarian que el impacto del Canon minero sobre la divergencia de las trayectorias
distritales se ve atenuado por la menor capacidad de gasto de los distritos que reciben los
montos mas importantes. También los autores resaltan el impacto de factores politicos,
muy poco abordado en los estudios de dindmicas regionales. En efecto, las localidades
que registran mayores tasas de pobreza, con menor poblacion dispersa y en donde las
autoridades fueron elegidas con mayor votacion exhiben una mayor tasa de ejecucion
presupuestal.

Estos resultados nos llevan a concluir que la mejora Gnica del monitoreo y no de
las capacidades de los gobiernos locales, no incrementara la efectividad de la
descentralizacion y conllevara a menores niveles de gasto. Por los tanto, el tamafio del
presupuesto, la proporcion de dicho presupuesto cuya fuente son las actividades
extractivas, la poblacion del distrito y la capacidad local resultan ser las mayores
restricciones en la ejecucion de los presupuestos de los gobiernos distritales.

El Gobierno Peruano en cumplimiento a sus obligaciones con la sociedad
contempladas en la Constitucion Politica, cuenta con una serie de instituciones a las
cuales le asigna recursos presupuestales a fin de que cumplan con los deberes
primordiales del Estado, realizando las siguientes funciones (Ley N° 28411): Legislativa,
Justicia, Administracion y Planeamiento, Agraria, Proteccion y Prevision Social,
Comunicaciones, Defensa y Seguridad Nacional, Educacion y Cultura, Energia y
Recursos Minerales, Industria, Comercio y Servicios, Pesca, Relaciones Exteriores, Salud
y Saneamiento, Trabajo, Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano. Funciones que

pueden ser llevadas a cabo por una o0 mas instituciones; entre ellas se encuentran las



15.

instituciones que brindan servicios y realizan acciones a favor de los mas necesitados,
dichos servicios o acciones se realizan a través de los conocidos “Programas Sociales”.

Como se puede apreciar existen recursos presupuestales (presupuesto) que son
destinados a programas sociales para cumplir con la funcién de proteccion y prevision
social de la comunidad. Al respecto para una mayor comprension y detalle de la variable
dependiente (Recursos Presupuestales destinados a Programas Sociales) se precisa cada
uno de los términos.

El Presupuesto, es la prevision de gastos e ingresos para un determinado
periodo de tiempo, por lo general un afio. El presupuesto es un documento que permite a
las empresas, los gobiernos, las organizaciones privadas y las familias establecer
prioridades y evaluar la consecucion de sus objetivos.

El presupuesto nacional es un documento importante de planificacion y control
de la economia (Castafieda, 2000). Contiene una estimacion formal de ingresos y gasto
para un periodo, tanto en los negocios como en el gobierno, este también incluye,
generalmente, una indicacion de la politica a seguir para lograr los objetivos fijados. A
nivel macroeconomico, el presupuesto es el instrumento principal de la politica fiscal. Se
dice también que es un estimado de los ingresos y programacion de gastos del Estado, de

una empresa, individuo o grupo, para un periodo futuro.

Justificacion e importancia de la investigacion

1.5.1 Justificacion
Es necesario analizar las experiencias de los programas de lucha contra la

pobreza que se estan ejecutando, identificando cuales han sido los métodos


http://www.monografias.com/trabajos10/rega/rega.shtml#ga
http://www.monografias.com/trabajos7/cofi/cofi.shtml
http://www.monografias.com/trabajos6/meti/meti.shtml
http://www.monografias.com/trabajos13/clapre/clapre.shtml
http://www.monografias.com/trabajos11/empre/empre.shtml
http://www.monografias.com/trabajos6/napro/napro.shtml
http://www.monografias.com/trabajos16/objetivos-educacion/objetivos-educacion.shtml

utilizados, para de esta manera establecer algunas nociones generales que

sirvan para orientar las futuras acciones contra la pobreza.

1.5.2 Importancia

La investigacién es importante porque los resultados podran contribuir como
modelo para elaborar los futuros programas de lucha contra pobreza, de tal
manera que se aprovechen los conocimientos adquiridos y se logren mejorar o
reducir los niveles de pobreza en nuestro pais.

La importancia se encuentra en que la pobreza es una realidad que involucra a
un 27% de la poblacion del pais, por lo tanto, es de indudable relevancia
desarrollar una investigacion que intente encontrar alternativas para erradicar

definitivamente el problema de la pobreza.

1.6. Limitaciones de la investigacién
En el desarrollo del presente estudio se cuentan con los recursos financieros,

humanos y materiales para su desarrollo

1.7.  Objetivos
- Objetivo General
Evaluar los Programas de Compensacion Social en tanto instrumentos eficaces

en la reduccion de la pobreza

Objetivos Especificos

e Identificar los Programas de Compensacion Social que desarrollan politicas de
reduccion de la pobreza
e Determinar las dificultades en el proceso de determinacion de la poblacion

objetivo en los Programas de Compensacion Social



e Demostrar que una adecuada focalizacion de la poblacion objetivo puede
contribuir a disminuir los niveles de pobreza.
e Establecer que con la mejora en la ejecucion presupuestal asignada puede

contribuir a disminuir los indicadores de pobreza extrema.

1.8.  Hipotesis
1.8.1 Hipotesis General
Los Programas de Compensacion Social son instrumentos eficaces en la
reduccion de la pobreza
1.8.2 Hipotesis Especificas

e Los Programas de Compensacion Social desarrollan politicas de reduccion de la
pobreza

e Existen dificultades en el proceso de determinacion de la poblacién objetivo en
los Programas de Compensacion Social

e Una adecuada y efectiva focalizacion de la poblacion objetivo puede contribuir
a disminuir los niveles de pobreza.

e La mejora y optimizacion de la ejecucién presupuestal asignada puede

contribuir a disminuir los indicadores de pobreza extrema.



Il.  MARCO TEORICO

2.1. Marco conceptual

Programas Sociales

Un programa social puede decirse que “es una iniciativa destinada a mejorar las
condiciones de vida de una poblacién. Se entiende que un programa de este tipo esta
orientado a la totalidad de la sociedad o, al menos, a un sector importante que tiene
ciertas necesidades ain no satisfechas. Debido a la ineficacia del Estado, es frecuente
que la sociedad civil impulse sus propios programas sociales a través de organizaciones
no gubernamentales y diversos tipos de asociaciones”. (Pérez y Merino. (2015).
Definicion de programa social. Recuperado de: https://definicion.de/programa-social/”’

“Los programas sociales son las acciones de la Administracion (Estado) que
promueven el cumplimiento de los Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales y que,
por su naturaleza, pueden dividirse en: programas de transferencias monetarias o
materiales, de prestacion de servicios, de construccidn, mejoramiento u operacion de la
infraestructura social, y de otorgamiento de subsidios directos o indirectos”.

“Los programas sociales son intervenciones del Estado que tienen como
finalidad producir un impacto positivo sobre la calidad de vida y el modo de vida de
una poblacién o sociedad. Los programas sociales pueden estar dirigidos a mejorar
distintos aspectos de la calidad de vida de la poblacién, como salud, nutricion,
educacion, etc.”

http://www.mim.org.pe/file/pildoras/Inversion%20publica%20municipal/PIP%2

OProgramas%20Sociales_new.pdf
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“A nivel del estado el organismo encargado de articular y gestionar los
programas sociales en nuestro territorio es el Ministerio de Desarrollo e Inclusion
Social creado por la Ley N° 29792 el 20 de Octubre de 2011.

Las municipalidades se encargan de ejecutar programas alimentarios como el
Vaso de leche y programas de complementacion alimentaria, participacién en la
educacion primaria e infraestructura para la educacién, la gestion de la atencién
primaria de la salud e infraestructura de salud, la elaboracion de campafas de medicina
preventiva, primeros auxilios, educacion sanitaria y profilaxis local; asi como de la
Defensoria Municipal del Nifio y Adolescente (DEMUNA) y la creacion de una oficina
de proteccion, participacion y organizacion de los vecinos con discapacidad.

Ademas de ser beneficiarios de algun programa social, las y los vecinos de una
municipalidad pueden influir en los programas sociales de su jurisdiccion participando
en la formulacion, debate y concertacion de los planes de desarrollo a través de juntas
vecinales, comités de vecinos, asociaciones vecinales, organizaciones comunales, 0 en
la ejecucion de los mismos mediante organizaciones sociales de base u otras de similar
naturaleza.

Las municipalidades deben administrar, organizar y ejecutar los programas
sociales de lucha contra la pobreza y desarrollo social, de asistencia, proteccion, y
apoyo a la poblacion en riesgo, establecer canales de concertacion entre los vecinos y
los programas sociales, y de ayuda a la poblacion vulnerable”. (Fuente: Ley 27972 -
Ley Organica de Municipalidades).

En los afios 90 varios paises de América Latina implementan politicas de
liberacion de mercado con la idea de que el crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza vayan de la mano, pero esto no se produjo. Por tal motivo reducir la pobreza se

convirtio en objetivo urgente de politica. En Brasil implementaron (el programa
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Hambre Cero), en México Programa Oportunidades, (que inspiro al Programa Juntos en
Per(). Para ayudar a familias de extrema pobreza, con acciones especificas en
educacion, salud y alimentos.

En Per( se implementaron Programas para ayudar a mejorar los ingresos de los
mas pobres. Hasta los 80 los Comedores Populares y Programas Alimentarios eran los
mas conocidos. En 1985 el Programa Vaso de Leche. En 1991 Foncodes. En 1992 El
PRONAA pasa a administrar los Comedores Populares. En el 1997 Prompyme (Mi
Empresa hoy). En 1998 el SIS, en 1998 Conadis. En 1999 Pro Joven. En los afios
2000 la reduccién de la pobreza y la nutricion infantil fueron los principales objetivos.
A partir del 2000 el slogan »Economia con rostro humano» y «Economia Social de
Mercado» fueron los precursores del concepto «Inclusion Social» asi se disefiaron los
nuevos Programas Sociales.

En el 2005 nace Juntos, en el 2006 el PRONAA, fusionando varios programas
y transfiriendo otros a los gobiernos locales, asi nace PIN con dos componentes
alimentario y educativo.

En el 2011 se crea el MIDIS (Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social) bajo
el lema «Incluir para Crecer» se crean nuevos programas, UNnos programas se
transfieren, otros programas se disuelven. Los programas mas emblematicos de este
ministerio son:

Qali Warma: Programa de alimentacion escolar de escuelas publicas, para
mejorar la atencion en clases, asistencia y permanencia escolar (Creado bajo la base del
PRONAA).

Juntos: Contribuir con el alivio de la pobreza extrema y romper el circulo
vicioso de transmision intergeneracional de la pobreza. Transferencia condicionada de

S/.200 bimestrales.
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Cuna Mas: Mejorar el desarrollo infantil de nifios y nifias menores de 36
meses. En zonas de pobreza y pobreza extrema (Creado sobre la base del Programa
Wawa Wasi).

Pension 65: Programa de transferencia directa, entrega, subvencion econémica
de S/. 250 bimensual a adultos mayores de 65 afios en situacion de extrema pobreza,
para atenuar la vulnerabilidad social de la poblacion adulta carente de condiciones
bésicas de subsistencia.

En materia social, el eje de la reforma de la gestion del Ex Presidente Ollanta
Humala fue la inclusién social institucionalizada como una politica de Estado, para ello
se cred el Midis y, asimismo se formuld la Estrategia Nacional de Desarrollo e
Inclusion Social “Incluir para Crecer” (Endis). Para el corto plazo, con esta politica de
gobierno los esfuerzos fueron orientados a aliviar temporalmente la pobreza con
programas de asistencia directa. Para el mediano plazo, se centré la politica en el
desarrollo de capacidades orientadas a mejorar el acceso de los hogares a servicios de
infraestructura basica y a incrementar su autonomia en cuanto a la generacion de
ingresos. Para el largo plazo, el objetivo de la estrategia es generar oportunidades para
la siguiente generacion, haciendo énfasis en la proteccion y mejora del capital humano.

Asi, la Endis organizé las intervenciones de los distintos sectores y niveles
gubernamentales en cinco ejes estratégicos, de acuerdo al enfoque de ciclo de vida: (i)
reducir la desnutricion cronica infantil, a través de intervenciones orientadas a la madre
gestante y a los nifios y nifias menores de tres afios; (ii) impulsar el desarrollo fisico,
cognitivo, motor, emocional y social en nifias y nifios menores de cinco afios; (iii)
incrementar las competencias en el desarrollo personal, educativo y ocupacional de
cada nifia, nifio y adolescente entre los seis y 17 afos; (iv) incrementar las

oportunidades y capacidades de los hogares para aumentar sus propios ingresos; (V)
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proteger y mejorar el bienestar del adulto mayor, asegurandole el acceso a una pension
y servicios de calidad.

A continuacion se describen los programas emblemaéticos del Midis.
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Tabla 1: Programas embleméaticos del Midis

Programa Eje estratégico

Descripcion

Eje 1:
Nutricién
infantil y eje 2:
Desarrollo
infantil
temprano

Programa Nacional

CUNAY

Cuna Mas es un programa social orientado a mejorar el desarrollo infantil
de nifios menores de tres afios en zonas de pobreza y pobreza extrema, a fin
de que puedan superar las brechas en su desarrollo cognitivo, social, fisico
y emocional. Cuna Més tiene dos modalidades de atencion: el Servicio de
Cuidado Diurno (SCD) y el Servicio de Acompafiamiento a Familias
(SAF). El SCD se realiza en centros u hogares de cuidado diurno en zonas
urbanas: mientras que el SAF se realiza en zonas rurales, a través de visitas
domiciliarias a los hogares de los menores de tres afios y de sesiones de
socializacion en locales comunales.

Eje 2y eje 3:
Desarrollo
integral de la
nifiezy la
adolescencia

Q

QaliWarma

Qali Warma es un programa de alimentacion escolar que brinda servicio
alimentario con complemento educativo a nifios matriculados en escuelas
publicas de los niveles inicial y primaria, y de secundaria de las
poblaciones indigenas de la Amazonia peruana. Su finalidad es contribuir a
mejorar la atencién en clases, la asistencia y permanencia escolar y los

Juntos es un programa de transferencias condicionadas que entrega
incentivos monetarios condicionados (S/200 bimensuales) a hogares en
situacion de pobreza y/o pobreza extrema, prioritariamente rurales, para
que con su participacién y compromiso voluntario impulsen el acceso de
sus hijas ¢ hijos a los servicios de educacién y salud. El propésito de Juntos
es contribuir con el alivio de la pobreza y romper con el circulo vicioso de
la transmision intergeneracional de la misma, a través de la generacion de
capital humano en la poblacion mas pobre y vulnerable.

Foncodes es un fondo orientado a la generacion de oportunidades
econdmicas de los hogares rurales en situacion de pobreza extrema, a través
de la articulacion entre los actores privados del lado de la demanda y de la
oferta de los bienes y servicios que se requieren para fortalecer los
emprendimientos sociales de estos hogares. EIl principal proyecto
financiado por Foncodes es Haku Wifiay/Noa Jayatai. Este proyecto
desarrolla actividades que impulsan el desarrollo productivo, asi como la
generacion y diversificacion de ingresos de los hogares rurales pobres
extremos. Para ello, el proyecto ejecuta cuatro actividades: fortalecimiento
de sistemas de produccion familiar, mejora de la vivienda saludable,
promocion de negocios rurales inclusivos y fomento de las capacidades
financieras

Ejel.Eje2y
eje 3
JuinGos

PROGRAYA NACONAL DE APOYD DIRECTO A LOS MAS POBRES

Eje 4:
FUNCUDES Inclusion
Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social econ é m | ca

Eje 5:

Proteccion del
adulto mayor

pension 65

UN PERUPARATODOS

Pension 65 es un programa de transferencias directas que entrega una
subvencién econdmica de S/250 bimensuales a adultos mayores, a partir de
los 65 afios de edad, que se encuentran en situacién de pobreza extrema. De
este modo, Pension 65 busca atenuar la vulnerabilidad social de la
poblacién adulta mayor que carece de las condiciones basicas para su
subsistencia y mejorar su calidad de vida.

Fuente: Programa Nacional “Cuna Mas”. Programa Nacional de Asistencia Alimentaria “Qali Warma”.
Programa Nacional de Apoyo a los Mas Pobres “Juntos”. Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social
(Foncodes) y Programa Nacional de Asistencia Solidaria “Pensién 65. Elaboracion propia (2018)

A nivel de operaciones se articularon programas y proyectos sociales. En la

Tabla 2, se resumen estos programas que intervienen en cada eje estratégico, en

soportes transversales como atencion en salud, identificacion e infraestructura social y
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productiva dichos programas dependieron de diversos ministerios y es asi que la
estrategia nacional se sostenia en plataformas institucionales debidamente coordinadas
a todo nivel (sectorial y gubernamental).

En el caso, del Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (Sinadis)
actu6 como espacio de coordinacién de politicas a través del presupuesto por resultados
(PpR) y la implementacion del Fondo de Estimulo al Desempefio (FED) lo que
permitié la coordinacion presupuestal para cumplimiento de metas.

Tabla 2: Estrategia de intervencién de la Endis

ATENCION EN SALUD:

Eje estratégico Grupo otario Programas

0
; : m
1 Nutricién infantil 0-3 afios Agrorural. (_2u_na Mas. Juntos. Programa Articulado a)
Nutricional. Salud Materno Neonatal Z
o
g Cuna Mas. Juntos. Programa Articulado Nutricional. O
- 5 Desarrollo infantil 0-5 afios Programa de Educacion Logros de Aprendizajes. §
5 temprano Programa de Mantenimiento de Locales Escolares. D
LIQJ Qali Warma. Salud Materno Neonatal. 2
Z Agrorural. Beca 18. Devida. Juntos. Jovenes a la >

04 . i6
% Desarrollo integral Obra. I_Dro_grama de Educacion de gogros de %
L L ~ Aprendizajes. Programa de Mantenimiento de  |_
— 3 delanifiezyla 6-17 afios : : 5

. Locales Escolares. Programa Nacional de Violencia
e adolescencia - ; m
o Familiar y Sexual. Oali Warma. 5
x Vamos Pert =
o)
8 4 Inclusién 18-64 afios Agroideas. Agrorural. Cuna Mis. Foniprcl. Jdvenes aJS
n econémica la Obra. Procompitc. Sierra Exportadora <
Pension 65. Programa Integral Nacional para el ﬁ
5 Proteccion del 65 afios a mas Bienestar Familiar. Programa Nacional de 35
adulto mayor Movilizacion por la Alfabetizacién. Programa D
Nacional Vida Digna

‘NOIDVOIdI1LN3dI

) INVERSION EN INFRAESTRUCTURA!:
ELECTRIFICACION RURAL + FITEL + PROVIAS + PNSU + PNSR + FONIE + MI RIEGO +
PNVR

Clasificacion del Gasto Social

Monje y Grey (2016) indican que el gasto social, de acuerdo a la clasificacion
que hace el gobierno y que se publica en el portal de transparencia econémica del MEF

(Cuadro “Perti: Gasto Social, 1997-2002”), se divide en tres grandes rubros:
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a) Gastos en Salud y Educacion. Incluye los gastos en salud y educacién que
responden propiamente al gasto de cada uno de estos sectores.
b) Programas de Alivio a la Pobreza Extrema. Incluye programas como Foncodes,
Pronaa, Vaso de Leche, Caminos Rurales, Infes, Pronamachs; entre otros; y
c) Otros Gastos Sociales. Incluye transferencias a las Oficina de Normalizacion
Previsional, al Poder Judicial, INADE, Otros gastos en infraestructura, Apoyo a
la Gestion Municipal, ORDESUR, entre otros.
El gasto social en programas de alcance universal, como la educacion y la salud,
y principales programas sociales de lucha contra la pobreza e inclusion social alcanzo
aproximadamente S/. 50 mil millones en el 2012, lo que representa mas de tres veces el
gasto social del afio 2000 (S/. 16 mil millones). Asimismo, con respecto al afio 2011 el
incremento del gasto social fue de 15,9%, destacando las funciones de salud y
saneamiento (22,3%), educacion y cultura (11,2%), y proteccion y prevision social
(5,4%). Para el afio 2012 el gasto social llego a 47,716 millones de soles y para el afio
2018 se proyecta que este gasto social sea de 71,742 millones de soles lo que significa
el 45.6% del presupuesto publico.

Gréfico 1: Gasto Social por principales funciones (Miles de Millones de Nuevos
Soles)
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El gasto social en programas de alcance universal, como la educacion y la
salud, y principales programas sociales de lucha contra la pobreza e inclusion social
alcanz6 un monto de S/ 69 193 millones en el 2016, lo que representa un crecimiento
de 41,5% respecto al gasto social del afio 2012 (S/ 48,869 millones).

Graéfico 2: Gasto Social por principales funciones (Millones de Soles)
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Durante el 2016, el gasto publico destinado a los programas de lucha contra
la pobreza e inclusion social ascendié a S/ 11 296 millones, equivalente a una
disminucion de 1,0% en relacion al 2015. Asimismo, el gasto social basico
crecio en 8,8% y el complementario disminuy6 en 4,8%.
Tabla 3: Peru: Gasto Publico Social
(Millones de soles)
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Gasto Social Total 29548 32469 38122 40616 42788 48869 56680 64077 67132 69193
g:ﬂ%‘;‘“’aU""’ersa'(Ed“cac”“y 12847 14953 18125 18839 20402 23992 26642 31124 35340 38615
Educacion 8688 9606 11010 11293 11960 13688 15523 17132 20267 22532
Salud 4159 5348 7114 7546 8442 10304 11119 13992 15073 16082

Programas de lucha contra la pobreza e

4918 6040 7376 7716 7655 8342 10565 12815 11418 11296

inclusion social

Gastos Previsionales 9448 9241 9764 10605 11639 11587 12854 13366 12602 13449

Resto Gasto Social 2335 2235 2857 3456 3092 4947 6619 6773 7772 5833
Gasto del Gobierno General 54 833 64435 73433 83372 87864 97958 111887 123546 130205 131460

Fuente: MEF - SIAF (Abril de 2016).
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Los recursos presupuestales asignados a los principales programas sociales
de lucha contra la pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad, asi como para la
promocidn de la inclusion social, que en total suman 24 programas, contindan la
tendencia creciente de los ultimos afios, pasando de un monto de S/ 7 102
millones en el 2011 a S/ 10 187 millones en el 2016, equivalente a un
incremento del 43,4% en dicho periodo. Con respecto al 2015 (S/ 10 497
millones ejecutados), el total acumulado de estos programas registr6 una
disminucion del 3% en el 2016.

Los programas que ejecutaron la mayor cantidad de recursos durante el 2016
son el Seguro Integral de Salud, con S/ 1 551 millones; Programa Nacional de
Alimentacion Escolar Qali Warma con S/ 1 397 millones; Programa Nacional
de Infraestructura Educativa - PRONIED con S/ 1 268 millones; Programa
Nacional de Apoyo Directo a los méas Pobres - JUNTOS, con S/ 979 millones;
Programa Beca 18, con S/ 897 millones; Programa Nacional de Asistencia

Solidaria - Pensién 65 con S/ 801 millones; entre los principales.
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Evolucion de la pobreza en Per, 20042017
(Porcentaje de la poblacion total)
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La pobreza periodo 2006 al 2017 se reduce en 27.3%. Del 2 006 — 2 011 significativa baja,
(21.2% ), periodo 2 011 — 2016 (7.1% ). Crece afio 2017(1%). Pobreza rural baja 35% en

periodo 2006-2016

Poblacién en Situacion de Pobreza en el Peru
= Definiciones de Pobreza
Es la incapacidad de las personas para satisfacer sus necesidades humanas, (Tabla 4),
para desarrollar una vida digna. Segun las Naciones Unidas, y el Instituto Nacional de
Estadistica e Informaética, del Perd (INEI), se denomina pobreza cuando las personas
perciben como capacidad adquisitiva diaria, el equivalente a dos délares americanos
($ 2.00), para satisfacer sus necesidades humanas. Pero, en el caso del Per(: ;con S/.
5.70 Nuevos Soles (Precio del ddlar al 20.102009: S/. 2.85) diario, una persona podra

satisfacer sus necesidades humanas?
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Tabla 4: Necesidades humanas segun factores, variables y sub variables
Factor Variable Subvariables
Equilibrio ¥ Grado de dependencia en relacion con el geosistema ¥ Potencial de produccion
8 del geo-sistema | del geosistema ¥ Caracteristicas del capital biologico y genéticos del geosistema ¥
f'é Conservacion del geosistema
2 - ¥ Riesgos de deslizamientos y derrumbes ¥ Inundaciones ¥ Avalan-chas y
Y Estabilidad )
> eografica corrientes de barro
2 g ¥ Incendios ¥ Fendmenos naturales de efectos previsibles.
g ¥ Criterios de uso de la tierra ¥ Grado de cultura ecoldgica ¥ Nivel de aplicacion
< Uso de los tecnoldgica
Aa recursos ¥ Retorno de beneficios a la comunidad * Caracteristicas del uso del espacio
naturales geografico y de los recursos comunes.
. - ¥ Aporte en calorias proteinas ¥ Vitaminas y minerales ¥ Caracteristicas
Alimentacion / e s .
S organolépticas (Agra-do por comer) ¥ Tranquilidad o angustia por comer ¥
Nutricion - .
Sanidad de los alimentos.
° ¥ Porcentaje de poblacion enferma ¥ Factibilidad de acceso a la medicina ¥
2 Salud Incidencia de las en-fermedades sociales (venéreas, alcoholismo, tabaquitis,
© drogadiccion) ¥ Frecuencia de enferme-dades mentales transmisibles y no
2 transmisibles ¥ Grado de conocimiento sobre higiene y salud.
L ¥ Caracteristicas de calidad y disponibilidad de agua ¥ Interferencia de los
Sanidad afluentes cloacales en la vida humana ¥ La calidad del aire ¥ La incidencia de
ambiental ruidos y olores ¥ La presencia de basuras, chatarras y plagas ¥ Valores culturales
en la relacion hombre ambiente.
. ¥ Caracteristicas de las relaciones interpersonales ¥ Comunicacion por intermedio
Relaciones . o " . . .
L= humanas de equipos de comunicacion de masa ¥ Rel_acmn despersonalizada por intermedio
€3 de ruidos, sonidos, etc.
2 2 ¥ Calidad de la relacion por intermedio de /o con instituciones.
T e . . - i . . . .
S& Seguridad Influencia de los acontecimientos bélicos ¥ Manifestaciones de violencia ¥
O € individual Delincuencia ¥ Riesgo y grado de incidencia de accidentes.
¥ Superficie util ¥ Estabilidad ¥ Proteccion con agentes externos ¥ Aislamiento y
privacidad
Vivienda ¥ Confort o comodidad. ¥ Funcionalismo o uso adecuado del espacio ¥ Iluminacion
° artificial
% ¥ Facilidades para la elaboracion de alimentos y para el aseo personal.
Ne)
:% ¥ Belleza del paisaje natural ¥ Belleza de los elementos antrépogenos ¥ Armonia
"g Estética del conjunto natural y antropogeno ¥ Sentido de propiedad y pertenencia de las
5 Ambiental imagenes ¥ Apreciacion social de la estética ambiental.
Drg(s:(r;ggs%ny ¥ Descanso y suefio ¥ Deportes ¥ Programas y espectaculos ¥ Juegos infantiles ¥
Vacaciones y paseos.
¥ Aflos de escolaridad promedio de la comunidad ¥ Incidencia del analfabetismo ¥
Desarrollo de Disponibilidad de establecimientos y medios materiales ¥ Disponibilidad de
= aptitudes y personal docente ¥ Incentivo para el estudio ¥ Grado de satisfaccion del nivel de
5 capacidades aspiraciones cultura-les individuales ¥ Oportunidad y disponibilidad para el estudio.
-
>
g L ¥ Nivel y tipo de participacion ¥ Frecuencia e intensidad de la participacion ¥
2 Participacion L 2 S T :
35 Significacion de la participacion para el individuo ¥ Grado de libertad para la
% participacion.
3 : ¥ Traslado diario al trabajo ¥ Magnitud del tiempo laboral ¥ Efectos psicologicos
a Trabajo .
. del trabajo
/aptitudes

¥ Efectos fisiologicos del trabajo.
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Criterios para medir la pobreza

Existen varios criterios utilizados para medir la pobreza., como por ejemplo: EI dolar
per-capita diario (1DD) del Banco Mundial, la Tasa de mortalidad Infantil de menores
de 5 afios (TMM5) que usa la UNICEF, el IDH que utiliza el PNUD, EI método de la
linea de pobreza (en base a una canasta minima de alimentos) y el método de las
necesidades basicas insatisfechas (en base a las carencias de servicios basicos:
vivienda, educacion, salud, infraestructura publica, etc.).

Utilizando el método de la linea de pobreza, para el afio 2004, el 51.6% del total de
la poblacién del Peru vive en condiciones de pobreza (14 420,535 habitantes). Esto
significa que mas de la mitad de la poblacion tenia un nivel de gasto insuficiente
como para adquirir la canasta bésica de consumo. El costo per-Cépita de esta canasta,
conocida también como linea de pobreza, varia entre S/. 147.39 en la Selva rural y S/.
260.21 en lima metropolitana.

Gréfico 3: Poblacion por niveles de pobreza 2004

Poblacién Por Niveles de Pobreza - 2004

32.4%

O Pobres extremos B Pobres no extremos O No pobres

Fuente : INEI

El 19.2% de la poblacion vive en situacion de pobreza extrema (5 365,780
habitantes) es decir su gasto total esta por debajo del valor de una canasta béasica de

alimentos. El costo per-capita mensual de tal canasta, conocido también como linea de
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pobreza extrema, fluctda entre S/. 95.01 en la selva rural y S/. 138.18 en la selva
urbana, siendo de S/. 121.95 en Lima Metropolitana.

Sin embargo, el promedio nacional oculta situaciones fuertemente contrastadas
segun areas y a nivel regional. Mientras que la incidencia de la pobreza era de 43.3%
en las ciudades, en las &reas rurales del pais casi ocho de cada diez habitantes (72.5%)
se encontraba en situacion de pobreza.

Para mayor detalle a continuacion se presenta la tasa de incidencia de pobreza a
nivel nacional bajo distintas caracteristicas. Se utilizan diversos criterios para definir o
medir la pobreza. De una manera general se dice que existe pobreza cuando en una
sociedad hay personas que muestran un nivel de bienestar inferior al minimo
necesario para la sobrevivencia.

La pobreza en una economia de mercado tiene un sentido econdémico. Entonces
como elemento de analisis se menciona al presupuesto familiar, que es una relacion
entre ingresos economicos Yy la canasta familiar. Surge entonces la pregunta y ¢qué es
la canasta familiar? La canasta familiar o canasta basica de consumo (CBC) mide los
precios de un conjunto de bienes y servicios que habitualmente consumen las familias
de los diversos estratos socio economico de una localidad. (Maza, 1999)

El costo de consumo minimo necesario para la sobrevivencia de una familia
(canasta bésica de alimentos) y el minimo de bienes y servicios: Vivienda, vestido,
artefactos, agua, energia (canasta basica no alimentaria), de la canasta familiar,
constituye la linea de pobreza.

La linea de pobreza equivale al minimo necesario para la sobrevivencia humana y
representa el costo de la canasta minima de consumo (CMC). Las personas cuyo nivel
de bienestar, expresado en valor monetario, es inferior a la linea de pobreza, son

pobres. Y no lo seran si el gasto de la familia es mayor que la linea de pobreza. La
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pobreza extrema es la situacion en la cual la familia no cuenta con ingresos suficientes
para adquirir la canasta minima de consumo alimentario (CMA). Para medir la
pobreza extrema es necesario determinar el costo de la canasta minima de consumo

alimentario y establecer el valor de la linea de pobreza extrema. (Francke, 2001)

Métodos de medicidén de la pobreza

1. El Método de la Linea de Pobreza (LP)
Existen tres métodos para la medicién de la pobreza, internacionalmente reconocidos: el
de la linea de pobreza, el de las necesidades basicas insatisfechas y, el integrado, que
combina las dos anteriores.

El método mas utilizado internacionalmente, a pesar de sus limitaciones es el método
de la linea de pobreza (LP), el cual utiliza el ingreso o el gasto de consumo como medidas
del bienestar, estableciéndose un valor, denominado Linea de Pobreza que permite la
diferenciacion de los niveles de pobreza. (Moncada, 2001)

Cuando se utiliza el Método de Linea de Pobreza por el Ingreso, se presentan
fundamentalmente dos problemas: de interpretacion y de sub declaracion

Cuando se utiliza el Método de Linea de Pobreza por el Ingreso, se presentan
fundamentalmente dos problemas. Uno de interpretacion. Muchos usuarios creen que el
ingreso que sirve de referencia para la determinacion de los niveles de pobreza es
solamente el ingreso proveniente del trabajo principal. Esto no es asi, porque las encuestas
incorporan todas las formas de ingreso: la remuneracion del trabajo principal,
remuneracion del trabajo secundario, remuneracion del trabajo dependiente e
independiente, en dinero o en especie. También considera el autoconsumo y auto
suministro, las transferencias, donaciones, rentas de la propiedad, los ingresos

extraordinarios y el alquiler imputado de la vivienda. (INEI, 2010)
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Un segundo problema de medicion se manifiesta en la tendencia de los informantes a
sub declarar sus ingresos. Es decir, declarar rentas y percepciones por debajo de los
niveles reales. Este problema se traduce en una probable sobreestimacion de los niveles de
pobreza. Sin embargo, este método tiene la ventaja de requerir cuestionarios cortos y
menor tiempo del encuestador en las entrevistas a los hogares.

El Método de Linea de Pobreza por el Consumo es el mejor indicador para medir el
bienestar porque se refiere a lo que realmente consume un hogar y no a lo que
potencialmente puede consumir cuando se mide por el ingreso

Cuando se utiliza el Método de Linea de Pobreza por el Consumo se incorpora el valor
de todos los bienes y servicios que consume el hogar, sean estos adquiridos en el mercado
0 provenientes de otras fuentes, tales como donaciones, beneficio de los programas
sociales (Vaso de Leche, Programas Alimentarios, Desayunos Escolares, Programa de
Apoyo Alimentario para Familias de Alto Riesgo, Papilla, Wawa Wasi, Buzos y
Uniformes Escolares y otros).

Este método presenta varias ventajas. Primero, es el mejor indicador para medir el
bienestar, porque se refiere a lo que realmente consume un hogar y no a lo que
potencialmente puede consumir cuando se mide por el ingreso.

En segundo lugar, el valor del consumo es una variable més estable en el tiempo que el
ingreso, lo que permite una mejor medicion de la tendencia del nivel de pobreza.
(Moncada, 2001)

En tercer lugar, el consumo permite conocer el impacto de los programas sociales en
los hogares, lo cual no es posible obtener con la variable ingreso. La principal limitacidn
de este método es la necesidad de un cuestionario mas detallado, un mayor tiempo del

encuestador en los hogares y la dificultad de valorar todo lo que el hogar recibe como
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donaciones, beneficios de programas sociales, el autoconsumo y auto suministro. (INEI,
2010)

El método de Linea de Pobreza, ya sea por ingreso 0 por consumo, proporciona un
indicador de coyuntura sobre la situacion de la pobreza y por lo tanto es sensible a los
cambios de corto plazo en las condiciones econémicas y sociales de un pais. Por esta
razén, existe una orientacion en los paises de América Latina a realizar estos estudios con

periodicidad anual.

. El Método de medicion de las Necesidades Basicas Insatisfechas

El Método de medicion de las Necesidades Basicas Insatisfechas toma en consideracion
un conjunto de indicadores relacionados con necesidades béasicas estructurales (Vivienda,
educacion, salud, infraestructura publica, etc.) que se requiere para evaluar el bienestar
individual. Este conjunto de indicadores puede variar de pais en pais.

A diferencia de la Linea de Pobreza, este indicador se refiere a la evolucion de la
pobreza estructural. La principal caracteristica de este método es que no resulta sensible a
los cambios de la coyuntura economica y por lo tanto ofrece una vision especifica del
comportamiento de la pobreza.

Este método tiene las siguientes limitaciones:

e Todos los indicadores utilizados tienen el mismo peso

e Considera igualmente pobre a un hogar que indistintamente tiene uno, dos 6 tres NBI

e Considera igualmente pobre a un hogar en donde hay uno 6 mas nifios que no asisten
a laescuelay,

e Por facilidades de medicion, privilegia a los indicadores de vivienda.
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Este método tiene la gran ventaja de que permite la focalizacion de la pobreza y la
elaboracion de mapas de pobreza a nivel distrital cuando se utiliza como fuente de
informacion los Censos Nacionales. (Moncada, 2001)

El Método Integrado de medicion de la pobreza

El tercer método, denominado Método Integrado de medicion de la pobreza, combina
los métodos de la linea de pobreza y NBI, y clasifica la poblacion en pobres crénicos,
que son los grupos mas vulnerables porque tienen al menos una NBI e ingresos o gastos
por debajo de la LP.

También permite conocer los pobres recientes, es decir, aquellos que tienen sus
necesidades basicas satisfechas pero que sus ingresos estan por debajo de la LP. Otro
grupo son los pobres inerciales, que son aquellos que tienen al menos una NBI pero sus
ingresos 0 gastos estan por encima de la LP. Finalmente, se cuantifica a los integrados
socialmente, es decir los que no tienen NBI y sus gastos estan por arriba de la LP.

El principal inconveniente de este método es que el porcentaje total de pobres siempre
resulta mayor que el que proporciona cualquiera de los dos métodos que integra.

Cada metodo proporciona una magnitud diferente de la pobreza de un pais, por cuanto
se refiere a contenidos, conceptos e interpretaciones distintas. Por ello, es conveniente
que el pais disponga de resultados a traves de todos estos métodos con el cuidado de no
hacer comparaciones de datos entre métodos diferentes. (Francke, 2001)

De lo expuesto, cada método proporciona una magnitud diferente de la pobreza de un
pais, por cuanto se refiere a contenidos, conceptos e interpretaciones distintas. Por tanto
es conveniente que el pais disponga de resultados a través de todos estos métodos, con el
cuidado de no hacer comparaciones de datos entre métodos diferentes. El analisis de

tendencia debe realizarse con resultados obtenidos en un mismo método.
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Para el analisis global de las condiciones de vida no son suficientes los resultados con
los métodos antes sefialados. Es necesario complementarlos con otros indicadores
concurrentes como la distribucion del ingreso, la mortalidad infantil, la desnutricion
cronica, el acceso a los servicios basicos de la vivienda, el equipamiento de los hogares,
la tasa de analfabetismo, la cobertura de la educacion, entre otros. (Francke, 2001)

La forma mas simple de aproximarse a la pobreza es a través de la definicion
monetaria, a partir de la cual un individuo es identificado como pobre si es que su gasto
familiar per cépita mensual se ubica por debajo de la linea de pobreza (S/315, en
promedio en el caso peruano). Es decir, la pobreza se entiende como la incapacidad de
acceder a los recursos econdmicos suficientes para asegurar un estandar de vida minimo,
definido dicho estandar como el acceso a una canasta de bienes y servicios (alimentarios
y no alimentarios) predeterminada. Dentro de este grupo, los que ademas no tienen los
recursos para adquirir la canasta alimentaria (S/169, en promedio en el caso peruano) se
definen como los pobres extremos. En el Peru, esta es la forma oficial de medir la
pobreza.

En los ultimos 11 afios (2004-2015), la tasa de pobreza monetaria ha caido en 37
puntos porcentuales (a un ritmo promedio de cuatro puntos porcentuales por afio), al
pasar de 59% en 2004 a 22% en 2015 (ver Gréafico 5). En términos absolutos, esta
reduccion ha sido mayor en el area rural que en la urbana; no obstante, en términos
relativos (respecto a los valores iniciales), la intensidad de la reduccion de la pobreza ha
sido mayor en el area urbana que en la rural. Si bien en los Gltimos 11 afios de estudio
existentes, la pobreza rural ha disminuido en 38 puntos porcentuales frente a los 34
puntos porcentuales en los que lo hizo la urbana, la pobreza rural todavia es la mitad de
lo que fue hace una década, mientras que la pobreza urbana es solo un tercio. En cuanto a

la tasa de pobreza extrema, esta se redujo en 12 puntos porcentuales durante el periodo
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mencionado: de 16% en 2004 lleg6 a casi desparecer en 2015 (4%) (Ver Grafico 6). Sin
embargo, aun persisten bolsones de pobreza extrema en el area rural, especialmente en
zonas dispersas (centros poblados de menos de 200 habitantes).

Graéfico 4: Evolucion de la pobreza (2004-2015)

100%

80% | &g, 1%

60%

46%  45%

40% | 48%
u 0% 24% 3% 9294

I“-h ———— b - H
Z{:}Eyﬂ ED% 25% X x"""K----}(----)(--_...;.(_-__.x

A% 20% 18% 179 16% 159 1504

0%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2015 2014 2015
<@ Rural ==x--Urbano —e— Total

Fuente: INEI-Enaho 2004-2015
Elaboracion propia

Sistemas de monitoreo y evaluacion

El proceso de desarrollo de un pais esta intimamente ligado a la inversion que en él se
realice y en su calidad, en consecuencia, la inversion sera efectiva cuando ella permita
alcanzar los objetivos deseados, serd ademas eficiente cuando consiga los objetivos al menor
costo posible.

La calidad de la inversion, pasa necesariamente por una buena asignacion de los recursos
y para ello es indispensable identificar los grupos o poblacién objetivo a la cual tiene que ser
dirigidos, es por ello que es relevante contar con adecuados instrumentos de focalizacién y
monitoreo, dependiendo del tipo de proyecto, programa o poblacion a ser atendida. Tal como

se explico en el Capitulo anterior, existen deficientes sistemas de focalizacion y monitoreo de
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la poblacion objetivo de diversos programas sociales que contribuyen a la mala distribucion
de los recursos destinados para estos.
En ese sentido para poder comprender que es un sistema de focalizacion y de que trata un

sistema de monitoreo detallaremos cada uno de estos conceptos:

2.1.1. Focalizacion

Segln Burlandy (2003) el concepto de focalizacion, en la década de 1970, se referia a
una selectividad de funciones del Estado como estrategia para la superacion de la
pobreza. Siguiendo los pardmetros de analisis de la autora, el término en la década de 80
pasa a ser entendido mientras una selectividad de los gastos sociales para los mas pobres
y en la década de los 90, a través de los parametros trazados por el Banco Mundial, éste
pasa a ser entendido como una seleccion de acciones colectivas promovidas por el
Estado y no una mera concentracion en los méas pobres.

A partir del principio de focalizacion definido por el Banco Mundial, trazado en la
década de 1990, hay también otra concepcion que es de la Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) que trae un analisis sobre el término de la
focalizacién, o sea, en esta dptica "El término focalizacion se refiere al proceso de
definicion y seleccién de grupos objetivo para los programas gubernamentales y no la
retraccion de gastos sociales” (Burlandy, 2003, p.23), es decir, en esta concepcion la
focalizacion estaria centrada en grupos especificos, pero combinadas con politicas
universales.

Como forma de complementar este analisis podemos enfatizar la concepcion de
Sposati (2011) sobre la estrategia gubernamental de combate a la pobreza, resaltando que
estas politicas tienden a ser focalistas y emergencias, pues para combatir la pobreza es

necesaria una articulacion con la politica econémica.
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La implementacién de politicas focales de combate a la pobreza nos hace pensar en la
fragmentacion de las acciones de las politicas y al mismo tiempo en su disefio
operacional, pues identificamos la existencia de la baja calidad de la cobertura de los
servicios ofrecidos, el mal uso de los recursos en el ambito de la politica y el continuo
proceso de corrupcion en torno al traspaso de fondos.

Con el énfasis en la focalizacién de las politicas de combate a la pobreza, cuyo
publico objetivo son los pobres, eso acaba repercutiendo en un impasse en la medida en
que aquellos que estan en condicion similar y no se encuadran en este perfil acaban
encontrando dificultades en el acceso a bienes y servicios publicos de calidad. Ante estos
dilemas hagamos justicia al pensamiento de Sposati (2011, p.111) que: "el
enfrentamiento de la miseria o de la pobreza no se da solamente por la renta del trabajo,
sino por un conjunto de soportes que envuelven la calidad de las politicas pablicas".

En suma, el ideal de proteccion social que anhelamos debe ir més alla de las politicas
focales para que podamos tener como horizonte mecanismos que impactar en los niveles
de desigualdad social. Otro desafio a ser enfrentado es promover una articulacion entre
las politicas sociales para que podamos atender de una forma mas justa las necesidades
sociales de la poblacion, que tanto anheld, pero que nunca obtuvo de forma plena.

Dibujar una politica bien focalizada no es un problema tan simple como parece,
pudiendo presentar problemas tanto desde el punto de vista econdémico y politico.
Ademas, no existe consenso en cuanto a la mejor forma de focalizacion a ser adoptada,
ya gue éste posee un amplio espectro. Cada tipo de politica tiene objetivos muy distintos
y formas diferentes de alcanzarlos, los costos de cada opcion son diferentes y varian
dependiendo de la disponibilidad de informacién. De esta forma, cada caso debe ser

analizado separadamente para adecuar la focalizacidn a los objetivos de cada politica de
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intervencion. Asi, trataremos en esta seccion de los fundamentos tedricos que

fundamentan las politicas focalizadas.

2.1.2. Concepto de focalizacion

La primera cosa que debemos dejar clara antes de iniciar la discusion se refiere
al propio concepto de focalizacién, que muchas veces se utiliza de formas distintas
por diferentes autores. El concepto adoptado en este trabajo es propuesto por Van de
Walle (1995) que define focalizacibn como un "intento deliberado de redirigir
recursos publicos a los mas pobres a través de instrumentos que buscan seleccionarlos
como beneficiarios directos" (p.28). el concepto es un tanto restringido, pues trata sélo
de la distinciéon entre pobres y no pobres, mientras que muchas veces el publico
objetivo puede ser definido no sélo en términos de pobreza, sino también por otras
caracteristicas como género, por ejemplo. Sin embargo, si utilizamos un concepto mas
amplio de pobreza, como la carencia de algln bien o servicio, esta definicion es valida
para todos los tipos de programa.

Algunos autores definen una politica enfocada, donde solo determinado
publico objetivo tiene acceso a los bienes y servicios ofrecidos, en oposicién a las
politicas llamadas universales, en las cuales teéricamente el acceso esta permitido a
toda la poblacién. Sin embargo, incluso una politica o programa universal puede ser
disefiado para atender solo a determinados grupos y de esta forma ser clasificados
como focalizados. Un ejemplo de ello seria un subsidio proporcionado a un
determinado tipo de producto de mayor relevancia para las capas mas pobres de la
poblacion. Aunque el acceso es universal, la politica ha sido disefiada para alcanzar a
la poblacion menos favorecida. Asi, utilizaremos la taxonomia propuesta por Van de

Walle (1998) que divide las formas de focalizacion en dos enfoques principales:
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amplia y restringida (broad and narrow targeting). Bajo el primer enfoque, ningin
esfuerzo se hace con el fin de alcanzar a los pobres como individuos. El principio
basico de este enfoque es que algunos elementos de gasto son mas importantes para
determinadas poblaciones, por lo que se espera que las regiones / comunidades /
individuos menos favorecidos sean los principales en beneficiarse de esta
intervencion, aunque el acceso sea universal. La diferencia entre una politica de
focalizacion amplia y la universal estd en la propia concepcién de la primera, que
tiene el objetivo claro de atender a las capas menos favorecidas de la poblacion. La
Focalizacion restringida se define como un intento deliberado de concentrar
beneficios para los pobres (o regiones pobres), independiente de la categoria de gasto.
Cada forma de enfoque tiene diferentes costos y beneficios que deben tenerse en
cuenta y examinarse en detalle. La eleccion y evaluacion del proceso de seleccion
necesariamente tienen que tener en cuenta estas diferencias, asi como sus
implicaciones para la sostenibilidad politica del enfoque escogido y la accion de
intervenciones publicas. (Buainain et al, 2000).

Uno de los principales argumentos en favor de la focalizacion amplia es el
hecho de que este enfoque es considerado politicamente mas popular, ya que no hay
distincion socioecondémica de quién puede y quién no puede participar. Otras posibles
ventajas adicionales de este enfoque son su simplicidad operativa y bajo costo. La
universalidad normalmente hace innecesaria la utilizacion de criterios de seleccion
especiales y mecanismos de implementacion para supervisar la seleccion de
participantes y la distribucion de beneficios.

Sin embargo, a pesar de que este enfoque permite el ahorro de recursos, por
su mayor alcance sus costos tienden a ser mayores que politicas mas especificas. Los

costos de programas universales tienden a subir cuando los beneficios se extienden a
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toda la poblacion sin consideracion para la real necesidad de participantes. Cuando se
tiene restriccion de recursos, lo que es el caso en la mayoria de los paises
subdesarrollados, los gobiernos tienen que decidir si disminuyen la extension del
programa o permiten el deterioro de la calidad de servicios ofrecidos por los
programas. Por razones politicas obvias, es més facil dejar que ocurra el deterioro de
los servicios que restringir su alcance.

La validez de los enfoques basados en focalizacion amplia también se
cuestiona en términos de equidad. Aunque la intervencion puede alcanzar todas las
regiones y la poblacién entera, la "fuga" que ocurre para las personas menos
necesitadas es cuestionable cuando éstas podrian pagar por el servicio y su inclusién
se da con recursos que podrian estar siendo usados para los mas necesitados. Por
ultimo, aunque los enfoques basados en un enfoque amplio se recomiendan para
algunos tipos de intervencién publica, como la educacion primaria y el saneamiento
basico, pueden no ser un instrumento adecuado para alcanzar grupos con necesidades
especificas. Estas cuestiones nos llevan a creer que las intervenciones més especificas,
que tengan en cuenta las poblaciones mas vulnerables, asi como sus caracteristicas
especificas, son necesarias como forma complementaria a las politicas mas amplias,
en general a mas largo plazo. Asi, las cuestiones tratadas en este trabajo seran aquellas
relacionadas a la focalizacion restringida, la cual nos referiremos apenas como

focalizacion.

2.1.3. Importancia de la focalizacion
El impacto de los programas de transferencias directas sobre el bienestar de la poblacion
objetivo depende no solo de la bondad de la transferencia en si, (su impacto sobre los

beneficiarios) sino también de la bondad de la estrategia de focalizacion, es decir, de la
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capacidad de identificacién y llegada a la poblacion objetivo. Estos esfuerzos de
focalizacion de las transferencias publicas se hacen particularmente importantes en el
marco de serias restricciones presupuestarias (Valdivia, 2001).

Estudios recientes demuestran claramente que los efectos sobre la filtracion
(reduccion) de un sistema de focalizacion individual son muy fuertes en el caso de las
transferencias en atencién ambulatoria en salud, especialmente en zonas urbanas,
menores en alimentos, y muy poco significativos en el caso de la educacion publica. Las
diferencias por &mbito se asocian a las limitaciones en la capacidad predictiva del
modelo. De otro lado, las diferencias por programa son consistentes con las
caracteristicas mismas de las transferencias analizadas.

Los programas de alimentos se benefician de la alta concentracion geogréfica de la
pobreza y de las facilidades para excluir a los no pobres a través del tipo de alimentos y
el proceso mismo de las transferencias. Tal no es el caso de las transferencias en
educacion y salud, que se ven restringidas por la concentracion geografica de las escuelas
y establecimientos de salud publicos en zonas de mayor urbanidad y menor pobreza
relativa. De otro lado, no es muy viable ni recomendable ajustar el tipo de educacion y
atencion en salud para generar la auto-exclusion de los no pobres. Sin embargo, las
transferencias educativas se benefician de su restriccion a nifios, en cuanto éstos son
muchos mas entre los hogares pobres.

Los resultados del estudio permiten establecer al menos dos lineamientos para la
estrategia global de la focalizacién de las transferencias publicas que apuntan a reducir

los efectos de la pobreza.

En primer lugar, la estrategia inicial de focalizacion de un programa publico de

transferencias en especie debe basarse en los instrumentos geograficos y por disefio de
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programa. Ellos suelen tener una efectividad importante y sus costos de implementacion
son relativamente bajos.

En segundo lugar, los instrumentos de focalizacion individual deben utilizarse sélo en
aquellos tipos de transferencias para las cuales los instrumentos anteriores dejan adn
errores de focalizacion importantes. Dadas las posibilidades y limitaciones de un sistema
de identificacion del Nivel Socio-econémico (NSE) de los individuos, es posible
establecer como hipétesis que la focalizacién individual se justifica fundamentalmente en
areas urbanas, y cuando los otros instrumentos dejan aun una filtracién superior al 45-
50%. Una de las principales razones para ello es que un sistema de identificacion del

NSE de los individuos es de costosa implementacion, y no estan exentos de errores.

2.1.4. Ciriterios de focalizacion
En el disefio de una politica enfocada, tres criterios son identificados como los més
relevantes para determinar el mejor disefio de las politicas que se adopten (Legovini,

1999). Son ellos:

a) eficiencia
La eficacia de una politica o programa especifico se refiere al alcance de las personas
en la audiencia de esta manera, un programa se considera mas eficaz que estan
excluidos menos personas audiencia. Este tipo de error se denomina error de error de
tipo I o de exclusion, gue es probable que se descarto individuos que deben incluirse.
A menudo incurren en este tipo de error es inevitable debido a diversos factores tales
como la falta de indicadores de precision, la falta de acceso a la informacion, entre
otros. El efectivo es el tipo de medicion de error que sélo se conocera a posteriori y

se discutira mas adelante cuando trabajamos el tema de los resultados de los ensayos,
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sin embargo, el tema debe estar presente en la mente de los legisladores durante el
disefio de un programa, evitando asi las barreras de acceso que podrian evitarse.
Incluso cuando la informacion necesaria estd disponible y consideraciones de
costos se dejan a un lado, no se puede descuidar los posibles efectos negativos de
una informacion incompleta en la identificacion y seleccion de los posibles
beneficiarios, lo que podria conducir a la inclusion de los grupos que estan fuera de
la audiencia objetivo y Eliminacion de grupos que se ajustan dentro de las
caracteristicas deseables. Ademas, algunos tipos de informacion apenas se observan
las estadisticas tales como el esfuerzo personal, el comportamiento de los
participantes y los administradores etc. Incluso las encuestas directas muy detalladas
pueden incurrir en errores, especialmente cuando se basan en la informacién
proporcionada por la poblacién. Otros problemas se enfrentan cuando la informacion
utilizada estan cambiando constantemente en respuesta a transitorios o fenomenos

seculares.

b) fugas:

El segundo criterio para ser considerado en el disefio de un programa se refiere a
posibles fugas de la misma, es decir, la inclusion de individuos que no pertenecen a
la audiencia de destino (llamado error o error de inclusion de tipo II). Sin embargo,
aqui hay una compensacion entre los tipos de error 1y |1, es decir, la expansion de un
programa tiende a reducir error de tipo | y aumentar la viceversa tipo 1l y en el caso
de una reduccion de la cobertura de un programa dirigido a la poblacion. Para una
escala de recurso posible, sin embargo, para reducir simultaneamente los dos tipos de
errores, es la capacidad de discriminar y seleccionar el publico objetivo se mejora.

Sin embargo, una mejor capacidad de seleccion a su vez puede aumentar el costo del
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programa mediante la colocacion de otra compensacion para los decisores (Anuatti-

Neto et al., 2008).

C) costes

El tercer criterio que se observa es la cuestion de los gastos derivados de la atencion,
que puede ser analizada por separado en el orden de los costos del programa en su
conjunto. Sélo un andlisis de costes y beneficios de cada método de enfoque puede
apuntar al mejor disefio de un programa.

En general, se presentan tres tipos de costos en la literatura como el resultado de
enfoque: costos y gastos de programa de incentivos (Van de Walle, 1998) politicas
administrativas.

Los costos administrativos

La aplicacién de una politica enfocada requiere el uso de métodos de cribado
(dirigido a determinar caracteristicas especificas de la poblacion) para distinguir el
resto de la poblacion objetivo. En general, cuanto més precisa el método adoptado, el
mayor costo asociado a él. En una situacion ideal, el bienestar de cada individuo de
la poblacion debe medirse teniendo en cuenta las diferencias locales en los precios,
los ingresos recibidos en especie, los cambios estacionales, la composicion familiar,
etc. Sin embargo, no sélo seria casi imposible llevar a cabo este tipo de medicion,
pero también muy costoso. Cualquier otro método discriminaria imperfectamente la
audiencia, que por un lado, aumentar los costos de "filtraciones”, pero por lo demas a
reducir los costos administrativos.

La decision de cuanto vale la pena incurrir en ciertos gastos administrativos no
solo depende de la eficacia de un método para discriminar el publico objetivo, sino

también el valor de los beneficios que se ofrecen. Por lo tanto, un mecanismo dado
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que se traduce en un coste para discriminar el publico objetivo que puede o puede no
valer la pena en funcion de la proporcion que este coste se compara con el beneficio.

Los costos administrativos variardn de acuerdo con el mecanismo de seleccion
elegido, el nivel de informacion, la capacidad institucional del administrador de
beneficios, ademas de los costes de personal y equipos utilizados en el proceso de
seleccion existente (Grosh, 2004). La cuantificacion de estos costos debe evaluarse
cuidadosamente para la mejor eleccion del método a ser utilizado en un programa
centrado.

Costes de incentivos

La introduccién de un programa enfocado puede cambiar el comportamiento de los
beneficiarios de un programa, asi como la de los no beneficiarios. Estos cambios de
comportamiento pueden producir cambios entre el objetivo explicito del programa y
sus resultados efectivos, los costos de produccion y beneficios adicionales no
previstos inicialmente. La magnitud de estos costos varia con cada intervencion y
puede ser influenciada por el disefio y la ejecucion del programa. A menudo se
discuten tres efectos negativos que pueden interferir con los resultados finales de una
intervencion focalizada: el trabajo eleccion / ocio, la migracion y el uso
improductivo de los recursos (Grosh, 2004).

La primera surge principalmente en programas que seleccionar destinatarios de la
renta. En funcion de la cuantia de la prestacion, se alentaria a muchos individuos con
ingresos justo por encima del limite de elegibilidad para reducir sus ingresos para ser
elegible. En un estudio de la distribucion de cupones de alimentos en Sri Lanka,
Sahn y Alderman (reportado por Van de Walle, 1995) concluyeron que su
introduccién ha resultado en una reduccion de 2-3 dias de trabajo por los

beneficiarios, 1o que corresponderia a aproximadamente 33% de la prestacion. Sin
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embargo, la medicion de estos costes no es trivial y dependera del método utilizado.
En el ejemplo, la reduccién de las horas trabajadas es un gasto, sino un enfoque mas
integral a la salud, que valorase tiempo libre podria mostrar un resultado positivo.

La migracion puede ser otro incentivo no deseado. Por ejemplo, un programa que
utiliza indicadores geogréaficos para seleccionar los beneficiarios puede estimular la
migracion de las personas a las regiones en el marco del programa. En el caso de la
migracion de la poblacién pobre a las regiones beneficiarias, el costo se justifica
debido al aumento de la cobertura del programa, aunque los costos incurridos
privadas deben tenerse en cuenta. Sin embargo, puede haber migracion de personas
que no son pobres, lo que resultaria en un coste excesivo y podria conducir a la
reduccion de los beneficios recibidos. Los efectos negativos de la migracion
dependen de la ganancia individual sobre los costos privados que haya incurrido el
cambio.

Los ejemplos de un posible mal uso de los recursos se pueden observar en una
serie de intervenciones dirigidas. Un programa que discrimina entre propietarios y no
propietarios, podria fomentar la venta de propiedades para garantizar el acceso a la
misma. Cupones de alimentos a menudo se pueden cambiar por dinero, lo que se
gastaria improductivamente. En un programa de distribucion de alimentos en funcién
del estado nutricional de los nifios en Chile han habido informes de madres que
alimentan los nifios sub para conseguir la comida (Grosh, 2004).

Otros tipos de costos también que se generan principalmente en programas que
requieren una consideracion de los participantes, tales como mantener a los nifios en
la escuela o el trabajo en obras publicas, a menudo se ignoran en el céalculo de los
beneficios del programa. Rentas que ya no se obtienen por estas obligaciones no

pueden ser omitidas, y otros costos privados generaron a la educacion, por ejemplo
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(libros, transporte, uniformes, etc.). En estos casos, la participacion solo se producira
si hay una ganancia neta para los beneficiarios.

Un aspecto poco estudiado en la hora de hablar de los incentivos ofrecidos por un
programa en particular se refiere a los posibles efectos positivos generados por la
introduccion de la misma. Un ejemplo comdn en los programas evaluados por Grosh
(op. Cit.) En América Latina es el requisito para chequeos regulares por parte de las
madres y los nifios a cambio de cupones de alimentos. El bienestar proporcionado
por el aumento de visitas preventivas rara vez se incluye como un beneficio, en parte
debido a su dificil de medir, aunque instintivamente se ha incluido para este
proposito.

Costos politicos.

Como se ha visto anteriormente, muchos recursos del gobierno en areas sociales
estan dirigidos a la clase media, que por lo general tienen mayor voz e influencia
politica. La implementacion de politicas mas especificas tiende a estar asociada con
una reduccion en el gasto en estas areas, que a su vez puede dar lugar a la falta de
apoyo politico para el programa y en consecuencia una reduccion de los recursos
para la misma. Por lo tanto, muchos autores sostienen que una cierta cantidad de
fuga es necesaria para asegurar el apoyo de las clases medias. Mientras que algunos
estudios confirman esta suposicion, también hay evidencia contraria. En algunas
circunstancias socio-politicas, la poblacion puede estar mas dispuestos a aceptar una
politica enfocada que podria ahorrar recursos para otras areas sociales. Ravallion
(2008) utiliza un modelo para evaluar varios programas especificos y concluye que a
priori no se puede saber si una reduccién de los gastos del programa conducira a una

mejor orientacion de la misma, ya que a menudo los costos unitarios tienden y
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2.1.5.

reducir més rapidamente a los destinatarios dentro del publico objetivo de los que
estan afuera.

El autor sefiala que, en general, los beneficiarios incluidos correctamente estaran
mejor protegidos si el disefio del programa yacia beneficios marginales bajas o
audiencia o altos costos marginales para las personas fuera de este, ya que a menudo
tienden a reducir los costos unitarios y con mayor rapidez a los beneficiarios dentro
del publico objetivo al que estan fuera de ella. El autor sefiala que, en general, los
beneficiarios incluidos correctamente estardn mejor protegidos si el disefio del
programa Yyacia beneficios marginales bajas o audiencia o altos costos marginales
para las personas fuera de este, ya que a menudo tienden a reducir los costos
unitarios y con mayor rapidez a los beneficiarios dentro del publico objetivo al que
estan fuera de ella. El autor sefiala que, en general, los beneficiarios incluidos
correctamente estardn mejor protegidos si el disefio del programa otorga beneficios
marginales bajas o audiencia o altos costos marginales para las personas fuera de

este.

Métodos de focalizacion

Ampliamente utilizado como un concepto de enfoque, la eleccion del método que se
utilizara en la seleccion del publico objetivo de una politica es uno de los temas mas
debatidos en la literatura. EI método de enfoque se refiere a la serie de criterios,
normas y otros elementos que definen la elegibilidad de los beneficiarios (Conning y
Kevane, 2000). Su importancia deriva del hecho de que es en gran medida el enfoque
adoptado para determinar el costo del programa, su eficacia y el grado de fuga de la

misma. No existe un método de seleccion superior a otra, ya que apenas se utilizan
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solos, la eleccion debe basarse en el nivel de informacién existente, la capacidad
administrativa de las instituciones responsables, la distribucién geogréfica de la
pobreza, entre otros factores.

Se proponen varias taxonomias en la literatura para categorizar las diferentes

formas posibles de seleccion. Elegimos el mas cominmente utilizado, que aparece
en las obras de Grosh (2004), Coady et al. (2002) y Legovini (S / D), donde los
métodos se clasifican en: a) La evaluacion individual / familiar (. Y significa
probado / sustitutiva de medios probados en Logovini (op cit)); b) de enfoque y por
categoria o grupo; c) la autoseleccion.
Evaluacion Individual / Hogar es el método utilizado cuando la elegibilidad para
un programa se determina individualmente para cada solicitante el beneficio. La
decision depende de los directores de los programas que, a través de la prueba de
ingresos o viendo otro indicador con una alta correlacion con el ingreso, deciden
quienes seran los beneficiarios.

El uso de indicadores para determinar la situacion individual o del hogar de cada
solicitante presupone la eleccion de la ex-ante una linea de pobreza bien definido
para ser utilizado como limite. Este tema solo, es extremadamente complejo y
requeriria un trabajo a un lado para explorar sus posibles resultados. Para los
propdsitos de nuestra discusion, vamos a suponer que este problema se ha resuelto
satisfactoriamente.

La prueba de medios es un control exhaustivo del nivel de ingresos y la riqueza
de los posibles beneficiarios de un programa dirigido a traveés de comparaciones de
los ingresos reportados con otras fuentes de pruebas tales como talones de pago,
impuestos, registros de propiedad, entre otros. Aunque este enfoque representa la

situacién ideal para garantizar una mayor eficiencia y menor fuga, el costo se ha
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asociado alta. Por un lado, implica la existencia de una prueba confiable, en el otro
requiere una reevaluacion constante y la capacidad administrativa para procesar la
informacion. Por otra parte, en muchos paises en vias de desarrollo para comprobar
el nivel de ingresos es bastante dificil porque la mayoria de los pobres trabajan en el
sector informal o en zonas rurales, donde el ingreso tiene una fuerte estacionalidad y
con frecuencia se recibe en especie.

En la ausencia de condiciones para la verificacion apropiada de los ingresos, son
indicadores utilizados (medios-prueba de proxy) para una fécil verificacién que
tienen una alta correlacion con el ingreso como la ubicacién y el tipo de residencia,
nivel educativo, nimero de bienes duraderos, etc. El uso de estos indicadores ofrece
una alternativa al fraude y menos susceptible barato que el medio de la prueba. Para
la eleccion de los indicadores que se utilizaran, se hace una recopilacion de datos
sobre los indicadores de ingreso y posibles en una muestra de la poblacion. Una vez
seleccionado, su importancia relativa se establece a través de analisis estadistico o de
calibracion. Teniendo en cuenta sus pesos relativos que se aplican luego a toda la
poblacion para predecir si un individuo u hogar califica para el beneficio. Aunque es
mas facil de administrar,

Centrandose por categoria o por los grupos de orientacion (También llamado
enfoque estadistico) implica el uso de categorias generalmente correlacionados con
la pobreza, que son dificiles de manejar y facilmente observable como un criterio de
elegibilidad, edad, sexo, estado nutricional, la etnia y la localidad son algunos
ejemplos de categorias utilizadas en este tipo de programa. En general, la mayoria de
programas adoptan algun tipo de seleccion geografica, ya sea solo 0, mas

comunmente, en combinacion con el uso de otros indicadores.
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La ventaja de utilizar este tipo de indicador es el hecho de que es facil de
administrar y, por consiguiente impone costes en el proceso de seleccion. Sin
embargo, su éxito depende del conocimiento previo de la demografia, la profundidad
y severidad de la pobreza dentro de estas categorias, y va a funcionar bien cuando
una de las categorias tiene altas concentraciones de pobreza. Sin embargo, su uso no
estd exento de problemas. Ademéas de ser inexactos indicadores de pobreza, a
menudo también generar incentivos adversos, tales como la ruptura de la unidad
familiar en el caso de utilizacion de género, o la migracion a las zonas beneficiarias,
como se menciond anteriormente.

El tercer método utilizado en politicas especificas es la autoseleccion. La idea
detras de este tipo de mecanismo es que los costos privados de la participacién en un
programa son diferentes para los pobres y no pobres, por lo que el programa, a pesar
de que a menudo universales, impone un costo mas alto de participacion para los no
pobres, disminuir su disposicion a participar. Este tipo de método proporciona muy
bajos costos administrativos y es un enfoque interesante en tiempos de crisis, se
ajusta automaticamente (a diferencia de otros métodos, que utilizan indicadores
duros). Si bien disefiado también cuenta con un bajo grado de fugas, pero su eficacia
no esta claro y debe examinarse caso por caso. Otra cuestion importante a considerar
es que los costos impuestos participantes no deben pasarse por alto.

Los ejemplos de intervenciones que utilizan autoseleccién son programas
publicos de empleo con bajos salarios, prestaciones el alimento mas relevante para
los pobres, entre otros. El estigma debido al participar en un programa en particular,
también puede servir como un impedimento para acceder a los mas ricos. Un caso
muy interesante es presentado por Alderman y Lindert (1998, citado por Van de

Walle, 1998) en un programa de subsidio de alimentos. TUnez se convirtié en su
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2.1.6.

programa de subsidios universal, que era fiscalmente insostenible, a un programa
mas pequefio enfocado a través de la autoseleccion. Limitado por la ausencia de
diferencias en la canasta de consumo de los pobres y no pobres, la solucién adoptada
por el gobierno fue diferenciar la comida no por su calidad intrinseca, pero el envase,
bienes 'inferiores’ fueron creados con el fin de impedir su uso por los no-pobres.
Como complemento, el programa se ve reforzada por la introduccion de mercancias
'superiores' con un envase atractivo y de buena calidad y la liberalizacion de los
sustitutos de importaciones.

Otra de las ventajas resultantes de la utilizacion de autoseleccion es que el costo
de asistir a los impuestos a menudo también sirve para evitar que los receptores se
vuelven dependientes del programa. (Van de Walle, 1998) Estos programas estan
disefiados para maximizar las ganancias de ingreso, pero minimizar las ganancias en
otros aspectos. Un ejemplo clasico que ilustra este argumento fue el uso de casas de
trabajo en Inglaterra en el siglo. XIX destinado a los pobres, las condiciones
impuestas eran tan incomodo que solo los mas necesitados de acuerdo en participar.
Por ultimo, los programas que utilizan la autoseleccion también tienen la ventaja de
eliminar el poder de decision de los burdcratas, 1o que reduce los incentivos para la
corrupcion y el favoritismo.

Mecanismos de focalizacion

Khandker (2006) También propone otro concepto con respecto a politicas
especificas, el mecanismo focalizado. Este concepto se utiliza para referirse a los
elementos mas generales del disefio del programa, incluyendo la cuestion de la
eleccion de los intermediarios y disefio de la organizacion. Basicamente la distincion
se refiere al uso de los grupos comunitarios como intermediarios, frente a las
instituciones burocraticas centralizadas. Comunidad mecanismo de enfoque no es

parte del método, que puede ser utilizado en todas las categorias que se muestran. Su
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2.1.7.

importancia radica en el hecho de que las preferencias individuales y los valores de
un agente local pueden afectar el resultado del proceso de seleccion. Estos Ilamados
"agentes de la comunidad" responsable del proceso de seleccion pueden ser grupos
sociales o politicos, ONG, politicos locales o incluso una oficina del gobierno local.
La calificacion de ser un trabajador de la comunidad depende del nivel de
participacion del grupo o persona con problemas de la comunidad.

Se espera que varias ventajas con este enfoque como una reduccién en los gastos
administrativos, una mejor seleccion y seguimiento. El uso de informacion local se
recomienda a menudo por el hecho de que una seleccion méas centralizado no puede
tener en cuenta las caracteristicas y necesidades de cada comunidad especifica. Por
otro lado, también inhibe el fraude ya que la informacién proporcionada por los
solicitantes es facilmente verificable. Otro efecto positivo que puede ser el resultado
de este proceso es el fortalecimiento de las organizaciones de capital y de la
comunidad social. Sin embargo, las posibles desventajas tambien estan presentes en
este tipo de enfoque. Entre otros, este mecanismo podria conducir a la creacién o el
aumento de los conflictos y divisiones dentro de la comunidad, sino que también
puede imponer altos costos de oportunidad a lideres de la comunidad. La toma de
decisiones se hace mas facilmente capturado por las élites locales o utilizadas con
fines politicos. Por otra parte, al igual que todos los programas descentralizados, la
toma de decisiones por parte de las instituciones locales tiende a ignorar los posibles
efectos externos importantes entre las comunidades, tales como la posibilidad de
movimientos migratorios resultantes de un diferencial de beneficio.

La evaluacion de resultados.
El gasto publico en programas dirigidos potencialmente puede ser una herramienta

poderosa para combatir la pobreza. Pero la mejor manera de hacerlo sirve para
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maximizar el impacto de este gasto en reduccion de la pobreza. La evaluacion de los
resultados no es s6lo para justificar el uso de los fondos publicos, sino también para
corregir rutas programas en curso y proporcionar informacion importante para los
programas futuros. La seleccion y la identificacion del pdblico objetivo de un
programa se pueden considerar por separado de la prestacion de los mismos
servicios, aungue en la préctica las decisiones sobre una repercutir en la otra. Como
ejemplo, considere el suministro de leche de los nifios de bajos ingresos: la eleccion
de los criterios de elegibilidad para recibir la leche se hace por separado de las
opciones de proveedor, sitio de distribucion, calidad de la leche, etc. Por lo tanto,
tenemos el enfoque es s6lo un aspecto de un programa o politica social, y las
evaluaciones realizadas en el éxito o incluso el enfoque del fracaso no equivale a
juzgar el programa en su conjunto. Nuestra intencién en esta seccion sélo esta
presente algunas formas de evaluar el enfoque de la misma. Como se sefialo
anteriormente, existen tres criterios para evaluar los programas: eficiencia, fugas y
costos. O, mas simplemente, es necesario evaluar los costos versus beneficios (las
fugas y luego se considera un beneficio negativo.

La forma mas comun para evaluar un programa, comprobar la exactitud de la
misma en relacion con el publico objetivo propuesto, es decir, las tasas de fuga y la
no cobertura (tipo 1 y el error tipo II). Con este fin, es necesario que el publico
objetivo se defina con precision, asi como los indicadores utilizados y la linea de
corte que define los receptores y no receptores.

Una forma de hacer esto es para clasificar la poblacion en cuatro categorias, como

se muestra en la Figura 1 a continuacion (adaptado de Grosh, 2004).
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éxito Error tipo 11
30% (inclusion)
Error tipo | éxito
(exclusidn) 40%
40% 60%

En lo anterior, podemos ver que el programa hipotético tuvo como poblacion
audiencia 40% disfruta de 50%, pero con exclusion de 25% de los cuales debe ser
incluido (10% de 40% que comprenden la audiencia) e incluye 33 3% de los
individuos que no debe ser beneficiado.

Este tipo de andlisis es muy simple y puede ser utilizado para corregir
distorsiones dentro del programa en si, pero tiene algunas deficiencias. Tres criticas
son hechas por Coady et. al. (2002). La primera es que este enfoque no diferencia
entre los niveles de pobreza profundidades. En el ejemplo hipotético anterior, esta
diferencia es del 25% de la audiencia borrado consiste en los mas empobrecidos o se
compone de aquellos que estan cerca de la linea de pobreza. Lo mismo se aplica al
incluido por error. La segunda critica se refiere al hecho de que este enfoque sélo se
muestra el nimero de personas que reciben el beneficio y no la cantidad de recursos.
Por ultimo, la comparacion entre los programas se ve obstaculizada por el hecho de
que, en general, los programas que tienen bajas fugas tienen baja cobertura y
viceversa,

Sin embargo, este ultimo problema puede evitarse, Anuatti-Neto et al. (Op. Cit.,
P.6) propone el uso de un indicador de seleccion en la que son ponderaciones
asignadas a los dos criterios de evaluacion: eficacia y fugas.

El indicador propuesto es el siguiente:
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Donde,

T = indicador foco

P1 = Proporcidn de individuos / familias pobres correctamente incluyendo
PE = Proporcién de individuos / familias pobres por error suprimido

NPE = Proporcion de individuos / familias no pobres excluidos correctamente

NP1 = Proporcion de individuos / familias que no son pobres por error incluidas.

alfa = factor de ajuste, en la que 0< J[I<1

Como podemos ver, el indicador 0< T <1 y cuanto mas cerca de 1, mejor seré el
grado de enfoque. Cuando T = 1 significa que todas las personas del grupo objetivo se
incluyeron y todos los sujetos fueron excluidos de este exterior. Cuando los individuos
son seleccionados al azar T = 0, es decir, cualquier valor positivo de T indica que el
programa tiende a favorecer a los pobres. El factor de ajuste se utiliza para representar
un juicio de valor, que dependen de cada intervencion, que se da mas 0 menos peso o
la inclusién de la audiencia objetivo o la correcta exclusion de objetivo individuos
fuera. Programas cuya prioridad mas alta es la de aumentar el bienestar de la
audiencia, mayor es el peso dado a la inclusion correcta de los pobres y su no
exclusion (es decir, (1> 0,5).

Del mismo modo, se da una mayor prioridad a los recursos limitados, por lo que se
dara més peso al término que refleja el programa y fugas(1<0,5. Sin embargo, este
indicador, aunque permite la comparacion entre programas también no tiene en cuenta

la profundidad de la pobreza, o la cantidad de recursos. Este primer problema también
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se puede resolver si se introduce un nuevo peso, lo que refleja la distancia de cada
linea individual de pobreza.

Una forma maés sencilla de comprobar la exactitud de una politica enfocada, que
se puede utilizar incluso cuando no tenemos una linea de pobreza definida o no tener
informacion sobre los no beneficiarios es mirar a la incidencia de los beneficios de
los grupos de ingresos, como lo hicimos en comenzando en el capitulo. Un ejemplo

hipotético se muestra en la Tabla 2 a continuacién (adaptado de Grosh, 2004).

Tabla 2: Dos programas de Incidencia quintil de ingresos

ler segundo P R quinto

quintil quintil 3er quintil | 4° quintil quintil total
el programa A|  35,0% 25,0% 20,0% 10,0% 10,0% 100,0%
el programa B | 40,0% 20,0% 25,0% 10,0% 5,0% 100,0%

La tabla anterior muestra la incidencia de dos programas hipotéticos por quintiles
de la distribucion del ingreso. Mediante la distribucion presentada, podemos evaluar
la inclusion de cada uno de los errores del programa si tenemos una linea de pobreza
definida. A modo de ejemplo, supongamos que la linea de pobreza se define para
incluir solo el primero quintil. Es evidente que darse cuenta de que el programa B
tiene una fuga mas pequefia que el programa A, aunque no hay nada que podemos
decir sobre los errores de exclusion. Si la linea de la pobreza incluye los dos
primeros quintiles de ingreso, los dos programas presentarian la misma tasa de fugas,
aunque algun juicio de valor se podria hacer sobre el hecho de que el programa B
tiene mayor incidencia en el ler quintil. Este tipo de distribucién también nos
permite hacer comparaciones entre paises o regiones con diferentes lineas de

pobreza. Supongamos que el programa A tiene referencia a una linea de pobreza que
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incluye los dos primeros quintiles y el Programa B solo la primera. Ahora la
situacion se invierte y el programa A tiene una tasa de fuga superior, aunque sélo sea
por el hecho de ser juzgado por un criterio mas estricto.

Del mismo modo, podemos sacar algunas conclusiones acerca de la efectividad
de un programa a través de las tasas de participacion de la misma, por nivel de
ingresos, lo que nos da la fraccion de la poblacion es el beneficiario. Tabla 3 a

continuacién muestra un ejemplo hipotético.

Tabla 3: Porcentaje de participacidén en dos programas por quintil de ingreso

ler segundo | 3er 4° quintil | quinto total

el programa A | 90,0% 74,0% 62,0% 60,0% 48,0% 66,8%

Tabla 3 anterior debe interpretarse de la siguiente manera. De la poblacion
perteneciente a la primera quintil de ingresos, 90,0% reciben beneficios del
Programa Ay el 48,0% reciben beneficios del Programa B y asi sucesivamente. Es el
promedio de la participacion de cada quintil que nos da el porcentaje total de la
poblacion beneficiada. Si los beneficios recibidos son uniformes, es posible calcular
la tasa de incidencia de la misma a partir de la participacion, ya que es posible
calcular la tasa de participacion de la incidencia es de, al menos, se sabe que la
participacién media.

A primera vista, se podria concluir que el programa A es mas eficaz que el
programa B, ya que tiene una mayor cobertura a través de quintiles, sobre todo en la
parte baja. Sin embargo, se debe tener cuidado con las interpretaciones de este tipo a

menos que el publico objetivo de ambos programas es estrictamente la misma.
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Muchos programas especificos no estan dirigidos a los pobres en su conjunto, sino a
un grupo especifico sub de los pobres, y la distribucion anterior utiliza la poblacion
total como denominador.

Incluso si el denominador correcto a utilizar (por ejemplo, en lugar de la
poblacion total hemos utilizado sélo la poblacién que es audiencia del programa), es
necesario evaluar cuidadosamente los errores de exclusion de una.

Hay varias razones que pueden ser utilizados para explicar estas desviaciones,
especialmente la pobreza extrema de la poblacion, el papel de las asociaciones en el
proceso de seleccion, la posible interferencia de los 6rganos de gobierno y de la
resistencia politica planteado por los movimientos sociales, la presencia de una grave
sequia al comienzo de la ejecucion del Programa, entre otros. El hecho importante
comprender este analisis es que hay un largo camino desde el disefio ideal de un
programa y su aplicacion efectiva.

Por ultimo, se aumenta aqui, el importante papel que debe realizar la evaluacion
de los resultados de dichos programas. La evaluacion de los resultados no es sélo
para justificar el uso de los fondos publicos, sino también para corregir rutas
programas en curso Yy proporcionar informacion importante para los programas

futuros.

2.1.8. Problemas para la Focalizacion
La literatura internacional ha tratado en extenso la problematica de la focalizacion en
programas publicos dirigidos a la poblacion menos favorecida. La problemaética de
focalizaciéon que afrontan los diferentes programas publicos parte de la inviabilidad de

obtener informacion confiable de los individuos o de los hogares acerca de su propia

53



calificacion como beneficiario de un programa. En el caso de programas de lucha
contra la pobreza, no se puede esperar obtener una respuesta confiable de cada individuo
u hogar acerca de su nivel de ingresos o gasto, especialmente si ellos conocen la regla de
elegibilidad.

En tal sentido, y dada una determinada restriccion presupuestaria, los programas de
transferencias directas deben utilizar mecanismos indirectos para identificar
adecuadamente a la poblacion, especialmente en aquellos casos en los que el disefio
mismo del programa no puede desincentivar totalmente un mal reporte de parte de los
individuos. Uno de los puntos que se suele establecer con gran énfasis es el de la
diferenciacion entre la focalizacion de las transferencias puablicas y la identificacion
especifica de los hogares que corresponden a la poblacion objetivo.

Cuando las transferencias son en especie y apuntan a un aspecto especifico de la
pobreza de los hogares o individuos, hay otros caminos méas costo-eficientes para lograr
una adecuada focalizacion. Por ejemplo, para programas de salud que apuntan a la
prevencion de enfermedades contagiosas, la identificacion de areas geogréaficas con alta
concentracion de la poblacion objetivo puede permitir una focalizacion adecuada de las
transferencias publicas.

No es solo la caracteristica contagiosa de estas enfermedades la que permite este
efecto, sino también la importancia de las caracteristicas del entorno para el control de
ese tipo de problemas. En el caso de programas nutricionales, ajustes en el disefio de los
mismos de tal manera que generen incentivos a la auto-exclusion de la poblacion no
objetivo, (los no pobres) pueden también contribuir a focalizar las transferencias en la
poblacion objetivo.

Considerando lo dificil o costoso que puede ser la identificacion individual de

beneficiarios, la decision puede ser omitir este tipo de estrategia de focalizacién, o
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simplemente, no priorizar aquellos programas cuya focalizacion no es razonablemente
buena una vez utilizados 6ptimamente los instrumentos de focalizacion geogréfica y por
disefio de programa. La focalizacion individual es pues el mecanismo maés fino, pero
también el més costoso en términos administrativos.

En tal sentido, mientras menos costo-eficientes sean las instituciones pablicas en la
focalizacion individual de los beneficiarios de un determinado programa, mayor es la
necesidad de utilizar las estrategias de focalizacion geogréfica y por disefio de programa,
esta estrategia se ha desarrollado en varias localidades con resultados positivos.

En realidad, en el Perl muy poco se ha avanzado en la discusién de las alternativas
disponibles como mecanismos de focalizacion individual. Ello explica, en buena parte, la
predominancia de las transferencias en especie respecto a las transferencias en dinero en
los programas publicos dirigidos a los pobres.

Los programas de alimentos (vaso de leche, desayunos escolares, comedores
populares, etc.) y los programas de salud preventiva basica son los mas utilizados en el
pais dentro de aquellos que suponen transferencias directas en especie a individuos u
hogares, y los mecanismos de focalizacion que se utilizan son los de disefio de programa
y el de localizacion geogréfica.

Sin embargo, la literatura internacional si reporta una mayor importancia relativa de
los programas que suponen transferencias en dinero. Subbarao (1996), por ejemplo,
reporta la eficiencia de un instrumento de focalizacion suele establecerse, de manera
inversa, a partir de los dos errores de focalizacion: sub-cobertura y filtracion. Un
instrumento de focalizacion es mas costo eficiente si alcanza un determinado nivel de
sub-cobertura y filtracion con un menor costo administrativo. En diversos paises la
existencia de programas de transferencias en dinero hacia los hogares pobres, basados en

el cumplimiento de metas de asistencia escolar de los nifios. El problema es que este tipo
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de programas exige la utilizacion de un sistema de identificacion individual de
beneficiarios, en cuanto la focalizacion geografica y por incentivos presenta serias
limitaciones.

En primer lugar, la asistencia a escuelas publicas por parte de nifios que pertenecen a
hogares no pobres es significativa, en parte, porque las escuelas publicas se concentran
en entornos urbanos de menor pobreza relativa, lo que dificulta el acceso.

En segundo lugar, el hecho que la transferencia sea en dinero dificulta que ajustes en
el disefio del programa incentiven la auto-exclusion de los no pobres, lo que resta
efectividad al programa.

En este sentido, se puede argumentar que una de las principales limitaciones para
implementar ese tipo de programas en el Per( es la falta de consenso acerca de
mecanismos costo-eficientes para la identificacion del nivel socio-econémico de los
individuos y sus hogares.

Veamos lo que nos presenta la siguiente Tabla:

Filtracion* Sub-cobertura**

Global
Alimentos 375 47 6
Educacion 429 191
Salud 552 619
Urbano
Alimentos 418 56 2
Educacion 470 183
Salud 591 57 8
Rural
Alimentos 322 337
Educacion 344 203
Salud 43 6 68 5
Lima
Alimentos 526 534
Educacion 56 4 202
Salud 66 5 525

* como porcentaje del total de hogares que recibieron transferencias.
** como porcentaje del total de hogares pobres.
Fuente ENNIV 97
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2.1.9. Sistemas de Monitoreo y Evaluacion
Como parte de estos esfuerzos, entre 1995 y 2000, el MEF impulsé tres iniciativas de
M&E en la administracion puablica: la Oficina de Inversiones (ODI), el Sistema de
Informacion Administrativa y Financiera (SIAF) y el Planeamiento Estratégico Sectorial
Multianual (PESEM).

La ODI funciona como una unidad rectora de las inversiones publicas: analiza las
propuestas de inversiones presentadas por los diferentes sectores y procura que estas se
formulen adecuadamente. A fines de 2000, promulgd la nueva Ley de Inversiones, que
estipula que, a partir de 2001, todos los proyectos de inversion deben cumplir con
normas que definen cada una de las etapas del ciclo de proyectos, las cuales deben ser
aprobadas para asegurar su viabilidad.

La etapa de pre-inversion requiere de la elaboracion del perfil del proyecto; la etapa
de inversion consiste en la elaboracion del expediente técnico y en la ejecucion del
proyecto; y la etapa de pos-inversion se refiere a la evaluacion ex post de los proyectos,
los formuladores deben cumplir con todas las fases del proceso de aprobacion de un
proyecto.

Desde el punto de vista del M&E (Sistemas de Monitoreo y Evaluacién)® de
proyectos en general, la principal limitacion del nuevo marco legal es que solo abarca las
intervenciones publicas de caracter eventual. De otro lado, la Ley establece que las
unidades ejecutoras de los proyectos son las encargadas de hacer las evaluaciones ex
post; sin embargo, o mas probable es que estas se encuentren desactivadas cuando
culminen los proyectos. Resulta necesario que este esquema de M&E permita evaluar la

sostenibilidad, de los programas, luego de varios afios de haber finalizado.

'Consorcio de investigacion econdémica y social, “Economia y Sociedad” Boletin N° 43, 2001
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Por otro lado, tanto el SIAF como el PESEM (Planeamiento Estratégico Sectorial
Multianual) no son propiamente esquemas de M&E. El SIAF es un sistema de ejecucion,
mas no de formulacion, de los gastos de las unidades del gobierno central. Fue creado
para que funcione como una herramienta de gestion del Tesoro, con el fin que este pueda
supervisar los gastos de las unidades ejecutoras. Como sistema de M&E, el SIAF posee
limitaciones porque no permite analizar las causas por las cuales se avanzd mas o menos
que lo programado, con lo cual, la informacidn procesada por el sistema no retroalimenta
a los organismos ejecutores.

Los PESEM, por su parte, son un esfuerzo por planificar estratégicamente las
operaciones que desarrollaran los sectores del gobierno central en el futuro. Cada uno de
ellos establece claramente su vision, misién y objetivos. Luego, en caso de ser
aprobados, pasan a integrar el Plan Estratégico Multianual (PEM), el cual se somete a la
aprobacion del Consejo de Ministros, para la formulacion del presupuesto del afio
siguiente. Desde el punto de vista del M&E, los PESEM no funcionan como un sistema
de planificacion estratégico, sino mas bien como un sistema de programacion. Ademas,
en muchos casos, no existe consistencia entre los objetivos planteados y los indicadores
definidos para el cumplimiento de las metas.

e Accesos diferenciados a los Mercados
La mayor parte de los programas sociales son programas focalizados en la poblacion
mas pobre. Sin embargo, para la implementacion de dichos programas, no basta con
poder identificar quién esta 0 no en situacion de pobreza, sino que ademas es
necesario saber como se distribuye espacialmente la poblacion pobre. Tanto por
razones de optimizacion de la focalizacion como de implementacién misma de dichos
programas, se requieren estimados a nivel de areas menores; ante lo cual, el INEI

(2015) publico el nuevo Mapa de pobreza a nivel distrital para el afio 2013. Més
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recientemente, las politicas de subvencidon a la conexion de gas y las politicas
diferenciadas de tarifas eléctricas han requerido afinar ain mas la desagregacion
geogréfica, a un nivel de manzanas o conjunto de manzanas, en las principales
ciudades del pais. EI INEI ha respondido esta demanda a través de la elaboracion del
Mapa estratificado de ingresos a nivel de manzanas 2013 para Lima Metropolitana.
Aungue estos productos son similares a los anteriores mapas, comportan en realidad
dos innovaciones que tendran implicancias sobre la agenda de investigacion. La
primera de ellas es de naturaleza metodoldgica, y esta relacionada a su vez a una
mejora en la precision de las estimaciones, gracias al aprovechamiento en el modelo
predictivo— de las observaciones georreferenciadas provenientes de la Enaho (método
empiricalbestde estimacién para areas menores) y a la disponibilidad de bases
censales igualmente georreferenciadas— que combinan datos de encuestas,
administrativos y censales. EI conjunto de los microdatos de dichas bases empalmadas
ha sido puesto en acceso libre por el INEI, lo cual es un aporte valioso para futuras
investigaciones. Respecto a los algoritmos de focalizacion, Karlan y Thuysbaert
(2013) han examinado para el caso de Pert y Honduras la eficiencia de diversos
métodos. En este trabajo, se compara la eficiencia de un método hibrido, en dos
etapas, que combina un ranking participativo de la riqueza de los hogares con una
encuesta de hogares con fines de verificacion respecto a dos variantes del proxy-mean
test (uno para el indice de progreso fuera de la pobreza y un indice relativo a la
vivienda). Los autores concluyen que los distintos métodos tienen un buen
desempefio, en particular cuando se trata de identificar a los hogares en los dos
extremos de la distribucion (los mas pobres y los mas ricos), aunque presentan

resultados mediocres en el segmento medio de la distribucion.
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Pobreza multidimensional

El reconocimiento de la importancia de considerar las multiples dimensiones de
pobreza es unanime entre los investigadores. Los indicadores no especificos (como el
PBI) o referidos a la dimension monetaria son considerados como insuficientes en la
medida que no reflejan las reales condiciones de vida de la poblacion. En el caso de la
pobreza monetaria, se considera como pobres a aquellos hogares que no tienen los
medios suficientes para adquirir una canasta basica de bienes y servicios considerados
como socialmente necesarios. Este indicador no mide si efectivamente el hogar
adquirio dicha canasta ni considera si, en la eventualidad que dichos bienes fuesen
adquiridos, los hogares tuvieron la misma capacidad para transformarlos en
satisfactores de dichas necesidades y permitir logros en distintas dimensiones de
bienestar. Dicho de otro modo, la pobreza monetaria no mide realizaciones, sino mas
bien la disponibilidad de medios para adquirir bienes transados en los mercados o
producidos para el autoconsumo. La implementacidén empirica de este enfoque ha sido
posible gracias a la riqueza de la Enaho, en la medida que en sus diferentes modulos
se recoge informacion sobre vivienda, educacion, salud, empleo, ingresos y gastos.
Asimismo, a partir de 2002, se incluy6 el modulo de ‘gobernabilidad, democracia y
transparencia’ con el proposito de medir dimensiones del bienestar que no pasan por
el mercado, como la gobernabilidad, corrupcion, respeto de la libertad de expresion,
igualdad ante la ley, libertad politica y otras dimensiones no monetarias; ademas de
registrar la percepcion del hogar sobre su propio bienestar, el de su localidad,
vulnerabilidad a choques naturales, violencia, etc. Aunque el indicador de pobreza
monetaria ha cobrado un importante protagonismo, ello no debe ocultar el hecho de
que el INEI viene, desde hace mucho tiempo, publicando un indicador compuesto que

intenta captar distintas necesidades basicas insatisfechas (NBI), e igualmente, presenta
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indicadores sobre las privaciones en varias dimensiones del bienestar, como nutricion
infantil, analfabetismo, logros educativos, vivienda, etc. Lo que distingue a los
trabajos de investigacion recientes sobre este tema es que se enmarcan dentro del
enfoque conceptual de capacidades —desarrollado por Amatya Sen, y pasan de una
vision agregada de multiples dimensiones de pobreza a una en la que se identifican a
los hogares en situacion de pobreza multidimensional. El indicador de NBI es sin
duda el antecedente mas cercano de la medicion e identificacion de pobres
multidimensionales, aunque no presenta las propiedades de un indicador sintético de
pobreza como el propuesto por Alkire y Foster. Los trabajos sobre pobreza
multidimensional han estado centrados esencialmente en la aplicacion al caso peruano
del indice sintético de pobreza multidimensional propuesto por Alkire y Foster (IPM).
Tanto los trabajos de Castro et al. (2012) como de Vasquez (2012) siguen esta linea.
Ellos buscan contrastar la evolucion y nivel de la incidencia de pobreza monetaria con
el IPM, y en particular, se interrogan si dichos indicadores identifican a los mismos
pobres. Es una preocupacion importante de ambos estudios la potencial filtracion o
exclusion de pobres multidimensionales, aunque difieren en cuanto al numero de
dimensiones y el contenido de las mismas. Mientras que Vazquez (2012) considera
tres dimensiones (educacion, salud y condiciones de la vivienda), Castro, Baca y
Ocampo incluyen esas mismas tres dimensiones en el calculo del IPM y afiaden otras
tres (nutricion, solvencia monetaria y vulnerabilidad). Al igual que la mayoria de las
mediciones del IPM, las dimensiones, las ponderaciones y los umbrales que
identifican a los hogares en situacion de pobreza multidimensional son considerados
como dados; mientras que los indicadores que reflejarian las privaciones en cada una
de las dimensiones son indicadores preexistentes y regularmente publicados

individualmente por el INEI. Las conclusiones de los dos estudios coinciden en
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sefialar las discordancias entre, por un lado, los niveles de pobreza multidimensional y
la pobreza monetaria (3,5 millones de pobres ‘invisibilizados’, debido al hecho de
adoptar la pobreza monetaria, segin el estudio de Vasquez) como criterio de
identificacion de la poblacion en situacion de privacién y, por el otro, su evolucion (la
reduccion de la pobreza monetaria entre 2004 y 2008 en 12 puntos porcentuales no
fue acompafada de un incremento en el acceso a activos importantes para el bienestar
de los individuos). El trabajo de Clausen y Flor (2014) se desmarca de los anteriores
en el sentido que no intenta contrastar los criterios monetarios y no monetarios de
identificacion de los hogares en situacion de pobreza, sino mas bien centrar-se sobre
una propuesta de medicion de pobreza multidimensional basada en una lectura, que
los autores califican de ‘estricta’, del enfoque de capacidades propuesto por Sen. En la
aplicacion del IPM, adoptan un criterio de identificacién ligeramente distinto al
propuesto por Alkire-Foster, pues en lugar de basarse en los indicadores se basan en
las dimensiones en donde ocurren las privaciones; mientras que el resto de
procedimientos es idéntico a los propuestos por Alkire-Foster, tomando informacion
de las Enaho 2004, 2008 y 2012. El IPM estad compuesto por siete dimensiones (vida,
educacion, ciudadania, participacion en la sociedad, seguridad y control, empleo y
ciudadania y habitat humano) aproximadas a través de 19 indicadores, con lo cual
constatan una reduccion de la pobreza multidimensional a lo largo del tiempo,
consistente con la reduccion en la pobreza monetaria. Una linea de investigacion
novedosa es la que inauguran Olivera y Tournier (2015), pues estudian ya no la
pobreza multidimensional para el conjunto de la poblacion, sino que identifican las
maultiples dimensiones de bienestar relevantes para un subgrupo especifico: los adultos
mayores. Los autores citados no se limitan a la construccion del IPM siguiendo la

propuesta de Alkire-Foster, sino que extienden su interés a los determinantes del
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‘envejecimiento exitoso’. Se alejan de una vision dicotomica (éxito/fracas0) para
considerar un conjunto de dimensiones de bienestar especificos a esta categoria de
poblacion. Para ello, consideran las dimensiones de salud fisica, salud emocional,
satisfacciones con la vida, funcionamientos y capacidad cognitiva; todas ellas
aproximadas a través de nueve indicadores. Este estudio se basa en una muestra de
4151 adultos mayores —entre 65 y 80 afios— de la Encuesta de Salud y Bienestar del
Adulto Mayor (Esban), realizada por el INEI en 2012, y que sirvié de linea de base
para la evaluacion del programa Pensién 65. Los resultados del estudio muestran que
la seguridad alimentaria, la calidad de la nutricion y la autoestima son los principales
factores que pueden ser medidos y monitoreados facilmente y sobre los cuales las
politicas publicas pueden incidir sobre el envejecimiento exitoso. Otros factores
asociados son el empoderamiento, sexo masculino, alfabetismo, la condicién de no
fumador, presion arterial normal, ausencia de discapacidades y la frecuencia de
contacto con el entorno social. Gonzales (2014) adopta una perspectiva distinta, pues
analiza ya no la acumulacion de privaciones a nivel individual, sino méas bien a un
nivel regional. Se propone un indice de integracion para la inclusion humana (I11H),
que trata —segun el autor— de agregar en un solo indice los diferentes factores que
facilitan la integracion de las personas y familias a la sociedad, y de esta manera
contribuyan a su inclusién social. Dicho indice cubre tres dimensiones: la integracion
fisica, econdmica y estatal. La integracion fisica es medida a su vez por tres
indicadores de acceso (vial, electricidad y teléfono), la integracién econémica incluye
los indicadores de participacion en el mercado de trabajo y en el mercado de crédito.
La integracion con respecto al Estado es medida a través del pago de impuestos vy el

gasto publico recibido. Los indices son calculados a nivel de unidades administrativas
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(regiones), y luego combinados en un solo indice, asumiendo una ponderacion
homogénea.

Gonzales (2014) muestra que el indice de integracién al Estado es el que menos
estd correlacionado con los otros indices a nivel regional. De acuerdo a Escobal
(2012a), la pobreza multidimensional y la desigualdad de oportunidades son
conceptos estrechamente interconectados. La igual-dad de oportunidades nivela el
campo de juego para que circunstancias fuera del control de un nifio —tales como
género, etnia, ubicacion geogréfica o los antecedentes familiares— no influyan en sus
oportunidades en la vida. Esto significa que, si se logra la igualdad de oportunidades,
un nifio tendra una mayor capacidad de superar las privaciones y la pobreza
multidimensional. Utilizando la informacion recogida durante las dos primeras rondas
del estudio longitudinal del proyecto de Nifios del Milenio, el autor describe como la
pobreza multidimensional y la desigualdad de oportunidades cambian a medida que
los nifios crecen. Los resultados muestran que, aunque los indices escalares de
pobreza multidimensional, privaciones o desigual-dad de oportunidades pueden ser
instrumentos muy Utiles de abogacia en favor de una mayor atencion a las privaciones
maultiples, también son susceptibles de ocultar importantes heterogeneidades.
Dinamicas regionales de condiciones de vida
Aungue hay un consenso sobre la importancia de abordar la pobreza desde un enfoque
dindmico, existen aun pocos estudios sobre las trayectorias de los niveles de vida de
los hogares, las caracteristicas especificas de los hogares en situacion de pobreza
crénica y transitoria, asi como sobre los factores de riesgo de caida y oportunidades de
escape de la situacion de privacion. Una de las razones que ha frenado tales estudios
es que no se contaba con informacién longitudinal que cubriera un periodo largo, con

un namero de observaciones suficientes, como para garantizar la robustez de los
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resulta-dos obtenidos. Por un lado, el disefio panel de la Enaho con un horizonte de
cinco afos, y por el otro, el desarrollo de una nueva linea de investigacion centrada en
la construccion de paneles sintéticos, sobre periodos que van mas alla que los paneles
observados, han permitido analizar trayectorias sobre periodos extendidos. El
obstaculo de la no disponibilidad de verdaderos paneles de hogares —en muchos paises
en desarrollo- ha llevado a Dang y Lanjouw (2013) a desarrollar un método de
estimacion de un panel simulado (‘sintético’) de hogares, basado en la metodologia de
estimacion de pobreza en areas menores. Ello permite el estudio de trayectorias de los
ingresos o los gastos sobre un periodo extendido. La aplicacién de dicha metodologia
requiere de repetidas encuestas en corte transversal y del cumplimiento de dos
condiciones: i) que la poblacion muestreada sea la misma en las diferentes ruedas de
la encuesta, de suerte que se puedan utilizar las caracteristicas de los hogares
invariantes en el tiempo; y ii) que la correlacion de los errores de las estimaciones
econometricas en dos periodos sucesivos no sea negativa. Respecto a la investigacion
sobre dinamicas de la pobreza, pueden identificarse dos grandes ejes: i) los estudios
que examinan las dinamicas regionales y nacionales de la pobreza durante la Gltima
década; y ii) los trabajos que se interrogan acerca de cuan sostenible ha sido la fuerte
reduccion de la pobreza registrada en el pais. La preocupacion apunta tanto al anlisis
de la expansion de la Ilamada clase media y su consolidacion, como a un examen de la
vulnerabilidad de los hogares frente al riesgo de caer en pobreza. En ambos ejes de
investigacion se han hecho uso tanto de los paneles observados como de los paneles
simulados, mediante el método de paneles sintéticos. No obstante, al igual que todo
método de simulacion o de extrapolacion, es necesario poder evaluar el grado de error
0 sesgos que dichas estimaciones puedan implicar. En el caso de los paneles

sintéticos, ello es posible confrontando los resultados obtenidos mediante paneles
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sintéticos con los resultados obtenidos de los paneles observados. Es este enfoque el
que adoptan Cruces et al. (2011) para el caso de Peru, Chile y Nicaragua, paises en
donde existen datos de panel de hogares de buena calidad recogidos por encuestas a
hogares. Los resultados obtenidos logran predecir bastante bien las tasas de transicion
entre los distintos estados de pobreza, y dichos hallazgos son robustos ante diferentes
especificaciones de los modelos de estimacion. Sin embargo, los resultados son menos
concluyentes en cuanto al perfil de los hogares que experimentan alguna transicion de
pobreza. Los autores exploran tres direcciones hacia las cuales pueden ser extendidos
los analisis de paneles sintéticos: i) las comparaciones entre indicadores de bienestar
basados en los ingresos y los gastos; ii) el examen de cudn robustas son las
simulaciones para periodos mas largos; V iii) la robustez de considerar dos umbrales
de transiciones en lugar de uno solo. A partir de esta misma metodologia, Canavire-
Bacarreza y Robles (2016) encuentran que las entradas y salidas de la pobreza
dependen de la duracion de la pobreza y de la secuencia de los episodios de pobreza.
Una mayor cantidad de periodos previos en situacion de pobreza se encuentran aso-
ciados a una menor probabilidad de salida de la misma e, inversamente, mientras mas
tiempo fuera de la pobreza permanezca el hogar, menor sera la probabilidad de que
caiga en ella. De esta manera, los autores sostienen que —en la Gltima década de rapido
crecimiento— la probabilidad de mantenerse fuera de la pobreza o de salir de ella fue
mas elevada que la de mantenerse en dicha situacion o la probabilidad de caer en ella.
Se concluye de su investigacion que la situacion experimentada en el pasado por los
hogares puede tener gran importancia en la prediccidn de su futuro estatus de pobreza.
La fuerte reduccion de la pobreza durante los ultimos 15 afios, con sus fases de fuerte
crecimiento y seguida desaceleracidn, han suscitado varios trabajos que examinan la

elasticidad de las variaciones de pobreza ante cambios en las tasas de crecimiento del
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PBI y su heterogeneidad regional; asimismo, estudios que intentan identificar cuéales
han sido los principales componentes de los ingresos detras de los cambios en los
niveles de pobreza y desigualdad. Entre los primeros, figura el estudio de Garrido
(2013), quien calcula que la elasticidad de la relacion crecimiento econémico-pobreza
ha sido de 0,67 durante el periodo 2007 y 2012. Estimaba que para lograr reducir la
pobreza a un nivel de 15% para el 2016, el crecimiento de la economia entre 2012 y
2016 debia ser de 17%. Cruces et al. (2015) centran su analisis igualmente sobre el
periodo de fuerte crecimiento (2002-2012), y examinan en particular la resiliencia de
la economia peruana a la crisis internacional ocurrida en 2008, a comparacion del
resto de paises de la region. Segun las estimaciones de los autores, los Unicos
indicadores del mercado laboral que sufrieron un impacto fueron la estructura del
empleo, segun niveles de educacion, y la tasa de empleo formal. En suma, el efecto
fue soportado por el sector formal moderno antes que el sector informal; por lo cual
las consecuencias no se propagaron con la misma intensidad al resto de la economia.
Varios autores han analizado en qué medida el crecimiento ha favorecido a las
regiones y se han interrogado si se di6 un escenario de convergencia o, por el
contrario, las disparidades regionales se han acentuado. Asi, Adrianzen (2013) revisa
la evidencia empirica sobre el crecimiento, reduccion de la pobreza regional y la
convergencia regional (hacia estandares de vida limefios) en las regiones peruanas de
2001 a 2012. El autor destaca que la evolucion agregada de las regiones peruanas se
ha dado en un contexto de crecimiento nacional sostenido, incremento de las
exportaciones, un flujo histéricamente inusual de capitales privados en la cuenta
financiera externa y términos de intercambio favorables. Aunque las regiones
experimentaron fuertes tasas de crecimiento, estas crecieron menos que la capital; por

lo cual, el indice de convergencia de la mayoria de las regiones peruanas se ha
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mantenido estancado o ha disminuido ligeramente. El autor deja abiertas preguntas
como por qué las regiones crecen relativamente menos o por qué estas no convergen a
los estandares capitalinos. Otros estudios examinan el caso especifico de algunas
regiones, intentan-do identificar los factores que explican a nivel local las condiciones
de vida observadas. El presupuesto de gobiernos locales en varias regiones del pais se
increment6 significativamente, en particular, en aquellas ligadas a las industrias
extractivas. EI boom de los commoditiesen la década del 2000 y la fuerte expansion de
las inversiones y exportaciones mineras, tanto como de los ingresos de los gobiernos
locales por concepto del canon, han llevado a interrogantes sobre los impactos
economicos locales de dicho auge. Aragén y Rud (2013) examinan el impacto en la
sierra norte de la mina Yanacocha, combinando datos sobre los ingresos de los
hogares provenientes de la Enaho para el periodo 1997-2006 y datos extraidos de los
informes de la empresa minera. Para cuantificar el grado de exposicion a las
actividades de la mina, los autores calculan la distancia de cada hogar respecto a la
ciudad de Cajamarca; mientras que la expansion de las actividades de la mina es
medida a través de la masa salarial, las compras locales y la produccion total. La
demanda de la mina en insumos locales es estimada como la suma de la masa salarial
y las compras locales. Los autores encuentran un efecto positivo de la demanda local
de la mina sobre los ingresos reales de los hogares, aun controlando por los efectos del
canon minero. Estos efectos se manifiestan Unicamente en las areas aledafias y
alcanzan a los trabajado-res no calificados en ramas distintas a la mineria. Segun los
autores, estos resultados subrayan el potencial de los eslabonamientos productivos de
las industrias extractivas para crear efectos positivos en los paises en desarrollo.
Loayza y Rigolini (2016) se preguntan igualmente si el boom minero ha tenido un

efecto benéfico sobre la poblacion en los distritos mineros respecto a los distritos no
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mineros, inicamente en los 17 departamentos (1364 distritos en total) en donde existe
actividad minera. Para responder a ello, se emplean los datos del Mapa de pobreza a
nivel distrital, elaborado por el INEI —en base al censo del 2007— con datos sobre
produccion minera y transferencias hacia gobiernos locales. Los autores utilizan
diversos indicadores (tasa de analfabetismo, afios de educacién, etc.) construidos
sobre la base de los censos de 1993 y 2007. Encuentran que los distritos mineros
tienen mayor consumo promedio per capita y menores tasas de pobreza que los
distritos similares. Estos impactos positivos, sin embargo, disminuyen drésticamente
con la distancia geografica y administrativa respecto a los centros mineros. Por otra
parte, la desigualdad de consumo dentro de distritos mineros es mayor que en los
distritos no mineros comparables. Los autores argumentan que este doble efecto se
explica por el hecho de que la activad minera atrajo inmigrantes con mayores niveles
de educacion y por los empleos obtenidos —por la poblacién local—- en las industrias y
servicios relacionados a la mineria. Los autores examinan en qué medida los efectos
de la actividad minera se extienden hacia los distritos vecinos de los distritos mineros.
Los resultados obtenidos indican que los efectos de la actividad minera no se
extienden a los distritos vecinos, sino que se confinan a los distritos mineros. En
cuanto a los efectos del canon, los autores no encuentran efectos significativos (ni
positivos ni negativos), aunque sefialan que ello se puede deber a que los efectos han
sido estimados luego de transcurridos tan solo cinco afos luego del inicio del canon y
a la débil capacidad de los gobiernos locales. Precisamente, en una investigacion
previa, Loayza et al. (2016) intentan explicar los determinantes de la capacidad de
gasto de los gobiernos locales. Entre dichos determinantes, los autores consideran la
capacidad institucional, las caracteristicas estructurales y la economia politica local.

Para ello, emplean datos primarios combinando registros administrativos (Renamu,
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SIAF y JNE) y el censo de 2007, ademas de fuentes secundarias que comprenden el
Mapa de pobreza distrital 2007 y el indicador de capacidad fiscal, que capta el
potencial de ingresos de cada distrito, elaborado por Canavire - Bacarreza y Martinez-
Vazquez (2012). Las estimaciones econométricas son realizadas por la técnica de
minimos cuadrados ordinarios (MCO) y regresiones de cuantiles sobre una muestra
efectiva de panel de 1688 distritos para tres afios consecutivos (2007-2009). La
variable dependiente en este modelo econométrico fue el porcentaje de presupuesto
asignado y efectivamente gastado por la municipalidad en el periodo 2007-2009;
mientras que las variables independientes incluyen el tamafio del presupuesto, el
proceso de asignacion, la capacidad local de gasto, las necesidades locales y variables
sobre la economia politica (alcalde titular, porcentaje de votos obtenidos por el
alcalde). De esta forma, se encuentra que uno de los factores causantes de la
heterogeneidad en las trayectorias de los niveles de vida distritales seria su capacidad
de gasto. Sin embargo, dicha relacion depende, a su vez, de la capacidad de gasto de
las autoridades locales. Los autores citados encuentran que la tasa de ejecucion del
presupuesto es menor para aquellos distritos que disponen de un mayor presupuesto y
que las capacidades de gestion juegan un papel significativo (poblaciones mas
educadas y un personal mas calificado en la municipalidad tienen efecto positivo).
Esta relacion no es lineal, pues la magnitud de los impactos varia a lo largo de la
distribucion de los valores de la tasa de ejecucion presupuestal, siendo estos mas
fuertes cuando las tasas de ejecucion del presupuesto son menores. Estos resultados,
en cierto modo esperados, implicarian que el impacto del canon minero sobre la
divergencia de las trayectorias distritales se ve atenuado por la menor capacidad de
gasto de los distritos que reciben los montos mas importantes. Asimismo, los autores

resaltan el impacto de factores politicos, muy poco abordado en los estudios de
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dinamicas regionales. En efecto, las localidades que registran mayores tasas de
pobreza, con menos poblacion dispersa y en donde las autoridades fueron elegidas con
mayor votacion exhiben una mayor tasa de ejecucion del presupuesto. Estos
resultados llevan a concluir que la mejora Unica del monitoreo —y no de las
capacidades de los gobiernos locales no incrementard la efectividad de la
descentralizacion y conllevard a menores niveles de gasto. Es por ello que el tamafio
del presupuesto, la proporcion de dicho presupuesto —cuya fuente son las actividades
extractivas—, la poblacion del distrito y la capacidad local resultan ser las mayores
restricciones en la ejecucion de los presupuestos de los gobiernos distritales. Por su
parte, Escobal y Armas (2015) exploran la relacion existente entre los cambios en la
estructura agraria y las dinamicas de pobreza de las provincias rurales en el Perd.
Usan para ello un panel provincial que abarca el periodo 1994 y 2012. Los resultados
descriptivos muestran claramente que las provincias con reducciones importantes en
las tasas de pobreza rural son aquellas cuyas unidades agropecuarias tenian, al inicio
del periodo, una mayor cantidad de tierra agricola —en equivalente de riego—, una
estructura de propiedad menos fragmentada, una distribucion de la tierra mas
equitativa y una mayor proporcion de productores con capacidad de innovacién
tecnologica. Por su parte, los resultados econométricos sugieren que un importante
determinante de la dindmica de pobreza rural observada en el periodo analizado es el
tamafio de la propiedad y no la estructura agraria. EI tamafio promedio de la unidad
agropecuaria, no solo tiene un efecto lineal sobre el ratio de bienestar o pobreza rural,
sino que también existe una importante no linealidad. Adicionalmente, los autores
muestran que las provincias que presentan una tasa de emigracion mas alta y una tasa
de inmigracién mas baja son las que registran un mayor incremento de la pobreza

rural. Finalmente, los autores constatan un impacto positivo del grado de
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diversificacion de la actividad productiva sobre las posibilidades de generar dinamicas
de reduccion de la pobreza en areas rurales, aun considerando los factores que

determinan accesos diferenciados a los mercados.

e Aspiraciones
La importancia crucial de la agencia en el complejo vinculo que une las capacidades a
los funcionamientos ha sido resaltada por Sen. La reflexion sobre el papel de la
agencia en la perpetuacion de la pobreza fue plantea-do desde la antropologia por
Appadurai (2004), quien otorga una atencion particular a los factores asociados a las
autolimitaciones de las aspiraciones por las circunstancias y las normas sociales.
Califica tal limitacion como una dimensién misma de las privaciones pues, siguiendo
al autor, existe un estrecho vinculo entre las aspiraciones y la agencia de los
individuos. Los ‘esfuerzos’ individuales, que generalmente son considerados en la
litera-tura como exdgenos y que revelan el dominio de las preferencias, esta-rian en
realidad también determinados por las circunstancias y las normas sociales que
modelan las aspiraciones. Asi, aspiraciones limitadas llevan a considerar que el
dominio de lo que es posible alcanzar en la vida es reducido por el solo hecho de
pertenecer a un grupo social discriminado o relegado socialmente. De esta manera, se
limitan los esfuerzos y se cae en una suerte de trampa de pobreza (Walton y Rao

2004).

2.2. Bases Teoricas

Programas de compensacion social
Un programa social es un proyecto para resolver los problemas de la sociedad,

mediante la identificacion de objetivos y una o varias metas, con recursos previamente
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determinados. Seglin el nivel en que se elabora puede ser global, sectorial,
institucional y especifico. De acuerdo a su temporalidad y al &mbito territorial que
comprende puede ser nacional o regional y de mediano y corto plazo,
respectivamente.

Los objetivos generalmente son el mejoramiento del nivel de satisfaccion de las
necesidades béasicas de la poblacién, mediante actividades u obras de caracter publico
0 masivo, que tienen como beneficiarios a personas en situacion de pobreza o extrema
pobreza, con la meta de generar un conjunto de condiciones para que las personas
puedan acceder a oportunidades, desenvolverse en la vida, y generar sus ingresos
como parte de la estrategia para superar la pobreza y extrema pobreza.

la Politica Social son los grandes lineamientos estratégicos, de planificacion y legales
en el cual un Estado revierte la esencia de su funcion social, si esto es asi, los
programas sociales seran entonces la instrumentacion y operacionalizacion sistematica
de esas estrategias, normas y leyes en que se expresa la Politica Social estatal. Los
programas sociales son acciones concretas cuya finalidad es la contribucion directa
(impacto positivo) sobre la calidad de vida y el modo de vida de una poblacion o
sociedad. Los programas sociales abordan a la calidad y el modo de vida de una
poblacion por ser ellos indicadores del bienestar social, en cuanto a la disponibilidad
de servicio y bienes como de la satisfaccion de las necesidades individuales y sociales.
Programa Social como concepto, es un término con limites muy vagos y contenidos
muy amplios al igual que el termino Politica Social. Tratar de establecer
conceptualmente a los programas sociales es una tarea titanica dentro del contexto de
las ciencias sociales, esto es debido a que es un término equivoco o de dificil

acepcion.
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No es uniforme la conceptualizacion sobre los programas sociales, se observan
diversas tendencias, algunas amplias y otras restrictivas. Esta diversidad parte de que
tanto los programas sociales como la politica social tiene que ver con todos los
ambitos de la vida social, tales como el laboral, lo caritativo - asistencial, la
beneficencia social, los derechos sociales, la prevision social, la seguridad social, las

demandas sociales etc.

La pobreza

Los ultimos quince afios han tenido nuevas formas de entender y medir la
pobreza, esta ha sido inspirada fundamentalmente por los trabajos de Amartya Sen
(economista indio, premio nobel 1998), a partir de los cuales se dej6 de conceptualizar
y medir la pobreza en términos de la disponibilidad de medios que permitan acceder a
bienes y servicios de mercado (pobreza monetaria), sino en términos de las
capacidades y funcionamientos.

El CIES (2017) indica que los resultados de investigaciones financiadas por el
CIES, asi como los catalogos de bibliotecas universitarias, han permitido cubrir un
gran numero de investigaciones realizadas en el pais. Adicionalmente, se procedié a
contactar a un cierto numero de destacados investigadores como en el disefio de
politicas. Tratdndose de un balance de la investigacion economica y social relativa a
tematicas que han sido abordadas desde distintas disciplinas, se torna ineludible
incluir los trabajos realizados a partir de las distintas disciplinas de las ciencias
sociales. Esperamos que esta apertura disciplinaria mas alla de la economia permita
mostrar la fecundidad del dialogo entre las perspectivas antropoldgicas, socioldgicas,
politologicas y de la economia, por citar algunas de ellas. Una de las evoluciones

importantes en la investigacion sobre pobreza y desigualdad ha sido el reconocimiento
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de su naturaleza multidimensional y la necesidad de estudiar las interacciones entre
las distintas dimensiones.

Por su parte, las politicas sociales comportan cada vez mas, en su disefio,
objetivos e implementacion enfoques pluridisciplinarios. Ahora bien, con el fin de
evitar —en la medida de lo posible — redundancias entre el balance expuesto en este
acapite y los presentados en otros capitulos de este libro, se han considerado aspectos
de salud, educacion y empleo Unicamente en la medida dimensiones del bienestar y la
desigualdad o bien sea como parte de objetivos de la politica social y la evaluacion de
la misma (CIES, 2017).

Nuestras formas de entender y medir la pobreza han experimentado
cambios importantes en los ultimos 15 afios. Quizés el punto de quiebre méas notable
fue inspirado por los trabajos de Amartya Sen, a partir de los cuales se dejo de
conceptualizar y medir la pobreza en términos de la disponibilidad de medios que
permitan acceder a bienes y servicios de mercado (pobreza monetaria), sino en
términos de las capacidades y funcionamientos de las personas. La libertad para elegir
y los logros efectivos (funcionamientos) reflejan mas estrechamente el bienestar
humano. Sostener que el enfoque unidimensional es suficiente ya que existiria una
alta correlacion entre pobreza monetaria y las diferentes dimensiones de la pobreza es
un supuesto negado por la evidencia empirica, pues se constata que la correlacion
entre las diferentes dimensiones de la pobreza esta lejos de ser perfecta.

Por consiguiente, las politicas que combaten Unicamente la pobreza
monetaria seran relativamente ineficaces en reducir las privaciones en las dimensiones
no monetarias. Si bien es cierto que existe amplio consenso acerca de la naturaleza
multidimensional de la pobreza, hay mucho menos acuerdo sobre como medir la

pobreza multidimensional. Dos enfoques parecen oponerse uno al otro. Por un lado,
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Alkire y Foster (Referido por Duclos, 2006) han propuesto sintetizar las diferentes
dimensiones en un indice Unico (el indice de pobreza multidimensional o IPM), y por
otro lado, tenemos el enfoque de economistas como Ravallion, que favorecen un
enfoque de ‘tablero de bordo’, en el cual las multiples dimensiones de la pobreza son
consideradas una a una, por separado.

El IPM de Alkire y Foster (Duclos, 2006) todavia no da una respuesta a las
preguntas centrales para la construccion del mismo; en particular, como definir los
umbrales y las ponderaciones de cada dimensidn, pues el considerar las dimensiones
de manera independiente unas de otras, implica ignorar las interacciones vinculadas a
la distribucién conjunta de privaciones para el mismo individuo u hogar (Ducloset al.
2006). Ante ello, resulta necesario entender mejor las interacciones y correlaciones
entre las diferentes dimensiones de la pobreza. Implicitamente, este enfoque ya fue
defendido por Kanbur y Squire (2001) cuando afirmaron que una de las principales
innovaciones en la formulacion de politicas fue el reconocimiento de que aquellos
programas que combinan diferentes objetivos son mas efectivos en la reduccion de la
pobreza que otros donde se ataca cada dimension por separado. Asi, la desnutricion
infantil puede ser reducida mas eficazmente, si al mismo tiempo se atacan tres
dimensiones: las condiciones sanitarias del hogar, la educacion de la madre a préacticas
saludables y la provision de servicios de salud de proximidad. Entender las
correlaciones e interacciones entre las dimensiones de la pobreza requiere repensar la
pobreza dentro de un marco mas amplio, en el que se distinguen diferentes formas de
privacion relacionadas a diferentes dimensiones. Mas alld del reconocimiento de la
naturaleza multidimensional de la pobreza, es necesario estudiar los efectos

compuestos de multiples privaciones y su vinculacion con la exclusion social, asi
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como los factores de transmisién de la pobreza vinculados a la desigualdad de
circunstancias y oportunidades.

Inspirado en trabajos de Bourguignonet al. (2007), Roemer (1998), Walton y
Rao (2004) y Clinget al. (2006), presentamos en el gréfico 1— un esquema del marco
conceptual que nos servira para ordenar e interrelacionar las tematicas del presente
balance. En el diagrama se hace una distincion entre las condiciones de la desigualdad
de oportunidades y desigualdad de resultados. La desigualdad de oportunidades esta
relacionada con las desigualdades que emergen como resultado de las condiciones
iniciales, méas alla del control (agencia) de las personas. El lugar de nacimiento (en
zonas rurales remotas y sin servicios publicos, por ejemplo), el origen étnico, la
riqueza familiar, el capital social de los padres, entre otros, son factores importantes
que condicionan los resultados que pueden lograr alcanzar los hogares.
Figura 1: Mecanismos de transmision entre desigualdades de oportunidades, de

resultados y de agencia

Mecanismos de oportunidades
transmisién de
patrimonio
Redistribucién de
recursos (tierra, etc.)
[ e =)
Circunstancias Sistema de
Discriminacié: Resultados
(origen étnico, lugar de - ::::?v.' A * Mercado de trabajo seguros e SRR s
nacimientos, origen social, T § . * Inversiones Redes de agresO RETIO: 3
patrimonio al nacer, etc., . .rcncu:s * Sistema educativo seguridad ,’;‘;;
educacién de los padres) focalizadas (?) . Pre de decisi pabli Bl aah e
Y N

democraticas
v meritocr sticas
Funcionamiento de
mercados
Reforma de instituciones

)

Aspir & Pref
individuales/grupo
(por el esfuerzo, por el riesgo)

Lucha contra las discriminaciones y
desigualdad de agencia

Fuente: diagrama inspirado de Cling et al. (2006).

Por otra parte, entre las circunstancias, las desigualdades y privaciones en

los resultados, hay que considerar las mediaciones que operan el funcionamiento de
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los mercados, los procesos de interaccion social y las desigualdades de
agencia/aspiraciones. Las privaciones en los resultados pueden estar determinadas por
las interacciones sociales, las instituciones y los procesos (por ejemplo,
discriminacion en mercados) que operan en la transformacion de dotaciones en
resultados. Dichas privaciones en los resultados pueden a su vez ser distinguidas entre
aquellas que se refieren a medios para lograr funcionamientos y capacidades, y
aquellas que se refieren directamente a dichos funcionamientos y capacidades. Las
causalidades no son unidireccionales en la medida que, por ejemplo, las limitaciones
en las aspiraciones puedan inducir una menor capacidad para transformar los medios
en funcionamientos. Las privaciones en los resultados pueden —a su vez— ser
amplificadas o corregidas/atenuadas dependiendo del papel igualador o no de las
politicas publicas. Como veremos, las trasferencias del Estado hacia la poblacion més
pobre y el papel redistributivo fiscal son aun insuficientes en el Perd. Es necesario
pensar este marco interpretativo en términos dinamicos y de manera
intergeneracional, y no solo intergeneracional (pobreza cronica, pobreza transitoria).
Las desigualdades y la pobreza pueden también transmitirse de una generacion a otra,
a través de las desigualdades de agencia y aspiraciones (las preferencias individuales
de riesgo, esfuerzo, educacion y aspiraciones de trabajo, etc.), lo cual refiere también
al mismo grupo social que sufren las desigualdades de oportunidades (probablemente
existe una doble causalidad entre las desigualdades de oportunidades y
agencia/aspiraciones, que se refuerzan mutuamente).

Los procesos y las instituciones también cuentan en los resultados, en
particular aguellos que estan directamente relacionados con la generacion de ingresos.
Las reglas de funcionamiento de los mercados de trabajo son, a menudo,

desfavorables a la poblacion con mdltiples privaciones (la prevalencia de la
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discriminacion y el capital social en lugar de reglas meritocraticas son un fenémeno
generalizado en los mercados laborales de los paises en desarrollo). El acceso al
crédito formal es muy limitado para los microempresarios informales y la calidad de
los sistemas educativos publicos también es generalmente pobre. Las distintas
dimensiones de privaciones son el resultado de condiciones iniciales y de procesos
distintos, y, por ende, requieren de politicas especificas. ElI funcionamiento de los
mercados, por ejemplo, puede actuar acentuando las desventajas iniciales a través de
acceso restringido al crédito formal o mediante précticas discriminatorias.
2.3. Marco filosofico

La reduccion de la pobreza, sus esfuerzos o el alivio de la misma, se hacen con
un conjunto de medidas, tanto econdmicas como humanitarias, que se formulan y
estan destinadas a sacar a las personas de la pobreza de forma permanente.

Las medidas, como las promovidas por Henry George en su clasico econémico
Progreso y pobreza , son aquellas que aumentan, o estan destinadas a aumentar,
formas de permitir que los pobres creen riqueza para si mismos como un medio para
acabar con la pobreza para siempre. En los tiempos modernos, varios economistas
dentro del movimiento del georgismo proponen medidas como el impuesto al valor de
la tierra para mejorar el acceso al mundo natural para todos. La pobreza ocurre tanto
en los paises en desarrollo como en los paises desarrollados. Si bien la pobreza esta
mucho més extendida en los paises en desarrollo, ambos tipos de paises adoptan
medidas de reduccion de la pobreza.

La pobreza ha sido histéricamente aceptada en algunas partes del mundo como
inevitable, ya que las economias no industrializadas produjeron muy poco, mientras
que las poblaciones crecieron casi tan rapido, haciendo escasa la riqueza. Geoffrey

Parker escribi6 que “En Amberes y Lyon, dos de las ciudades mas grandes de Europa
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occidental, en 1600 las tres cuartas partes de la poblacion total eran demasiado pobres
para pagar impuestos y, por lo tanto, es probable que necesiten ayuda en tiempos de
crisis”.

La reduccion de la pobreza ocurre en gran medida como resultado del
crecimiento econdmico general y de la formulacion de acertadas y efectivas politicas
de gobierno. El PIB mundial por persona se quintuplicé durante el siglo XX. En 1820,
el 75% de la humanidad vivia con menos de un dolar al dia, mientras que en 2001,
solo alrededor del 20% lo hacia. Hoy, el continuo desarrollo econémico esta limitado
por la falta de libertades econdémicas. La liberalizacion econdmica requiere extender
los derechos de propiedad a los pobres, especialmente a la tierra. Los servicios
financieros, en particular los ahorros, pueden ser accesibles para los pobres a través de
la tecnologia, como la banca movil. Las instituciones ineficientes, la corrupcion y la
inestabilidad politica tambien pueden desalentar la inversion. La ayuda y el apoyo del
gobierno en salud, educacion e infraestructura ayudan al crecimiento al aumentar el
capital humano y fisico.

El alivio de la pobreza también implica mejorar las condiciones de vida de las
personas que ya son pobres. La ayuda, particularmente en las areas médica y
cientifica, es esencial para proporcionar mejores condiciones de vida. Los problemas
con la ayuda al desarrollo actual incluyen la alta proporcion de ayuda vinculada, que
obliga a las naciones receptoras a comprar productos, a menudo mas caros, que
provienen solo de paises donantes. Sin embargo, algunos creen (Peter Singer en su
libro “The Life You Can Save”) que pequefios cambios en la forma en que cada uno
de nosotros en las naciones ricas vive nuestras vidas podria resolver la pobreza

mundial.
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La pobreza implica mas que la falta de ingresos y recursos productivos para
garantizar medios de vida sostenibles. Sus manifestaciones incluyen hambre y
desnutricion, acceso limitado a la educacion y otros servicios basicos, discriminacion
y exclusion social, asi como la falta de participacion en la toma de decisiones. Varios

grupos sociales soportan una carga desproporcionada de pobreza.

2.4. Glosario de Términos

= Sistema de Focalizacion y Monitoreo
Métodos, procedimientos y herramientas utilizadas para determinar, localizar y
realizar un control y seguimiento respecto a algun asunto o tema en particular.

* Programas Sociales
Conjunto de actividades y servicios que brindan las instituciones publicas y privadas
a favor de poblaciones en situacion de riesgo, vulnerabilidad, pobreza y extrema
pobreza.

= Distribucion Presupuestal
Asignacion de recursos presupuestales del estado a entidades publicas para el
cumplimiento de sus funciones y objetivos; tal asignacion por lo general se realiza
para el periodo de un afo.

= Poblacidn en situacion de pobreza
Son todas aquellas personas que tienen carencia, escasez o falta de los bienes mas
elementales como por ejemplo alimentos, vivienda, educacion o asistencia sanitaria.

» Instrumentos de medicion de pobreza
Son herramientas a través de las cuales se determina que personas se encuentra en
situacién de pobreza o pobreza extrema, existen varios métodos o herramientas: El

ddlar per-capita diario (1DD) del Banco Mundial, la Tasa de mortalidad Infantil de
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menores de 5 afios (TMMD5) que usa la UNICEF, el indice de Desarrollo Humano -
IDH que utiliza el PNUD.

El método de la linea de pobreza (en base a una canasta minima de alimentos) y el
método de las necesidades basicas insatisfechas (en base a las carencias de servicios

bésicos: vivienda, educacion, salud, infraestructura publica, etc.).
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I1l. METODO

3.1. Tipo de la Investigacion

Esta investigacion fue del tipo Aplicada, por cuanto presenta la teorizacion integral de
las variables materia de estudio, que en nuestro caso son: los programas de
compensacion social y la reduccién de la pobreza.

Tipo de investigacion: Esta investigacion fue de tipo explicativa, descriptiva y analitica.
Fue explicativa, porque tiene relacion causal, trata de acercarse al problema y encuentra
las causas del mismo y propone alternativas de solucion al mismo.

Fue descriptiva, porque especifica en forma clara los problemas de la pobreza en el Peru
y cémo los Programas Sociales han tenido algun efecto en esta situacion.

Analitica porque se reviso informacion existente de organismos oficiales en el Perl
respecto de las variables en estudio para su posterior interpretacion.

Asimismo la investigacion también fue longitudinal y transversal porque se analiz6 un
periodo de tiempo establecido que para nuestro caso fue del afio 2004 al 2017.

En cuanto al método, para el caso de la presente investigacion se emple6 tanto el método
cuantitativo como el método cualitativo. Para el caso del método cualitativo se procedio
a analizar la informacion estadistica disponible de organismos oficiales sobre las
variables en estudio y su evolucion en el periodo analizado, el cual permite realizar la
induccion y la deduccidn en el proceso de andlisis y sintesis de los hechos y fendmenos
que se investiga. En cuanto al método cuantitativo, se hizo mediante el analisis
estadistico descriptivo sobre la encuesta aplicada a una muestra seleccionadas.

Disefio de la Investigacion

En cuanto al disefio que se aplicé fue el Disefio No Experimental en la investigacion
considerando los objetivos, cuyo detalle se presenta en la contrastacion y verificacion

de las hipotesis.
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3.2. Poblacion y Muestra
3.2.1. Poblacion

La poblacion corresponde a la poblacién beneficiaria de todos los programas
sociales dirigidos a la reduccion de la pobreza que se han implementado en el
pais y que a la fecha son un total de 685,253 beneficiarios del Programa Juntos y
2,258,408 beneficiarios del programa del Vaso de Leche.

En caso especifico de nuestra investigacion se tuvo acceso a las siguientes
Regiones: La Libertad, Cajamarca, Huancavelica, Lima y Arequipa, en las que
existe la siguiente poblacion:

Tabla 5: Distribucion de poblacion

., Vaso de
Regién Leche Juntos Sub Total
La Libertad 99,652 24,913 124,565
Cajamarca 159,332 39,833 199,165

Huancavelica 50,424 12,606 63,030

Lima 639,608 159,902 799,510
Arequipa 50,694 12,674 63,368
Poblacion 999,710 249,928 | 1,249,638

Fuente: Midis, Programa Vaso de Leche (2018).

3.2.2. Muestra

Para definir el tamafio de la muestra se ha utilizado el método probabilistico,
aplicando la férmula siguiente:

n= (p.q) Z>. N

(EE)* (N-1) + (p.g) Z°
Donde:
n: Es el tamafio de la muestra que se va a tomar en cuenta para el trabajo de

campo, es la variable que se desea determinar.
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p, g : Representan la probabilidad de la poblacion de estar o no incluidas en la
muestra. Se asume que p y g tienen el valor de 0.5 cada uno.

Z : Representa las unidades de desviacion estandar con una probabilidad de
error de 0.05, lo que equivale a un intervalo de confianza de 95% en la
estimacion de la muestra, por tanto el valor de Z es igual a 1.96.

N: Es el total de la poblacion, son aquellas personas que daran informacion
valiosa para la investigacion.

EE: Representa el error estandar de la estimacion, que debe ser 9.99% o
menos, para éste caso se ha considerado 5.00%.

Sustituyendo:

n= (0.5x0.5x(1.96)% x 1249638)

(((0.05)* x 1249637) +(0.5x0.5x(1.96)%))
n=385
Por lo tanto la muestra calculada es de 385 personas a quienes se les aplico el
instrumento (encuesta). Estas personas fueron representantes de las familias
beneficiarias de los Programas Vaso de Leche y Juntos en las regiones:

Tabla 6: Distribucion de la muestra

Regién Vfgghge Juntos Sub Total
La Libertad 31 8 38
Cajamarca 49 12 61
Huancavelica 16 4 19
Lima 197 49 246
Arequipa 16 4 20
Poblacion 308 77 385

Fuente: Elaboracion propia (2018).
El muestreo fue de tipo no probabilistico y de tipo intencional, de acuerdo a las

facilidades de acceso y posibilidades de aplicacion del instrumento.
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3.3.  Operacionalizacion de Variables

Independiente: ) Dependiente:
PROGRAMAS DE COMPENSACION 3
SOCIAL REDUCCION DE LA POBREZA

Indicadores Indicadores

— Politicas de reduccion de pobreza — Niveles de pobreza
— Publico objetivo — Meétodos de medicion
— Focalizacion de la pobreza — Recursos involucrados
— Ejecucion presupuestal — Efectos de la pobreza

3.4. Instrumentos

e Ficha bibliogréfica- Instrumento utilizado para recopilar datos informativos sobre
normas legales e informacidn estadistica sobre las variables en estudio.

e Revision documental.- Instrumento que se ha utilizado para recopilar informacion
estadistica sobre los programas sociales: Juntos y VVaso de Leche y realizar su posterior
analisis e interpretacion.

e Ficha de encuesta.- Este instrumento se ha aplicado para obtener informacion del
personal de la muestra, contienen preguntas formuladas en base a los objetivos de la
investigacion.

3.5. Procedimientos

a) Tabulacion de la Informacion, clasificacion, ordenamiento y registro en base de datos.
b) Pruebas de Verificacion, contrastacion de los resultados con los estudios realizados a
nivel nacional

c) Andlisis estadistico.
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3.6. Analisis de datos
Se han aplicado las siguientes técnicas:

a) Analisis documental

a) Tabulacion de cuadros con cantidades y porcentajes
b) Comprension de graficos

¢) Conciliacién de datos

d) Indagacion

Técnicas de procesamiento de datos.
El trabajo de investigacion ha procesado los datos conseguido de las diferentes
fuentes, por intermedio de las siguientes técnicas:

a) Ordenamiento y clasificacion.

b) Registro manual.

c) Proceso computarizado con el software estadistico SPSS-V24.
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IV. RESULTADOS

4.1. Analisis descriptivo

La muestra comprende 385 representantes de las familias beneficiarias, por lo tanto,
tiene validez la informacion recogida, pues se ha tenido cuidado en seleccionar
familias que representen el conjunto de los beneficiarios, pues Unicamente de esta

manera se puede obtener una informacién confiable y veraz.

Asimismo hay que indicar que la encuesta se realizd en 2 oportunidades, con el
objetivo de validar los resultados, en ese sentido se ha actuado con el fin de contar con
una informacion de mucha utilidad para poder extraer conclusiones, al mismo tiempo
que se hacen algunas recomendaciones para mejorar la efectividad de los programas

sociales.
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Pregunta 1 ¢(CUANTO TIEMPO LE DEMORO CONSEGUIR INGRESAR AL

PROGRAMA?
Respuesta Cantidad %

Mas de un mes 92 23.90%

Un mes 62 16.1 %

Una semana 136 35.3%

Un dia 95 245 %

Total 385

140 136

120
95
100
80
60
40
20
0
MAS DE UN MES UN MES UNA SEMANA UNDIA

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Se puede considerar que el nivel de atencion, en lo que corresponde al tiempo de
espera para ingresar como beneficiario de un Programa, es oportuno pues el 59.8 %
de los demandantes ingresan con una semana de espera, lo que es un tiempo

razonable, teniendo en cuenta la gran cantidad de postulantes.
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Pregunta2 ¢(CUANTO TIEMPO TIENE EN EL PROGRAMA?

Respuesta Cantidad %
1 afio 62 16.1%
2 afos 111 28.8%
4 afios 134 34.8%
Mas de 5 afos 78 20.3%
Total 385

1ANO 2 ANOS 4 ANOS MAS DE 5 ANOS

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Por otro lado, tenemos que la permanencia de los beneficiarios en los Programas, el
83.9 % se encuentran méas de un afio como participantes, lo que nos indica que las
familias necesitan un periodo de mediano plazo para enfrentar los problemas
derivados de la pobreza. Este es un tema a tener en cuenta de parte de los organismos
del Estado.
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Pregunta 3 (CUANTAS PERSONAS PERTENECEN DE SU FAMILIA AL
PROGRAMA?

Respuesta Cantidad %
Una 37 9.6%
Dos 90 23.4%
Tres 127 33.0%
Mas de tres 131 34.0%
Total 385

UNA DOS TRES MAS DE TRES

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Esto es un reflejo de la situacion econdmica de las familias beneficiarias , ademas de
mostrarnos que son familias numerosas; en efecto, el 90.4 % tienen a uno se sus
miembros como beneficiario de algiin Programa, lo que nos indica ademas el grado de

incidencia en el bienestar de las familias que poseen los Programas
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Pregunta4 (ESTA SATISFECHO CON EL PROGRAMA?

Respuesta Cantidad %
Insatisfecho 35 9.1%
Algo satisfecho 134 34.8%
Satisfecho 136 35.3%
Muy satisfecho 81 21.0%

Total 385

INSASTISFECHO

ALGO
SATISFECHO

SATISFECHO MUY SATISFECHO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Es muy ilustrativo que el 81.1 % de los beneficiarios del Programa estan satisfechos

de alguna manera, esto nos indica el nivel de efectividad que se ha alcanzado con

estos Programas, pero también genera un compromiso para continuar mejorando.
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Pregunta 5 ;COMO CALIFICARIA EL TRATO QUE LE DAN EN EL

PROGRAMA
Respuesta Cantidad %
Malo 21 5.4%
Regular 129 33.5%
Bueno 161 41.9%
Muy bueno 74 19.2%
Total 385

MALO REGULAR BUENO MUY BUENO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Unicamente un 5.4 % de los beneficiarios se consideran maltratados, lo que confirma
el nivel de efectividad que han alcanzado este tipo de Programas, también es
importante resaltar que el 61 % de los beneficiarios consideran que el Programa es

bueno o muy bueno en su trato con los beneficiarios
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Pregunta 6 ¢(CREE QUE EL PROGRAMA LO AYUDARA A SALIR DE LA
POBREZA?

Respuesta Cantidad %
No 28 7.2%
Algo 150 38.9%
Bastante 138 35.9%
Si 69 18.0%
Total 385

NO ALGO BASTANTE SI

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Estas respuestas son bastante preocupantes, en la medida que dada la efectividad del
Programa, los beneficiarios llegan a pensar que por esta via podrian salir en algln
momento de la pobreza, lo que es un error de concepcion, pues el Programa se ha
creado para el otorgamiento de recursos temporales mientras las familias mejoran sus

ingresos, a través de un empleo formal o a través de un emprendimiento empresarial.
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Pregunta 7: (CONSIDERA SUPERADA SU SITUACION DE

INSATISFACCION MATERIAL?

Respuesta Cantidad %
No 28 7.2%
Algo 143 37.1%
Bastante 143 37.1%
Si 71 18.6%
Total 385

NO ALGO BASTANTE SI

Las cifras son bastante elocuentes, pues el 55.6 % de los beneficiarios han superado
bastante y mucho su situacién de insatisfaccion material, lo que significa estos
Programas han generado muchas expectativas en las familias de bajos ingresos,
quienes ven en estos Programas la oportunidad de superar de manera permanente sus

niveles de insatisfaccion material.
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Pregunta 8 ¢(SIENTE QUE LA SALUD Y EDUCACION DE SU FAMILIA HA

MEJORADO CON EL PROGRAMA?:

Respuesta Cantidad %
No 23 6.0%
Algo 97 25.1%
Bastante 184 47.9%
Si 81 21.0%
Total 385
200
184
180 s
160
140
120

97

100

80

60
23
40
0
NO ALGO BASTANTE SI

Fuente: Vaso de Leche (2015).

El 94.4 % de los beneficiarios han visto mejorar sus niveles de educacion y de salud,
con estas respuestas podemos afirmar que el Programa ha sido eficaz en el logro de
sus objetivos, lo que servird para elaborar e implementar nuevos Programas, en todo

caso para ampliar el Programa existente aprovechando las experiencias acumuladas.
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Pregunta9 LA ENTREGA DE BENEFICIOS ES:

Respuesta Cantidad %
Malo 14 3.6%
Regular 118 30.5%
Bueno 166 43.1%
Muy bueno 88 22.8%
Total 385
180
1§6
160
140

118

120

100

80

60
40 14

MALO REGULAR BUENO MUY BUENO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Nuevamente los beneficiarios se expresan positivamente sobre lo que reciben del
Programa, Unicamente podemos constatar que apenas el 3.6 % de los beneficiarios
consideran que el proceso de la entrega de beneficios es malo, esto no hace mas que
reiterar el buen concepto que tienen los beneficiarios de la eficacia del Programa en la

atencion de sus necesidades materiales mas urgentes en educacion y salud.
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Pregunta 10 (SIENTE QUE EL PROGRAMA LE

MEJORAR SU CALIDAD DE VIDA?

ESTA AYUDANDO A

Respuesta Cantidad %
Nada 21 5.4%
Algo 60 15.6%
Bastante 187 48.5%
Mucho 118 30.5%
Total 385
200
187
180
160
140 118
120
100
80 60
60 ‘I
40 2,1
0
NADA ALGO BASTANTE MUCHO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Estas respuestas corresponden al interés por saber si el mejoramiento de la calidad de

vida de los beneficiarios se ha logrado con la implementacion del Programa. Un

importante 94.6 % de los beneficiarios responde afirmativamente; este concepto de

“calidad de vida”, es mas amplio que los beneficios en salud o educacion, pues

recordemos que aquel comprende aspectos materiales, pero también aspectos

familiares y de convivencia social, recordemos que la implementacion del Programa

involucra tanto a las familias como también al vecindario.
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Pregunta 11 (L OS BIENES RECIBIDOS LE RESULTARON EFECTIVOS?

Respuesta Cantidad %
Nada 30 7.8%
Algo 74 19.2%
Bastante 205 53.3%
Mucho 76 19.8%
Total 385
250
205
200
150
100 74
30
0
NADA ALGO BASTANTE MUCHO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

La efectividad tiene que ver con el nivel de

satisfaccion que los beneficiarios

alcanzaron con los bienes recibidos por el Programa, en otras palabras los bienes que

recibieron les sirvieron para satisfacer sus necesidades mas urgentes, es un 92.2 % de

los beneficiarios quienes respondieron que los bienes recibidos a través del Programa

le resultaron efectivos, mientras que apenas un 7.8 % respondieron negativamente.
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LOS

Pregunta 12 ¢(LE DIERON INDICACIONES COMO USAR
BENEFICIOS RECIBIDOS?
Respuesta Cantidad %
Nada 14 3.6%
Algo 127 32.9%
Bastante 191 49.7%
Mucho 53 13.8%
Total 385
i 191
180
160
140 127
120 |
100
= - 53
60 =
40 14
0
NADA ALGO BASTANTE MUCHO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Estas respuestas corresponden al interés que tienen los implementadores del Programa

de saber como los beneficiarios aprecian los procesos, de organizacion vy

funcionamiento del Programa, de tal manera que sirva para un mejoramiento en la

implementacion del Programa. Resultando que un 96.4 % de los beneficiarios si

recibieron alguna, lo suficiente 0 muchas indicaciones, esto revela un alto nivel de

profesionalismo del personal que labora en el Programa.
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Pregunta 13 ¢LE INDICARON CUANTO TIEMPO DURARIA EL

BENEFICIO?
Respuesta Cantidad %
Nada 21 5.4%
Algo 157 40.7%
Bastante 138 35.9%
Mucho 69 18.0%
Total 385
- 157
140 138
120
100
69
80
60
40 21
0
NADA ALGO BASTANTE MUCHO

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Esto tiene que ver con la transparencia del Programa, asi como respecto al nivel de
comunicacion entre los que implementan el Programa con el conjunto de
beneficiarios, de las respuestas se aprecia que Unicamente el 5.4 % de los
beneficiarios no tienen ninguna informacion, mientras que el 94.6 % han recibido

algo, lo suficiente y mucha informacion acerca de la duracion del Programa.
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Pregunta 14 ¢CONSIDERA QUE LOS BENEFICIOS ESTAN AL ALCANCE

DE SU ECONOMIA FAMILIAR Y LOS PUEDE PAGAR?

Respuesta Cantidad %
No 16 4.2%
Con dificultad 118 30.5%
Con algo dificultad 122 31.7%
Si 129 33.5%
Total 385
140 129
118 122
120 ,
100
80
60
40
16
.
0
NO CON DIFICULTAD CON ALGO Si

DIFICULTAD

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Las respuestas son el resultado del nivel de ingresos que tiene las familias
beneficiarias, en efecto, el 4.2 % de los beneficiarios de ninguna manera estan en
capacidad econdmica de sufragar los gastos que corresponden al Programa, sin
embargo es relevante el hecho que hay un 33 .5 % de las familias beneficiarias que
manifiestan que podrian, al finalizar el Programa, pagar la compra de los bienes que

comprenden el Programa.
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Pregunta 15 ¢(QUE ESPERA DE LOS BENEFICIOS QUE LE BRINDA EL

PROGRAMA?
Respuesta Cantidad %
Nada 18 4.8%
Conseguir alimentos 99 25 704
baratos
Salir de la pobreza 113 29.3%
Mejorar la calidad de vida 154 40.1%
Total 385
- 154
140
120 113
99 -
100 i
80
60
40 18
- A
(1]
NADA CONSEGUIR SALIR DE LA POBREZA MEJORAR LA CALIDAD
ALIMENTOS BARATOS DE VIDA

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Se trata de saber las expectativas que tienen los beneficiarios del Programa, acerca de
sus objetivos y las formas de implementacion, pero también se puede concluir que
existe un compromiso de parte de los implementadores del Programa, ademas de
presentarse un riesgo de decepcionar a los potenciales beneficiarios, entonces es
importante tener en cuenta que el 95.2 % de las familias beneficiarias esperan obtener

alimentos baratos, salir de la pobreza e incluso mejorar la calidad de vida
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Pregunta 16 ¢REGRESARIA A RECIBIR

BENEFICIOS DEL PROGRAMA?

NUEVAMENTE LOS

Respuesta Cantidad %
No 0 0.0%
Tal vez 74 19.2%
Si mejora 124 32.3%
Si 187 48.5%
Total 385
200 187
180 -
160
140 124
120
- 74
80 L
60
40
0
4
: NO TAL VEZ SI MEJORA Si

Fuente: Vaso de Leche (2015).

Tenemos que el 100 % de las familias beneficiarias piensa que podria nuevamente

acudir a los beneficios que ofrece el Programa,

esto es un reto para los

implementadores del Programa, pues en el futuro habrian familias que repetirian el

Programa, lo que demostraria que el Programa no es eficaz para sacar de la pobreza de

manera permanente a las familias de bajos recursos; este punto también obliga a

repensar el alcance del Programa.
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4.2. Analisis cualitativo y cuantitativo sobre los programas sociales

4.2.1. El presupuesto de programas sociales
El problema planteado en el presente trabajo de investigacion es la inadecuada
distribucion de los recursos presupuestales destinados a la poblacion mas necesitada
(poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema) del pais, debido a los deficientes
instrumentos de focalizacion utilizados.

El organismo encargado de autorizar los presupuestos para las diversas entidades del
estado es el Ministerio de Economia y Finanzas, sin embargo, la distribucion,
priorizacion y ejecucion de este presupuesto es realizada por cada una las instituciones
que lo perciben. ElI Gobierno Peruano en cumplimiento a sus obligaciones con la
sociedad contempladas en la Constitucion Politica, cuenta con una serie de instituciones
a las cuales le asigna recursos presupuestales a fin de que cumplan con los deberes
primordiales del Estado, realizando las siguientes funciones (Ley N° 28411):

Legislativa, Justicia, Administracion y Planeamiento, Agraria, Proteccion y Prevision
Social, Comunicaciones, Defensa y Seguridad Nacional, Educacion y Cultura, Energia y
Recursos Minerales, Industria, Comercio y Servicios, Pesca, Relaciones Exteriores,
Salud y Saneamiento, Trabajo, Transporte, Vivienda y Desarrollo Urbano.

Estas funciones que pueden ser llevadas a cabo por una 0 mas instituciones; entre
ellas se encuentran las instituciones que brindan servicios y realizan acciones a favor de
los mas necesitados, dichos servicios o acciones se realizan a través de los conocidos
“Programas Sociales”.

Como se puede apreciar existen recursos presupuestales (presupuesto) que son
destinados a programas sociales para cumplir con la funcion de proteccion y prevision

social de la comunidad. Al respecto para una mayor comprension y detalle de la variable
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dependiente (Recursos Presupuestales destinados a Programas Sociales) se precisa cada
uno de los términos.

El Presupuesto, es la prevision de gastos e ingresos para un determinado periodo de
tiempo, por lo general un afio. El presupuesto es un documento que permite a las
empresas, los gobiernos, las organizaciones privadas y las familias establecer prioridades
y evaluar la consecucion de sus objetivos.

El presupuesto nacional es un documento importante de planificacion y control de la
economia (Castafieda, 2000). Es una estimacion formal de ingresos y gasto para un
periodo, tanto en los negocios como en el gobierno, este también incluye, generalmente,
una indicacion de la politica a seguir para lograr los objetivos fijados. A nivel
macroecondmico, el presupuesto es el instrumento principal de la politica fiscal.

Estimado de los ingresos y programacién de gastos del Estado, de una empresa,
individuo o grupo, para un periodo futuro.

Por su lado los Programas Sociales son un conjunto de actividades y servicios que
brindan las instituciones publicas y privadas a favor de poblaciones en situacion de
riesgo, vulnerabilidad y pobreza. Estos programas son ejecutados por varios sectores u
organismos tal como se muestra a continuacion:

La clasificacion del Gasto Social (Francke, 2002), de acuerdo a la clasificacion que
hace el gobierno y que se publica en el portal de transparencia economica del MEF
(Cuadro “Pert: Gasto Social, 1997-2002), se divide en tres grandes rubros:

a) Gastos en Salud y Educacion. Incluye los gastos en salud y educacion que responden
propiamente al gasto de cada uno de estos sectores.
b) Programas de Alivio a la Pobreza Extrema. Incluye programas como Foncodes,

Pronaa, VVaso de Leche, Caminos Rurales, Infes, Pronamachs; entre otros.
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c) Otros Gastos Sociales. Incluye transferencias a las Oficina de Normalizacion

Previsional, al Poder Judicial, INADE, Otros gastos en infraestructura, Apoyo a la

Gestion Municipal, ORDESUR, entre otros.

En el siguiente gréfico se puede observar una desagregacion del gasto social en

funcion de los tres grandes rubros de clasificacion del gobierno. En términos globales

pareceria que el gasto social, luego de mostrar una tendencia creciente entre 1997 y el

2000, el afio 2001 registra una caida de 3% en términos reales.

Ahora bien, cuando se desagregan mas las cifras nos percatamos que la ejecucién del

gasto destinado a satisfacer necesidades de Educacion y Salud ha mantenido una

tendencia creciente entre 1997 y el 2001, registrando una tasa de crecimiento promedio

anual de 3.5% en términos reales, sin embargo, siempre se consideran insuficientes,

teniendo en cuenta la dimension de los problemas que hay que afrontar.

Veamos ahora la evolucion del gasto social, desde el punto de vista de la ejecucion

anual.
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1 La efecucicn del 2002 responde 2 un estimado realizado por ef MEF
Fuente: Portal de Transparencia Econdmica del MEF

Por otro lado, el gasto ejecutado en el rubro programas de extrema pobreza muestra un

comportamiento mas irregular. Asi, segin la informacion disponible en el portal de
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Transparencia Econémica del MEF, en 1998 y el 2000 el gasto en este tipo de programas
cayé en 14% y 10%, respectivamente; mientras que en 1999 el gasto en programas de
pobreza extrema se incrementd en 19% con respecto a 1998.

Asimismo, entre 1997 y el 2000 se observa un brusco incremento en el rubro “Otros
Gastos Sociales”, registrando asi una tasa de crecimiento real promedio anual de 21% para
este periodo. Para este mismo periodo, el rubro “Gasto en Educacion y Salud” se increment6
en 3.5% promedio anual; mientras que el rubro “Programas de Extrema Pobreza” cay6 en —
1.8%.

Este incremento de 21% anual en el rubro “Otros Gastos Sociales” permitio que el total
del Gasto Social registre un crecimiento promedio anual de 4.3% entre 1997 y el 2001. El
aumento mas brusco en este rubro se dio en el afio 1999, cuando la ejecucion se incremento
en mas de 80% de un afio a otro, pasando de S/. 1,440 millones a méas de S/. 2,654 millones
(del 2002). Sin embargo, si revisamos qué gastos se incorporan en este rubro en el afio 1999
como para explicar tal incremento, notamos que precisamente ese afio se comienza a
contabilizar las transferencias a la Oficina de Normalizacion Previsional (es decir al Sistema
Nacional de Pensiones) como gasto social. Asi, en el afio 1999 la sola incorporacion del ONP

en este rubro gener6 un aumento de S/. 977 millones (del 2002) con respecto al afio anterior.

108
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En este sentido resulta fundamental que se establezca una metodologia para definir lo que
debe ser considerado como gasto social y separarlo de lo que no es considerado como tal. Es
fundamental poder contar con un mismo criterio de clasificacion; de lo contrario es imposible
poder comparar el gasto publico de un afio con el anterior.

Si bien las incorporaciones de las transferencias a la ONP se hicieron durante el gobierno
del ex-presidente Fujimori en un contexto de campafia reeleccionista (donde se queria
demostrar el incremento del gasto social), no ayuda en absoluto que el actual gobierno
mantenga esta clasificacion del gasto.

Asimismo, el discurso oficial del Estado durante la década del 90, resaltaba la necesidad
de utilizar los recursos escasos de la manera mas eficiente posible, de modo que se dirigieran
exclusivamente a los sectores mas pobres de la poblacién. En este contexto, el gasto anual en
proyectos de ataque a la extrema pobreza subid de US$ 318 millones en 1993 a US$ 1.006

millones en 1995, oscilando alrededor de esta Ultima cifra hasta el afio 2000.

La eficiencia, el impacto y hasta la motivacion de estos programas han sido cuestionados.

Gran parte del gasto llego6 finalmente a hogares que no eran pobres (problemas de filtracion),
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mientras que al mismo tiempo muchas de las familias pobres no resultaron beneficiadas (su
cobertura), las cifras de pobreza permanecieron en un nivel preocupante: para el afio 2000, el
54% de la poblacion era pobre y 15% lo era en extremo, segun Cuénto. En las zonas rurales,

7 de cada 10 peruanos eran pobres y la mitad de ellos indigentes (Cies, 2001).
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PIA, MONTO EJECUTADO Y AVANCE PORCENTUAL DE EJECUCION
PRESUPUESTAL POR DEPARTAMENTO EN MILES DE SOLES (2012-2014)

Departamento PIM Devengado Avance porcentual
Amazonas 159.756 159.736 100.0
Ancash 434.722 434.682 100.0
Apurimac 386.174 386.131 100.0
Arequipa 108.920 108.850 99.9
Ayacucho 442.502 442 477 100.0
Cajamarca 690.749 690.726 100.0
Callao 25.163 25.151 100.0
Cusco 494.379 494.329 100.0
Huancavelica 322.550 322.524 100.0
Huénuco 417.812 417.803 100.0
Ica 70.754 70.740 100.0
Junin 297.629 297.588 100.0
La Libertad 323.348 323.314 100.0
Lambayeque 176.527 175.516 100.0
Lima 393.854 393.085 99.8
Loreto 185.071 185.038 100.0
Madre de Dios 9.403 9.382 99.8
Moquegua 35.286 35.220 99.8
Pasco 78.198 78.187 100.0
Piura 486.503 486.450 100.0
Puno 824.675 824.624 100.0
San Martin 190.865 190.803 100.0
Tacna 26.764 26.656 99.7
Tumbes 34.381 34.273 99.7
Ucayali

Fuente: MEF, Ejecucién presupuestal 2014
Elaboracion nuestra
4.2.2. Poblacion en Situacion de Pobreza

= Definiciones de Pobreza
La pobreza describe un amplio rango de circunstancias asociadas con la necesidad,
dificultad al acceso y carencia de recursos. La pobreza es un término comparativo
utilizado para describir una situacion en la que se encuentra una gran parte de la
humanidad y que se percibe como la carencia, escasez o falta de los bienes mas
elementales como por ejemplo alimentos, vivienda, educacion o asistencia sanitaria.

Tambien es la proporcion de hogares o de poblacion total urbana y rural que vive

bajo la linea de pobreza o nivel de ingresos por debajo del cual no es posible
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satisfacer las necesidades basicas. Cuando dicho nivel no permite cubrir los
requerimientos nutricionales basicos se habla de pobreza extrema, pobreza absoluta o
miseria.

Ademas, es, la carencia de recursos necesarios para satisfacer las necesidades de
una poblacién o grupo de personas especificas, sin tampoco tener la capacidad y
oportunidad de como producir esos recursos necesarios.

Por lo tanto, es la condicion en la que se tienen tan pocos recursos (como dinero o
tierra) que no se pueden obtener las necesidades basicas para la vida (como la comida,

la ropa y la vivienda) ni participar en la vida de la comunidad local o sociedad.

Criterios para medir la pobreza

Existen varios criterios utilizados para medir la pobreza como, por ejemplo: El délar
per-capita diario (1DD) del Banco Mundial, la Tasa de mortalidad Infantil de menores
de 5 afios (TMMS5) que usa la UNICEF, el IDH que utiliza el PNUD, EI método de la
linea de pobreza (en base a una canasta minima de alimentos) y el método de las
necesidades basicas insatisfechas (en base a las carencias de servicios basicos:
vivienda, educacion, salud, infraestructura publica, etc.).

Utilizando el método de la linea de pobreza, para el afio 2004, el 51.6% del total de
la poblacién del Peru vive en condiciones de pobreza (14 420,535 habitantes). Esto
significa que més de la mitad de la poblacion tenia un nivel de gasto insuficiente
como para adquirir la canasta basica de consumo. El costo per-Cépita de esta canasta,
conocida también como linea de pobreza, varia entre S/. 147.39 en la Selva rural y S/.
260.21 en lima metropolitana.

El 19.2% de la poblacion vive en situacion de pobreza extrema (5 365,780

habitantes) es decir su gasto total esta por debajo del valor de una canasta basica de
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alimentos. El costo per-cépita mensual de tal canasta, conocido también como linea de
pobreza extrema, fluctda entre S/. 95.01 en la selva rural y S/. 138.18 en la selva

urbana, siendo de S/. 121.95 en Lima Metropolitana.

Poblacién Por Niveles de Pobreza - 2004

32.4%

O Pobres exremos B Pobres no extremos O No pobres

Fuente : INEI

Sin embargo, el promedio nacional oculta situaciones fuertemente contrastadas
segun areas y a nivel regional. Mientras que la incidencia de la pobreza era de 43.3%
en las ciudades, en las areas rurales del pais casi ocho de cada diez habitantes (72.5%)
se encontraba en situacion de pobreza.

Para mayor detalle a continuacion se presenta la tasa de incidencia de pobreza a

nivel nacional bajo distintas caracteristicas.
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Tasa de Incidencia de la Pobreza, 2004

Indicadores de Pobreza Total y Pobreza Extrema en el 2004 (Ene. — Dic.)

Pobreza Total

Pobreza Extrema

Area Geogréfica | Incidencia de | Brechade | Severidad de |Incidencia de la| Brecha de | Severidad de
la pobreza pobreza la pobreza pobreza pobreza la Pobreza
Nacional 51.6 18.0 8.4 10.2 5.3 2.1
Limay Callao 36.6 104 4.1 3.4 0.6 0.2
Regiones 57.7 21.0 10.1 25.0 7.2 2.0
Regiones 57.7 21.0 101 25.0 7.2 2.9
Area Urbana 43.3 14.0 6.3 115 28 1.0
Area Rural 72.5 28.3 14.1 40.3 11.7 4.8
Reaiones 57.7 21.0 10.1 25.0 7.2 2.9
Costa 40.8 11.9 5.0 8.1 1.8 0.6
Sierra 67.7 27.2 13.9 30.5 10.9 4.5
Selva 59.5 10.7 8.8 20.4 6.3 2.3
Regiones 57.7 21.0 10.1 25.0 7.2 2.9
Amazonas 60.9 21.6 10.3 28.0 7.9 3.2
Ancash 55.3 20.7 10.0 234 6.0 2.1
Apurimac 65.9 24.9 11.7 30.7 7.6 2.8
Arequipa 40.9 13.1 6.0 10.7 2.9 1.3
Ayacucho 64.9 22.5 105 24.0 6.4 2.6
Cajamarca 74.2 28.1 13.6 30.0 9.9 3.7
Cusco 59.2 22.0 10.9 25.0 7.4 3.0
Huancavelica 84.4 41.9 24.5 50.0 21.2 10.2
Huanuco 77.6 34.9 18.7 40.0 15.2 6.2
Ica 29.2 6.5 2.1 2.4 0.3 0.1
Junio 52.6 175 7.8 18.3 4.1 1.4
La Libertad 48.2 19.7 10.4 225 6.3 2.0
Lambayeque 46.7 154 6.8 12.5 2.4 0.7
Lima 37.1 10.7 4.3 4.2 0.8 0.2
Loreto 62.7 24.6 11.8 32.0 9.2 3.6
Madre de Dios 20.4 4.9 1.8 4.5 0.9 0.3
Moquegua 37.2 12.7 6.0 105 3.1 1.3
Pasco 61.6 23.7 11.6 27.3 7.2 2.7
Piura 60.9 224 10.9 20.8 5.2 2.1
Puno 79.2 37.1 20.9 49.8 16.8 7.0
San Martin 57.1 195 9.1 24.0 6.6 2.8
Tacna 26.7 74 3.1 5.2 14 0.5
Tumbes 21.6 3.9 1.2 1.1 0.1 0.0
Ucayali 55.8 21.9 11.3 30.2 9.2 4.1

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares

En la lucha contra la pobreza se debe superar la vision estatica de la misma, pues la

pobreza es un fendmeno dinamico, donde ciertos hogares entran en pobreza mientras otros

salen o permanecen en ella.
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Por ello, en la lucha contra la pobreza se debe tener en cuenta la existencia de transiciones
de pobreza (de sectores no pobres que pueden devenir en pobres y viceversa). Esto conlleva
al disefio de politicas econdmicas y sociales de prevencion y promocion, para evitar que
pobres transitorios devengan en pobres cronicos o permanentes. Los mapas de la pobreza que
sirven para la focalizacion del gasto social ignoran a menudo la existencia de las transiciones
de pobreza.

En el afio 2005, de acuerdo a las cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
— INEI, “La tasa de pobreza en el pais descendid en 2.7 puntos porcentuales, al pasar de 54.3
por ciento en 2001 a 51.6 por ciento en 20047, segtin un estudio realizado por el mencionado
Instituto, la pobreza en el interior del pais registré un descenso de 5.6 puntos porcentuales, ya
que paso de 63.3 por ciento, en 2001, a 57.7 por ciento, en 2004. Sin embargo, en Lima y
Callao se observo un comportamiento contrario, ya que la pobreza se incrementd 4.8 puntos
porcentuales, al pasar de 31.8 por ciento en 2001 a 36.6 por ciento en 2004.

En el area urbana, la tasa de la pobreza se contrajo 6.7 puntos porcentuales, al descender
de 50 por ciento, en 2001, a 43.3 por ciento, en 2004; mientras que en el area rural lo hizo en
4.6 puntos porcentuales, al caer de 77.1 a 72.5 por ciento en el periodo analizado.

Se acorta brecha entre Lima y provincias, la diferencia de la calidad de vida entre los
habitantes de Lima y de las provincias se redujo entre 2001 y 2004, aseguro el jefe del INEI.
Afirmd que el crecimiento econdmico se percibe con mayor facilidad en provincias, por lo
que sus pobladores pueden gozar de una mejor calidad de vida.

Puntualiz6 que pese al incremento en la tasa de pobreza en Lima y Callao se perciben algunas
mejoras como, por ejemplo, que existen menos trabajadores independientes y mas
asalariados. Asimismo, manifestd que desde este afio se percibe una mejora en la calidad del

empleo, aunque no un incremento en el volumen del mismo.

Publicado en el Diario Oficial “El Peruano” de fecha martes 25/10/05
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En lo que respecta a la inflacion de octubre, indicé que no se preveia la reduccion del
precio del pollo, por el temor a la gripe aviar, por lo que este factor, al igual que el
incremento del precio internacional del petroleo, incidird en el indice de la inflacion. La
actividad productiva del Per( en agosto pasado se expandi6 en 6.74 por ciento, la segunda
tasa mensual de crecimiento mas alta registrada en el transcurso del afio, y acumulé 50 meses
consecutivos de crecimiento.

Segun el INELI, el crecimiento del Producto Bruto Interno (PBI) en el periodo enero-agosto
suma 5.87 por ciento, mientras que en los Gltimos 12 meses (setiembre 2004-agosto 2005)
reporta un avance de 5.96 por ciento. EI Fondo Monetario Internacional (FMI) elogi6 el buen
desempefio de la economia peruana, y a su parecer se debe a “la continua implementacion del
programa econdmico y un ambiente externo favorable”.

En Madre de Dios se observo un retroceso de la pobreza en 28.3 puntos porcentuales, ya
que paso de 48.7 a 20.4 por ciento. En Tumbes, la tasa bajo de 44.4 a 21.6 por ciento, lo cual
implica una caida de 22.8 puntos porcentuales entre 2001 y 2004. En Lambayeque paso de
64.8 a 46.7%; mientras que en Ica descendid de 46.7 a 29.2%, es decir, retrocedié 17.5
puntos porcentuales.
La tasa de pobreza en Ucayali descendio de 70.8 a 55.8 por ciento, mientras que la de Cusco
lo hizo de 72.7 a 59.2 por ciento. En San Martin los niveles de pobreza pasaron de 68.2 a

57.1% y en Loreto cayeron de 71.6 a 62.7 por ciento.

Evolucién de la Pobreza - Periodo 2001 - 2004
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Fuente: INEI
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Si bien el presente cuadro muestra una disminucion de 2.7 puntos porcentuales, esta cifra
aun representa méas de la mitad de la poblacion del Peru en situacion de pobreza; asimismo
esta cifra resulta insignificante comparandola con los recursos que se destinan a los
programas sociales.

Asimismo cabe sefialar que existen compromisos internacionales como lo son las metas
fijadas por las Naciones Unidas en la Cumbre del Milenio (2000)°, el objetivo de reducir a la
mitad la pobreza extrema de Ameérica Latina y el Caribe en el afio 2015 tomando como base
el afio 1990 no podré ser alcanzado si se basa sélo en las tendencias actuales del crecimiento
econdmico y del desarrollo social. El citado estudio de la CEPAL indica que hasta el afio
2000 el progreso alcanzaba al 40% de la meta para la region en su conjunto.

Sin embargo, debido al deterioro econdmico de América Latina en los tres America
Latina: los rostros de la pobreza y sus causas determinantes afios siguientes, el porcentaje de
avance acumulado retrocedié al 27,6% (ya transcurrida casi la mitad del plazo). En ese
estudio se estima que se requerira un crecimiento sostenido del producto bruto regional por
habitante de casi 2,6% anual hasta 2015 para cumplir con la meta estipulada.

En cambio, en la hipotesis de una reduccién de la concentracion del ingreso equivalente a
un 5% (indice de Gini) ese plazo se reduciria entre 2 y 5 afios. La CEPAL ha venido
proponiendo como meta méas acorde con el grado de desarrollo relativo de la region, la
reduccion de la pobreza total a la mitad. En el informe de la CEPAL se pone en evidencia:

a) La persistencia de procesos recurrentes de tipo “stop and go” asociados sobre todo a

los vaivenes de las economias;

b) La extrema heterogeneidad de la pobreza entre paises; y

3Carlos Filgueira, CEPAL, “América Latina: los rostros de la pobreza y sus causas determinantes”,
2004
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c) El sostenido incremento absoluto del numero de pobres casi 20 millones més entre
2000 y 2003, de los cuales 14 millones son indigentes.

4.2.3. Los programas sociales, periodo, 2007 - 2011
La focalizacion es un proceso mediante el cual se dirigen los recursos publicos hacia un
determinado grupo de destinatarios generalmente seleccionados segun el criterio de
pobreza. De esta manera, las politicas de focalizacion del gasto social tienen como
objetivo priorizar este sobre la poblacion méas pobre, bajo el supuesto que, con ello, el
gasto se concentra en las personas que mas pueden beneficiarse con dicha politica y asi
se ahorra recursos que podrian haber sido asignados a aquellos que no requieren de una
intervencion estatal. Sin embargo, la intervencién de un programa puede estar sujeta a
dos tipos de errores:
El error de inclusion o filtracion: Este se refiere a que el beneficio de un determinado
programa del grupo objetivo del mismo y se mide como el porcentaje de este grupo de
beneficiarios (Raczynski, 1995). El error de exclusion o su cobertura. Este se refiere a la
brecha entre el grupo destinatario del programa y los que efectivamente participaron, y se
mide como el porcentaje de la poblacion objetivo del programa que no estan cubiertos
este (Raczynski, 1995).
1. El 4 de enero de 1985, el gobierno de Fernando Belainde, mediante el Decreto Ley N°
24059, creo el programa de asistencia alimentaria materno-infantil Vaso de Leche.
Encargo la ejecucion del mismo a los municipios provinciales del pais.
2. Hasta el afio 2011, los desayunos escolares formaban parte del Programa Integral de
Nutricién (PIN) creado el afio 2006 y a cargo del PRONAA; sin embargo, a inicios de
2012 se creo el Programa Nacional de Alimentacion Escolar QaliWwarma el cual ahora es
el encargado del servicio de alimentacion escolar que dejo de atender el extinto PIN del

PRONAA.
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3. En 1992, el gobierno de Alberto Fujimori crea el Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria (PRONAA) el cual fue el encargado de apoyar a los comedores populares.
En 2012, luego de la desactivacion del PRONAA, el MIDIS asume la rectoria del
Programa de Complementacion Alimentaria, que incluye la atencion a comedores.

En un estudio previo, Alfageme y Del Valle (2009) analizaron la focalizacion de cuatro
programas sociales en el Perd, evaluando los niveles de filtracion y subcobertura de cada
uno de ellos en base a la informacion de la Escuela Nacional de Hogares (ENAHO) del
afio 2007. Siguiendo la metodologia de las autoras, se evaluard como han evolucionado
los indicadores de focalizacion de dichos programas sociales desde el 2007 hasta el 2011.
Los programas sociales a analizarse son: el vaso de leche®, desayuno escolar?, comedor
popular® y el Seguro Integral de Salud (SIS) * En el Cuadro 1 se resume las principales
caracteristicas de dichos programas y las variables utilizadas para identificar a la
poblacion objetivo en base a la informacion disponible de la ENAHO.

De acuerdo a Alfageme y Del Valle (2009) se considero dos definiciones de pobreza.
La definicion 1 corresponde a la pobreza monetaria calculada por la INEI, y la definicion
2 corresponde tanto a la pobreza monetaria como a tener una 0 mas condiciones precarias
en la vivienda: a) habia en choza, cabafia, vivienda improvisada o local no habitable; b)
el piso de la vivienda es de tierra; ¢) no cuenta con alumbrado eléctrico dentro de la

vivienda; y d) se provee de agua través de rio 0 acequia.
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Cuadro 1

Programa

Vaso de
Leche

Desayuno
Escolar

Comedores
Populares

Seguro
Integral de
Salud

POBLACION OBJETIVO POR PROGRAMA SOCIAL

Objetivo

Aportar un complemento nutricional
consistente en una racién diaria de
leche o alimento equivalente.

La primera prioridad es para nifios
menos de 6 afios, madres gestantes y
lactantes. La segunda prioridad es
para nifios entre 7 y 13 afios, adultos
y mayores 'y personas con
tuberculosis (TBC).

La distribucion de los recursos del
programa a los distritos se basa en el
indice de pobreza y demogréfico.

Contribuir a mantener un estado
nutricional adecuado de los nifios y
de las nifias de 3 y 12 afios, cuyas
escuelas estan en zonas
consideradas de extrema pobreza.

Mejorar el acceso a la alimentacion
para personas en condicion de
pobreza y pobreza extrema y en alto
riesgo nutricional que habitan en
sectores urbanos marginales 'y
rurales del pais.

Proteger la salud de los peruanos
que no cuentan con un seguro de
salud, priorizando aquellas
poblaciones vulnerables que se
encuentran en situacion de pobreza.

Institucion
Responsable

Gobiernos
Locales

Ministerio de
Desarrollo e
Inclusion Social
(MIDIS)

Gobiernos
Locales

Ministerio de
Salud (MINSA)

Poblacién Obijetivo
identificada a partir de
la ENAHO

Nifios hasta 13 afos,
madres gestantes 1/ y
lactantes 2/ y adultos
mayores (mayor a 60
afios) en condiciones
de pobreza.

Nifios en edad escolar
(entre 3y 12 afios) y/o
nifios en educacion
inicial 'y  primaria,
ambos casos en
condicion de pobreza.

Poblacion en condicion
de pobreza

Poblacion pobre no
afiliada en ningdn
seguro alternativo al
SIS 0 a ningun seguro.

Segun el criterio de pobreza 1, se evidencia que los niveles de filtracion se han incrementado

sostenidamente desde 2007 a 2011(Gréafico 1). Si bien el SIS y Desayuno Escolar tienen los

menores niveles de filtracion, éstos son los que mas han aumentado entre 2007 y 2011, en

22,5y 21,3 puntos porcentuales mas, respectivamente. En tanto que el Comedor Popular y el

Vaso de Leche, los de mayor filtracion, aumentaron 15,5 y 13,2, puntos porcentuales,

respectivamente entre, 2007 y 2011.
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Si se nota en cuenta la definicion de pobreza (Grafico 1), se obtiene para todos los casos
de niveles de filtracion menores a los obtenidos con el criterio de pobreza monetaria, aunque
al igual que en el analisis anterior, se aprecia una evolucion creciente de las filtraciones para
dichos programas.

En este caso, el programa de Vaso de Leche y el Seguro Integral de Salud se mantuvieron
como el de mayor y menor nivel de filtracion, respectivamente, para el periodo 2007-2011,
sin embargo, el nivel de filtracion del Desayuno Escolar fue el que mas crecid, paso de un
nivel de 15,3 en 2007 a 27,1 por ciento en 2011.

Con respecto a la subcobertura (Grafico 2), el analisis se enfocara solo en el criterio de
pobreza 1, pues los niveles de subcobertura del segundo criterio son similares al primero. Asi,
el Comedor Popular muestra el mas alto nivel de subcobertura, el cual se ha mantenido muy
estable en los Gltimos cinco afios, debido a que considera como poblacion objetivo al total de
la poblacion pobre.

Le sigue el Vaso de Leche que ha aumentado su subcobertura en 6,8 puntos porcentuales
entre 2007 y 2011, y el Desayuno Escolar que aumenté su subcobertura en 12,9 puntos
porcentuales en dicho periodo.

En contraste, la subcobertura del SIS se ha reducido notablemente (de 68,4 por ciento a
39,0 por ciento, entre 2007 y 2011) debido al importante avance en la incorporacion de
beneficiarios a dicho seguro de salud, en particular, y segun los datos de la ENAHO, los
beneficiarios del SIS se habrian incrementado en cerca del 90 por ciento (de 4,9 a 9,6
millones de personas en dicho periodo); y ademas, dado el proceso continuo de reduccion de
la pobreza, la poblacién objetivo del SIS se ha reducido de 11, 3 a 7,3 millones de personas
entre 2007 y 2011.

Al analizar por area geografica, los niveles de filtracion son mayores en las areas urbanas

que en las rurales, y dicha diferencia se acrecienta cuando se considera la definicion de
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pobreza 2. Asi, por ejemplo, en 2011, la filtracion en el area urbana se ubicé en 64,0 por
ciento en promedio para los cuatro programas sociales, mientras que en el area rural fue de
36,7 por ciento. Al considerar la definicion de pobreza, la filtracion para el area urbana fue de
47,8 por ciento en promedio en 2011, en contraste, para el area rural fue de 7,9 por ciento.
Con respecto a la subcobertura, el Comedor Popular destaca como el programa con el mayor
nivel tanto en el &rea urbana como rural, teniendo porcentaje de 98,0 y 97,7 por ciento,
respectivamente, para 2011, cifras similares a las de 2007. En cambio, la subcobertura del
SIS es la més baja, tanto en el area urbana como en la rural, con 57,4 y 24,0 por ciento en
2011, respectivamente, situacion que contrasta con 2007, cuando el SIS tenia una
subcobertura de 77,2 y 60,0 por ciento, respectivamente

El programa Nacional de Apoyo Directo a los Mé&s Pobres -JUNTOS- se cred en el afio
2005 y esta dirigido a hogares en condicién de pobreza y pobreza extrema con hijos menores

de 14 afios y/o madres gestantes con independencia del tamafio total de la familia (6).

Filtracson de los PrOgram-as XoCREES

Criterio de pobreza 1

2010 2011
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4 El seguro Integral de Salud (SIS) nacion en 2012 mediante la ley 27657 como un
Organismo Publico Descentralizado del Ministerio de Salud.

5 En el Pery, el INEI establece la definiciéon de la pobreza de acuerdo al criterio monetario,
por el cual son consideradas pobres aquellas personas que residen en hogares cuyo gasto de
capita es insuficiente para adquirir una canasta basica de consumo de alimentos y no
alimentos.

6. Hasta el afio 2011, se especificaba que la condicién de permanencia de los hogares con
menores que han superado los 14 afios de edad, era que estos se encuentren en educacion
bésica, siendo el limite de edad 20 afios.

Sin embargo, en octubre de 2012 se indica que la poblacion objetivo del programa “son
los hogares integrados por gestantes, nifios (a), adolescentes y/o jovenes, en condicion de
pobreza a nivel nacional. Los hogares cuya condicion de usuarios este determinada por la
presencia de nifios(as), adolescentes y/o jovenes, mantendran dicha condicion hasta que estos
culminen la educacion secundaria o cumplan 19 afios, lo que ocurra primero”

Previo al andlisis de la filtracion y subcobertura de JUNTOS se precisara algunos puntos
considerados en el mismo. Por un lado, el analisis no incluye los afios previos a 2009, debido
a que no se preguntaba explicitamente en el cuestionario de la ENAHO si el hogar recibia
transferencia de JUNTOS. De otro lado, la condicién de pobreza de la poblacion objetivo de
JUNTOS ha sido considerada como aquella que abarca tanto la pobreza monetaria como la
carencia de infraestructura de vivienda (criterio de pobreza)

De esta manera se trabajard como un concepto de pobreza de caracter multidimensional
que estd mas acorde a los criterios de elegibilidad del Sistema de Focalizacion de Hogares
(SISFOH), y que toma en cuenta la situacion de las areas rurales, foco central de la
intervencion de JUNTOS, donde las carencias en la vivienda son mas relevantes. Finalmente,

la pobreza monetaria calculada por el INEI ha sido ajustada por la transferencia de JUNTOS,
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para asi retirar el efecto que dicha transferencia tiene sobre la determinacion de que un hogar

sea considerado como “no pobre” por exceder su nivel de gasto al de la linea de pobreza.

Suboobertwra de oz prosramas
ales 2007 = FOLL
{Crmeno de pobreza 1)

En el caso del andlisis de la filtracidn, y con respecto a la edad maxima de los miembros del
hogar que son parte de JUNTOS, se trabajara con lo vigente hasta 2011, cuando se sefialaba
que para los hogares con hijos que han superado los 14 afios de edad, la condicién de
permanencia en JUNTOS es que los hijos se encuentren en educacion basica, siendo el limite
de edad 20 afios.

De esta manera a partir de la informacion de la ENAHO, se identificé a 467 mil hogares
beneficiarios del programa JUNTOS en 2011, de los cuales el 95,9 por ciento fueron hogares
correctamente focalizados, reflejando un nivel de filtracion de 4,1 por ciento, equivalente a
cerca de 20 mil hogares. Al compararlo con el 2009, el nimero de hogares beneficiario
aumento de 411 a 467 mil hogares, y asi también la cantidad de hogares infiltrados, los que

pasaron de 7 mil a 19 mil hogares.
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7 El SISFOH fue creado en diciembre de 2004 con la resolucion ministerial N° 399-2004-

PCM con el propésito de brindar informacion relevante para la identificacion de los

beneficiarios de los programas sociales, como para facilitar la ejecucion y evaluacion de la

politica social en el Perd.

8 Es decir, se resta el monto de la transferencia de JUNTOS al gasto total del hogar calculado

por el INEI, bajo el supuesto que la transferencia de JUNTOS es utilizada en la compra de

diversos bienes y servicios que son contabilizador por el INEI para el calculo del gasto total

del hogar.

Este ajuste tiene un impacto muy leve sobre la cantidad de los hogares considerados como

pobres debido a que la condicion de pobreza incluye tanto lo monetario como la carencia de

CUADRO Filtracion y subcoberturaenel programaJUNTOS (en N° de Hogares)

Filtracion en el programaJUNTOS: 2007 - 2011
( ennumero de hogares)

Afio Hogares  Correctamente infiltrados  Filtracion
beneficiados ~ focalizados (%)

2011 467432 448129 19 302 41
2009 41087 403312 7554 L8

Esta poblacion correctamente focalizada es solo valida parael
analisis de fittracion, pues incluye a los hogares que siguensien-
do beneficiarios con hijos mayoresa 14 afios.

infraestructura de vivienda.

Sub coberturaenel programa JUNTOS: 2007 - 2011
(ennumero de hogares)

Afio Hogares Correctamente No  Subcobertura
objetivos  focalizados atendidos (%)

2011 1979130 410021 1565109
2009 2070874 390951 1679 923

En el drea rural:
2011 1004968 380738 624 230
2009 1053666 362699 690 967

Por su parte, el nivel de su cobertura en 2011 (Cuadro 2) se ubico en 79, 3 por ciento, y al

evaluarlo sélo en las areas rurales ( donde entiende prioritariamente el programa JUNTQS),

dicho nivel descendi6 a 62, 1 por ciento, una caida cercana a los 17 puntos porcentuales, Al
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comprarlo con 2009, la subcobertura descendio 1, 8 puntos porcentuales (paso de 81,1 a 79,3
por ciento entre dichos afios), en tanto que dicha disminucion fue més pronunciada en el caso
del &rea rural, donde paso de 65,6 a 62, 1 por ciento (3, 5 puntos porcentuales menos) entre
dichos afios. Parte de las razones de la subcobertura, sobre todo en las &reas rurales, se
deberia a que la aplicacion de la ficha socioeconémica no llega a todos los hogares del
distrito seleccionado por razones de aislamiento o ausencia del titular para responder el
cuestionario.

A partir del presente analisis, se evidencia que el nivel de filtracion en los cuatro primeros
programas sociales se ha acrecentado sostenidamente en los Gltimos cinco afios. Esto se
deberia, sobre todo en el caso de los programas alimentarios, al sesgo urbano de su
aplicacion, debido a que, segun Tanaka y Trivelli (2002), resulta mas rentable atender a la
poblacion en las areas urbanas, donde se concentra una gran proporcion de pobres, en
detrimento de los pobres extremos, los cuales usualmente estan dispersos y desorganizados.

Sin embargo, y coincidiendo con Alfageme y Del Valle (2009) y Monge et. al. (2009), la
principal razon para el alto nivel de filtracion y su constante crecimiento en estos programas
sociales, seria la inexistencia de mecanismos de graduacion de los beneficiarios y la
consecuente desactualizacion del padron de beneficiarios, mas ain en un contexto donde el
nivel de pobreza ha estado disminuyendo en los Gltimos afos.

Con respecto a JUNTOS, este programa destaca por tener un menor nivel de filtracion en
comparacion a los cuatro programas sociales anteriormente mencionados; sin embargo, éste
se ha incrementado en casi el doble en solo tres afios. EI manejo de la ficha y la calificacion
de la persona beneficiada son aspectos cruciales que deben ser mejorados para que los
beneficios de JUNTOS lleguen a la poblacion objetivo.

Asi, sobre la base del andlisis efectuado en este trabajo se evidencia que se esta teniendo

problemas en una asignacion eficiente en el gasto social, sobre todo porque los niveles de
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filtracién se han ido acrecentando en los ultimos cinco afios, mientras que las cifras de
subcobertura se han mantenido casi el mismo nivel, a excepcion del SIS y de JUNTOS.

Los esfuerzos que se hagan para mejorar la focalizacién de dichos programas, entre ellos
la utilizacion efectiva y eficiente de SISFOH, no s6lo mejoraran la eficiencia del gasto, sino
que éste podré dirigirse a la poblacion a la que realmente se busca atender.

4.2.4. Los resultados de los programas sociales 2011-2014

Situacion de los Programas Sociales afio 2012
De acuerdo al Informe 858/2013-CG/PSM-IM: Informe Macro sobre la Gestion de los
Programas sociales para el periodo del 01 de enero al 31 de diciembre del 2012 emitido
por la Contraloria General de la Republica, en ese periodo se tuvo la siguiente situacion:

El presupuesto asignado para el Programa del VVaso de Leche (PVL) en el afio 2012
ascendi6 a S/. 363 millones, los cuales fueron distribuidos entre las 1838
municipalidades del pais, monto que en términos nominales no ha tenido variacion desde
el aflo 2006, concentrandose el 49,6% del presupuesto en los departamentos de Lima,
Cajamarca, Piura y Cusco. Sin embargo, teniendo en cuenta la poblacion estimada de
nifios de 0 a 6 afos por departamento, podemos advertir que el presupuesto asignado por
nifo/dia fluctu6 entre S/. 0,39 — S/. 0,86, cifra que disminuiria a S/. 0.19 — S/ 0.43
considerando la poblacion proyectada pobre de nifios de 7 a 13 afios, siendo el coste
promedio ponderado por racion de aproximadamente S/. 0,50, los valores antes
mencionados no alcanzarian para cubrirla, por lo que se debe priorizar la atencion en los
beneficiarios de 0 a 6 afios.

En el Informe Macro sobre el PVL del afio 2011, se formularon 53 recomendaciones,
de las cuales 37 fueron para el gobierno central y regional, siendo de indicar que quienes
han adoptado accion y cuya recomendacion se encuentran en proceso de implementacion

son: Indecopi, Midis, INS, MEF y 11 gobiernos regionales: mientras que PCM, Minsa,
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Produce, INEI y el INS tienen recomendaciones pendientes de implementar. Respecto a
las 15 recomendaciones formuladas a los gobiernos locales, 128 han reportado la
implementacion de 1 o mas recomendaciones (7% del total de municipalidades), siendo
la MD de Yanacocha-Ucayali la que implementd el mayor nimero de recomendaciones
(12).

El total de toda fuente de financiamiento del Programa fue de S/. 174,2 millones, del
cual el 92,8% corresponde a la transferencia del Tesoro Publico (S/. 161,7 millones), el
4,5% a los recursos directamente recaudados y el 2,6% a Foncomun y donaciones: no
habiendo variaciones importantes respecto a los afios anteriores

La ejecucion presupuestal de las municipalidades analizadas alcanzé el 99,6%. En los
meses de enero y febrero fue menor a 80%, finalizando el afio 2012 con ejecuciones
superiores al 100%, ello debido a la acumulacion del presupuesto no ejecutado en los
meses anteriores, lo que genera el nesgo de una inoportuna atencion de los beneficiarios.
Diez departamentos alcanzaron el 100% de ejecucion presupuestal al mes de diciembre
(Amazonas, Apurimac, Ayacucho, Huancavelica, Huanuco, Junio, la libertad, Madre de
Dios, San Martin y Ucayali).

El gasto total en alimentos fue de S/. 166,5 millones. EI mayor importe correspondio
al producto leche evaporada entera que represento el 48,2% (S/. 80,25 millones), seguido
por la mezcla de hojuelas, con S/. 39,34 millones y leche fresca de vaca (sin procesar) S/.
12,48 millones. Estos tres (3) productos concentraron el 79,3%, por ello se deberia
prever la adquisicion anual de los alimentos para conseguir precios estables durante el
afio, y evitar el riesgo de disminuir raciones o la cobertura de atencién por el alza de
precios de los productos.

La poblacién atendida fue de 1,39 millones; siendo los departamentos de Lima, Piura,

Ayacucho y Cajamarca los que concentraron el 54% del total atendido. La poblacion de
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primera prioridad represento el 75,3%, mientras que la poblacion de segunda prioridad el
24,6%. La provincia de Lima allende mayoritariamente a poblacion de segunda prioridad
(51,9%), en comparacion con el resto del pais, cuya atencidn es menor al 18%. El 28,3%
(226) de municipalidades atendieron a menos del 75% de beneficiarios de primera
prioridad; situacion que denota la necesidad de continuar aplicando mecanismos eficaces
de localizacion, para garantizar la priorizacion de los nifios de 0 a 6 afios, madres
gestantes y en periodo de lactancia, localizados principalmente en el rea rural y urbano-
marginales, que constituyen el grupo mas vulnerable.

El 48,4% de las 91 municipalidades atendieron mas de 271 dias/afio, sin embargo,
solo el 11,0% lo hizo con una racién que si cumplieron el valor nutricional minimo, lo
que denota que la cobertura de dias de atencion, factor importante para el éxito del
Programa, resulta deficiente para complementar la alimentacion de los beneficiarios y
que la mayoria de los gobiernos locales necesitan fortalecer su gestion logistica, que
incluye programar las raciones para una atencion diaria, adquirir oportunamente los
alimentos y fortalecer el compromiso de las organizaciones sociales de base para la
preparacion de la racion.

En este informe la Contraloria General de la Republica sugiere al MIDIS, entre otros:
Elaborar los lineamientos generales y especificas respecto a la ejecucion del Programa
del Vaso de Leche en cada una de sus fases- programacion, seleccion de beneficiarios,
distribucion y supervision y evaluacion.

Situacion de los Programas Sociales afio 2013

De acuerdo al Informe Macro sobre la Gestidn de los Programas sociales para el periodo
del 01 de enero al 31 de diciembre del 2013 emitido por la Contraloria General de la
Republica, en ese periodo se tuvo la siguiente situacion: Durante el afio 2013, a nivel

nacional existieron treinta y tres (33) Programas Sociales adscritos a los siguientes
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sectores12: Gobiernos Locales {2); Agricultura (1); Educacion (2); Energia y Minas (1);
Desarrollo e Inclusién Social (5); Mujer y Poblaciones Vulnerables (5); Salud (2);
Trabajo y Promocién del Empleo (4}; Transportes y Comunicaciones {2); Vivienda,
Construccion y Saneamiento (6); Comercio Exterior y Turismo (1}; Produccion (1) y
Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria (1}; los cuales administraron
durante dicho afio un presupuesto acumulado de S/. 8,974 millones.

La evolucién del presupuesto asignado a los Programas Sociales, para el periodo 2009-

2013, se muestra en el siguiente gréfico:
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Evolucion de la asignacion y ejecucion presupuesta de los Programas Sociales
(En millones de nuevos soles y porcentajes)
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Fuente: Consulta amigable del MEF al 30 de mayo de 2014 y Sistema Web Mochica PSG
Elaborado por: Departamento de Estudios Especiales

En el grafico anterior se aprecia que el presupuesto asignado para los Programas Sociales
(PIM) para el afio 2013 fue de S/. 8 974 millones, incrementandose con respecto al afio 2012
en 36%, mientras que con respecto al afio 2009, éste se ha incrementado en 48%. En cuanto
al nivel de ejecucion, se aprecia que para el periodo 2009- 2012 en promedio se ha ejecutado
el 86% de los recursos asignados Y la ejecucion para el afio 2013 fue del 92%.

Asimismo, el presupuesto asignado a los 33 Programas Sociales del Presupuesto Nacional
en el afio 2013 representd el 6,7% del total.

El presupuesto asignado para el afio 2013 para el PVL fue de S/. 396°863,268, De los
treinta y tres (33) Programas Sociales, se aprecia que diez (10) de ellos representaron el
74,2% (S/. 6,660°102,550) del presupuesto (PIM) asignado a los Programas Sociales;
mientras que los otros veintitrés {23}, alcanzaron el 25,8% (S/. 2,313°457,564).

El mayor nimero de las deficiencias y riesgos identificados en las acciones de control y

veedurias o visitas inopinadas realizadas a los Programas Sociales se refieren a seis (06)
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aspectos:

1.

Deficiencias administrativas: referidas principalmente a incumplimiento de los
procedimientos internos de los Programas establecidos en sus normas, problemas en las
convocatorias, o la realizacion de acciones distintas a las que son objeto del Programa.
Problemas en los actos preparatorios y los procesos de seleccion: deficiencias de los
expedientes técnicos, en la determinacion del valor referencial, fraccionamiento de los
procesos, ausencia de conformidad para la recepcién de los bienes, entre otros.
Deficiencias en la ejecucion contractual o en la implementacion de las obras de
infraestructura: vinculadas al incumplimiento de contrato, dilacién en la aprobacién del
presupuesto adicional de obra o deficiencias constructivas.

Deficiencias en la supervision de los programas: referidas a la falta de oportunidad de la
supervisién realizada, la inexistencia de alertas respecto a los problemas suscitados, o
simplemente la inexistencia de supervision alguna.

Problemas en la entrega del beneficio a los usuarios (cadena de valor): ligado
principalmente a los programas alimentarios, y se refiere a los problemas en la
distribucion de las raciones, en la falta de un plan de distribucién o el desconocimiento
del destino de los alimentos que supuestamente han sido distribuidos.

Deficiencias en la gestion de la Informacion: vinculados a la carencia de bases de datos y

registros o retiro del acervo documentaria sin seguir procedimientos adecuados.

En cuanto al PVL, algunas de las deficiencias encontradas en este programa social son las

siguientes:

Inconsistencias en registro de padron de beneficiarios.

El padron de beneficiarios del PVL contiene registro de beneficiarlos empadronados dos (2)

veces, con namero diferente de padron.

Padrones de beneficiarios del PVL contienen informacion Inconsistente, beneficiarios con
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domicilios inexistentes o que no residen en los domicilios consignados.
Se disminuyd nimero de beneficiarios sin sustento técnico.
En el Ejercicio 2012, la Sub Gerencia de Salud Publica y Programas Alimentarios de la
Municipalidad Provincial de VirG (La Libertad), unilateralmente y sin justificacion técnica
disminuyd la cantidad de beneficiarios del PVL afectando a 1,116 beneficiarios.
Deficiente focalizacion beneficiarios
Durante los afios 2010, 2011 y 2012 la entidad entreg6 de alimentos del PVL valorizadas en
S/. 35 448,2 a personas inscritas pero no calificadas para ser beneficiarias del programa,
debido a una deficiente focalizacion de la poblacion objetivo a cargo de la entidad.
a.-El Programa Nacional de Apoyo Directo a los Méas Pobres, JUNTOS, continta su
apoyo a las familias de extrema pobreza, recordando la condicionalidad que esta siendo
exigida a las familias beneficiarias:
1. El incentivo monetario condicionado que entrega el programa Juntos se transfiere a las
familias cuyos hijos asistieron al colegio, a sus controles de salud o, de ser el caso, por la
asistencia de la gestante a sus controles prenatales.
2. La unica razon por la que una familia usuaria no recibe el incentivo es por incumplir
con estas condiciones.
3. Ninguna autoridad, gestor o integrante del programa Juntos puede ni debe exigir
ningun otro compromiso a las familias usuarias. Tampoco se pueden solicitar que se
suspenda la entrega del incentivo.
4. Las titulares de hogares usuarios del programa a los que se haya suspendido el abono
del incentivo monetario y no estén de acuerdo con ello, pueden presentar su reclamo ante
el programa en las oficinas de Juntos en la sede de la Unidad Territorial de su regién o

ante el Comité de Transparencia y Vigilancia Ciudadana de los Programas Sociales del
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MIDIS, el cual se encarga de vigilar , a través de 3 mil veedores a nivel nacional, el
cumplimiento de los objetivos de los programas sociales y evitar su uso politico.

Por otro lado, méas de un millén y medio de nifios han podido asistir a la escuela
gracias al apoyo que reciben sus familias por parte del programa Juntos, Normalmente en
las zonas alto andinas los padres no suelen enviar a sus nifios a los 3 0 4 afios a la
educacion inicial, en la zona amazénica tampoco. Por lo tanto, lo que se hace es incidir
para que los padres lleven a sus nifios a la escuela y cuando los nifios nacen o las madres
estan gestando, vayan a sus controles.

En el programa Juntos méas de 160 mil nifios menores de 3 afios estan yendo a los
centros de salud para sus controles CRED (crecimiento y desarrollo). Recordemos que
objetivos son hacer incidencia en las familias que viven en las zonas de pobreza y
pobreza extrema para que lleven a los nifios a los centros de salud y a la escuela.
Tengamos presente que el programa Juntos fue creado en el gobierno del ex presidente
Alejandro Toledo, se implement6 durante el gobierno del ex presidente Alan Garcia y
que, se puso un mayor énfasis en el cumplimiento de las condicionalidades, es decir que
las familias lleven a sus hijos al colegio y a los centros de salud.

En el afio 2014, el Programa Juntos, logré que 159,825 nifios menores de 3 afios de
edad, pertenecientes a hogares afiliados, fueran llevados por sus padres a sus controles de
crecimiento y desarrollo (CRED), segun el altimo reporte del MIDIS efectuado a marzo
del 2015. Ademas, hay 13,748 mujeres embarazadas quienes cumplieron con acudir a los
establecimientos de salud para pasar sus controles prenatales y de esta manera garantizar
la salud del nifio que esta por nacer.

El programa Juntos promueve el acceso a los servicios de salud y educacion de las
familias que viven en los lugares méas pobres del pais. En efecto segun estadisticas en

marzo del 2015, el programa Juntos cuenta con 834,888 hogares afiliados y 1°761,798
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miembros objetivos, es decir nifios, nifias, adolescentes y jovenes hasta los 19 que cursen
estudios escolares, ademas de mujeres embarazadas. Actualmente Juntos llega a 151
provincias, 1,151 distritos y 43,066 centros poblados ubicados en 17 unidades
territoriales en todo el pais.

Ademas, mas de un millén 580 mil estudiantes de los niveles de educacion inicial,
primaria y secundaria de las zonas rurales mas pobres del pais iniciaron hoy el afio
escolar con el apoyo del programa, en ese sentido el programa Juntos promueve que los
escolares asistan al colegio entregando incentivos monetarios a sus padres, para que estos
puedan asumir los costos de alimentacion y estudios.

Los resultados del Programa, también lo encontramos en que promueve el acceso a la
educacion inicial de cerca de 300 mil nifios y nifias de entre 3 y 5 afios, con lo cual se
suma a los esfuerzos que realiza el Ministerio de Educacion para ampliar la cobertura de
estos servicios en las zonas rurales, en el marco de la politica de inclusion social.

Asimismo, tenemos que son mas de 700 mil nifios y adolescentes de entre 6 a 11
afios, de hogares en situacion de pobreza, los que son apoyados por Juntos para que su
asistencia a la Escuela de nivel primaria sea constante y sin desercion. De igual modo,
580 mil adolescentes y jovenes entre 12 y 19 afios iniciaron el afio escolar en los niveles
de primaria y secundaria en zonas rurales.

Como una de las importantes estrategias de la politica social del Estado, el Programa
Juntos impulsa ademas la equidad de género en el acceso a la educacion. Asi, del total de
estudiantes que integran los hogares afiliados al Programa, el 49% son mujeres y 51%
son varones. Por ultimo, Juntos trabaja en estrecha coordinacién con 55,710 instituciones
educativas del pais para que los nifios y nifias de 3 hasta los 6 afios asistan a clases de
educacion inicial y los nifios, nifias, adolescentes y jovenes, desde 6 afios de edad, asistan

a sus clases de educacion primaria y secundaria.
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Pasando al andlisis especifico del programa Juntos, Perova y Vakis (2012) realizan
una investigacion amplia, que busca abarcar los potenciales impactos del programa tanto
a corto como largo plazo, aplicando técnicas de evaluacion de impacto. Para ello, utilizan
una estrategia de variables instrumentales en complemento de otra de emparejamiento,
diferenciando los impactos segun el tiempo de permanencia en el programa y buscando
asi entender cuanto demora el programa en presentar algin efecto y como estos
evolucionan en el tiempo. Con ello, los autores se proponen estudiar la sostenibilidad y
dindmica del programa, asi como entender si es que los efectos se reducen en el tiempo
porque los beneficiarios engafian al sistema o si estos aumentan temporalmente,
reflejando asi un cambio de comportamiento a largo plazo. Para ello, los autores emplean
datos de las Enaho 2006-2009, el Registro Nacional de Municipalidades, el Censo
Nacional 2005 con los distritos tratados por Juntos y datos administrativos del programa.
Tras este ejercicio, se encuentran impactos importantes en el consumo, tasas de pobreza,
probabilidad de chequeos de salud en los nifios y atencion escolar, aunque ningun efecto
se evidencia en cuanto al trabajo infantil. No obstante, el principal aporte del estudio
recae en el analisis de la intensidad del tratamiento, donde se encuentra un impacto
considerable en el consumo total, consumo de alimentos y niveles de reduccion de
pobreza para aquellos hogares con mas de un afio en el programa, en comparacion con
los recientemente beneficiados. Asimismo, los autores encuentran impactos sobre la
probabilidad de que los nifios estén saludables y el registro escolar, luego de haber
pasado dos 0 mas afios en el programa.

A pesar de ello, no se logra demostrar que los efectos en pobreza o consumo se
acumulen en el tiempo, ni se encontraron impactos en la participacion en campafas de
salud o la probabilidad de buscar atencion ante enfermedades. Ante ello, los autores

concluyen que el programa juntos definitivamente tiene efectos importantes, aunque la
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velocidad a la cual afecta a los beneficiarios brinda una ventana de oportunidad
considerable para su mejora, a través de incrementos en el monto transferido, mejoras en
la administracion, solucion en malentendidos de corresponsabilidades y la provision de
servicios médicos y educativos de calidad en los distritos tratados.

El interés por analizar los efectos del programa Juntos sobre los miembros menores
del hogar ha generado una serie de estudios, que abarcan desde el peso de los nifios al
nacer hasta el estudio de los efectos del programa sobre el rendimiento en las escuelas.
En este conjunto de trabajos encontramos el elaborado por Escobal (2012) respecto al
impacto del programa de TMC (transferencias monetarias condicionales) sobre el
bienestar general de los nifios atendidos. Para ello, el autor utiliza informacion
complementaria de la base del estudio Nifios del Milenio, donde con una submuestra de
ella— se comparan a los hogares beneficiarios con aquellos que no recibieron el
tratamiento, estableciendo un grupo de nifios de control comparable con los nifios
beneficiarios del programa.

De esta manera, se encuentra un efecto en el ingreso de las familias que supera la
cantidad de la transferencia, debido a ingresos complementarios de los padres; el cambio
en patrones de gasto de los hogares, incorporando nuevos productos nutritivos a las
canastas alimenticias; y un cambio en los patrones de uso del tiempo de los nifios. Sobre
esto ultimo, se evidencia una pequefia reduccion en el tiempo destinado a trabajo
remunerado por los nifios, aunque un aumento en la proporcion de horas dedicadas a
trabajo no remunerado, con lo cual el tiempo destinado al estudio o juego no se ve
afectado. Finalmente, no se logran encontrar efectos positivos sobre la nutricion o
desempefio cognitivo de los nifios. En relacion al efecto nutricional temprano del
programa Juntos, Sanchez y Jaramillo (2012) exploran el impacto de la transferencia

sobre la nutricion en nifios menores de 5 afios. Para ello, los autores aplican un

137



emparejamientode hogares en base a caracteristicas observables, una estimacion de
dobles diferencias tras emparejamiento y estimaciones con efectos fijos distritales y
maternos en base a los datos de la Endes para el periodo 2008-2010. Con ello, los autores
logran probar una reduccion en la incidencia de desnutricion cronica extrema, ademas de
efectos positivos, condicionados al tiempo de exposicion al programa para nifios menores
de 5 afios. Siguiendo esta linea, aunque en una etapa previa del ciclo de vida de los
infantes, Diaz y Saldarriaga (2014) buscan probar los potenciales efectos de la TMC
sobre el peso al nacer de aquellos nifios que fueron expuestos al programa durante el
periodo de gestacion. Para ello, se calculan modelos de dobles diferencias, efectos fijos
por madres y variables instrumentales sobre una serie de indicadores sanitarios
neonatales y de cuidado prenatal con datos provenientes de la Endes en el periodo 2004-
2013. Tras ello, los autores no logran encontrar efectos en la salud neonatal, aunque si
muestran evidencia de mejora en el cuidado prenatal de las madres gestantes. Como
Gltima de las investigaciones revisadas sobre salud infantil y Juntos, tenemos el trabajo
realizado por Andersen et al. (2015), donde se busca el vinculo causal entre la
participacion en el programa de TMC sobre mediciones antropométricas, desarrollo de
lenguaje y resultados educativos escolares. Para responder esta pregunta, los autores
utilizan los datos de la encuesta de Nifios del Milenio para los nifios entre 7 y 8 afos,
considerando el efecto de Juntos sobre talla-por-edad, IMC, retraso en el crecimiento,
sobrepeso, vocabulario y logros segun grados escolares. Tras aplicar una metodologia de
dobles diferencias, controlando a través de un propensity score matching (programa de
propension coincidencia de puntaje), los autores encuentran que el programa Juntos
estaria asociado a incrementos en score de talla-por-edad para los nifios; mientras que las
nifias reportan una reduccion en el IMC para su edad y la incidencia de sobrepeso. Sin

embargo, no se comprobaron efectos del programa en el manejo de vocabulario o el
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logro por grado escolar. Ademaés del estudio de impactos del programa Juntos sobre uno
de sus objetivos trazados, como lo es la salud infantil, varios autores han presentado
evidencia empirica de efectos del programa sobre dimensiones adicionales de bienestar.
Por ejemplo, Escobal (2012b) propone estudiar un espectro mas amplio de variables que
aquellas propuestas como resultados por el propio programa, pues existe evidencia de
que los efectos son mas amplios y pueden incluir algin efecto no anticipado en el disefio
0 cambio en percepciones y actitudes de las madres o nifios beneficiarios. En este
sentido, Zegarra (2016) evalGa los efectos de Juntos en decisiones productivas de
hogares rurales, empleando los datos longitudinales de la Enaho a través de una
metodologia de diferencias en diferencias. Con ello, el autor encuentra que el programa
de TMC presenta efectos en las decisiones productivas de los hogares, tanto en el ambito
de la expansion de la actividad como en la reasignaciéon de los recursos disponibles.
Asimismo, se muestra un efecto heterogéneo al considerarse el género del jefe del hogar,
pues los hogares con jefe varon presentan un aumento en el nivel de recursos destinados
a actividades agropecuarias, mientras que los hogares liderados por mujeres siguen un
comportamiento inverso. En cuanto a los efectos del programa en dimensiones
adicionales que podriamos llamar ‘intrahogar’, tenemos los trabajos de Del Pozo y
Garcia (2015), donde se estudian los efectos del programa sobre la violencia a las
mujeres rurales y el consumo de bienes meritorios, y el poder de negociacion de las
madres, respectivamente. En el primero de ellos, Del Pozo estima el impacto del
programa sobre los niveles de violencia de pareja, al emplear una metodologia basada en
observables y otra en no observables, con base a la informacién de la Endes para el
periodo 2009-2010. Tras este ejercicio, el autor encuentra evidencia de que el programa
incrementa en 4% la violencia fisica, en 7% la violencia psicologica y en 3% la violencia

sexual contra las mujeres beneficiarias, impactos que se intensifican a medida que las
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mujeres permanecen mas tiempo en el programa. En el caso de la segunda investigacion,
el autor utiliza un panel de datos de la Enaho con modelos de efectos fijos para la
estimacion, con lo cual encuentra que el programa incrementa la proporcion del
presupuesto familiar destinado al consumo de alimentos, ropa y educacion de los nifios.
Adicionalmente, no se comprueba ningun efecto sobre el consumo de tabaco o bebidas
alcohdlicas, ni sobre el poder de negociacién de las madres en el hogar. Generando
evidencia desde una importante mirada cualitativa, encontramos el trabajo de Correa y
Roopnaraine (2014), en el cual se estudia la implementacion y efectos socioculturales de
Juntos en una serie de comunidades andinas y amazonicas del pais. Para ello, los autores
realizan un extenso trabajo de campo etnografico de dos meses de residencia permanente
en cada una de las seis comunidades de estudio, considerando 90 estudios de caso a nivel
de hogares, entrevistas a informantes clave y observacién participante sistematica. Con
ello, buscan entender el posicionamiento y percepcion del programa en las comunidades.
Los autores encuentran que el programa es “altamente valorado en las comunidades y
cuenta con legitimidad local”, aunque se requiere de una comunicacién con mayor
claridad en los objetivos y vision de desarrollo del programa. Asimismo, no se encontro
filtracion de hogares no pobres sino un deseo de ampliar cobertura a mas familias
indigenas. El incentivo monetario era altamente valorado como un ingreso de resguardo
ante choques, que no ocasionaba efectos perversos por reduccion en las horas de trabajo.
Entre los efectos del programa encontrados, se evidencio un aumento en las demandas de
identificacion, cambios en comportamientos en salud y educacion, asi como un mayor
empoderamiento de la mujer al incrementar su autoestima y participacién en la toma de
decisiones dentro del hogar y la toma de decisiones comunales. Como Gltimo grupo de
estudios sobre el programa Juntos, revisamos tres documentos referentes a propuestas y

analisis sobre el disefio del programa. El primero de ellos elaborado por Yaranga (2012)
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busca identificar los determinantes de la suspension de hogares al programa, por
incumplimiento de las corresponsabilidades asignadas en el distrito de San Juan de Jarpa
(Provincia de Chupaca, Junin). El autor se pregunta cuéles son las razones por las que los
beneficiarios incumplen, y cuél es la percepcion de los actores locales sobre la afiliacion
y validacion. Ante ello, el autor encuentra seis factores determinantes del
incumplimiento en salud, relacionados al proceso de partos en el domicilio, distancia a
los centros de atencion, madres solteras, deficiencia en la comunicacion con el personal
médico y la imposicion de un programa de planificacion familiar. En cuanto a las
corresponsabilidades en educacion, los factores explicativos del no cumplimiento se
relacionan también con las distancias a centros educativos y que haya madres solteras,
aunque ahora la falta de documentos, la humillacion de nifios discapacitados, la
exigencia de compra de Utiles y el pago de multas interfieren con la condicionalidad. El
segundo trabajo, elaborado por Pinto (2016), profundiza en el anélisis de los recursos
comunicacionales y los discursos transmitidos por los ejecutores del programa en la
region Junin. Se analiza la coherencia entre la concepcion del programa y la transmision
al publico objetivo. Para ello, la metodologia analiza “los recursos comunicacionales
disefiados por el programa para la transmision de sus mensajes clave, asi como también
al discurso que poseen, tanto los decisores de la planificacion del planteamiento
comunicacional de Juntos, como tambiéen los encargados de ejecutar estas acciones en la
base territorial de Junin”. Con este analisis, el autor concluye que no existe un proceso de
planificacion que involucre a los actores que implementan las acciones del programa,
que los actores involucrados aseguran que la diversidad de culturas y creencias religiosas
se tornan en las principales dificultades que surgen en la implementacion en campo, y
finalmente, que no se puede afirmar que el ambito de comunicacion del programa tenga

un rol protagdnico en los procesos de programa Juntos en campo, sino un rol secundario
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difusionista. Finalmente, el trabajo de Zarate Ardelaet al. (2012) elabora una propuesta
de estrategia para la graduacion del programa Juntos, a través de una revision de algunos
programas y proyectos enfocados en el desarrollo rural productivo y actividades
financieras, realizados con poblacion similar. Los autores argumentan que los proyectos
mas exitosos encontrados guardan un proceso de aprendizaje en el camino, reformulan
acciones y tienen capacidad de decisién local, ademas de otorgar formacion,
acompafiamiento y fortalecimiento de asociaciones entre productores. Ello permite un
mayor impacto y relacion costo-efectividad de los programas. El trabajo de campo
realizado revela que existe temor a dejar el programa por perder un ingreso estable, por
lo cual el informe propone un enfoque de graduacion que caracterice a los hogares y
contemple su vulnerabilidad, a fin de que no caigan nuevamente en la pobreza. Ante ello,
los autores proponen un modelo de graduacion similar al presentado en la estrategia del
programa con incentivos denominados ‘bonos de graduacion’, aunque sefialan que esta
estrategia de salida no deberia tener alternativas excluyentes “entre bonos educativos,
productivos o de emprendimientos, tal como se establece en los lineamientos de Juntos”.
b.- EI Programa de Comedores Populares, en donde més de medio millon de personas en
Lima son beneficiadas con el funcionamiento de 3,400 comedores populares, en todo el
pais los comedores populares suman 13,000 en todo el pais. EI MIDIS es el ente rector,
da lineamientos y pautas al momento de verificar el impacto positivo de estos espacios.
La labor de los comedores populares es autogestionaria, por iniciativa de madres y
mujeres del distrito que se inscriben en el gobierno local para desarrollar esta noble tarea
por las lideresas vecinales que organizan estas iniciativas, quienes dedican gran parte de
su tiempo a causas de los reducidos presupuestos que, en muchos casos no sobrepasan

los 200 soles.
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Desde muy temprano las madres se encargan de preparar menus ricos y econémicos
para mas de medio millén de personas en Lima, las encargadas de estos espacios reciben
capacitacion en educacion financiera y planteamiento de metas, cumpliendo la Estrategia
Nacional de Desarrollo e Inclusion Social Incluir para Crecer, una herramienta de gestion
crucial para este sector que busca cerrar brechas de desigualdad.

En el lanzamiento de esta actividad tiene un rol central el Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social, por lo tanto es necesario continuar apoyando a la mujer peruana en
capacitacion, agregando la inclusion financiera y la nutricion, , de esta manera las
mujeres pueden colocar temas en la agenda politica al ser parte de las reuniones en que
se debaten los presupuestos participativos. Las mujeres en realidad son socias del Estado
en los temas de inclusion y en los comedores representan la lucha de las mujeres en
periodos de crisis econémica.

C.-El Programa de Vaso de Leche (PVL), se trata de un programa cuya administracion
depende de las municipalidades distritales y provinciales del Peru. Este programa tiene
varias irregularidades, como el hecho de que las raciones de leche que reciben los
beneficiarios no cumplen con el valor nutricional exigido o que gran parte de las
adquisiciones realizadas por los municipios no se hacen bajo concurso publico, lo que
causa que ciertas empresas proveedoras de leche tengan el monopolio del mercado.

La mayor distorsion del PVL es su altisimo porcentaje de filtracion. Segun Vasquez
(2014), investigador de la Universidad del Pacifico, actualmente existen 1°342.000
beneficiarios infiltrados en el PVL, es decir personas que no deben recibir esta ayuda del
Estado. Segun un Informe de la Contraloria General de la Republica (2014) se estima
que hay mas de un millon de individuos denominados ‘nifios de leche’, es decir personas

entre 18 a 65 afios de edad que siguen recibiendo la ayuda del programa”, indica.
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En este grupo hay beneficiarios que son mayores de edad, madres gestantes, personas
afectadas por tuberculosis o discapacidad, quienes también estarian consideradas como
poblacion objetivo del PVL. Sin embargo, segun el Proyecto de Validacion de Padrones
del Programa Vaso de Leche 2009- 2014 del INEI los porcentajes de la poblacion que no
estan dentro del grupo de nifios menores de 13 afios no corresponderian con la alta tasa
de filtracion del PVL.

Para conocer las raices de la filtracion, tendriamos que remitirnos a los origenes del
PVL, como sabemos este programa se institucionalizé en 1983, cuando el ex alcalde de
Lima Alfonso Barrantes dio representatividad a las organizaciones de madres de Lima
para formar los llamados comités del VVaso de Leche, los cuales tienen capacidad de
administrar los padrones de beneficiarios en cada municipio. Las dirigentes de estos
comités todavia pueden determinar a qué personas les corresponde recibir apoyo.

Tambien hay que recordar que si en sus inicios este programa permitio aliviar el
hambre de miles de personas asentadas en los distritos de Lima que antes concentraban
grandes bolsones de pobreza, con el paso de los afios muchos de sus primeros
beneficiarios dejaron de ser nifios, mientras que otros mejoraron su situacion econémica
y hoy sus ingresos superan con creces el sueldo basico. Pero aun asi siguen recibiendo su
racion diaria de leche.

Eso impide que del presupuesto asignado al PVL se destinen mas recursos para los
nifios mas vulnerables de las zonas rurales de la sierra y la selva del pais. Segun el
Ministerio de Economia y Finanzas, existen 43.571 comités del PVL en los 1.837
distritos del Pert. Pero Lima concentra 25.000 comités del Vaso de Leche, de los 3,5
millones de beneficiarios que hay en el programa, 1,1 millones viven en el departamento

de Lima, donde también se concentra el 29,9% del presupuesto del PVL.

144



Sin embargo, el VVaso de Leche deberia focalizarse en territorios mas pobres y no las
zonas urbanas de mayor desarrollo. Falta una estrategia politica que genere presion social
para mejorar el uso de los recursos, esto limitaria las filtraciones y ampliaria la cobertura
de los beneficiarios

Segn el estudio de Vasquez (2014) afirma que de los S/.363 millones del
presupuesto que asigna el Estado al PVL, al afio se pierden S/.144 millones por la
filtracién de beneficiarios. “Si bien en la Contraloria General de la Republica se han
establecido sistemas de monitoreo, el problema se ve diezmado por el poder que tienen
las organizaciones sociales de base de generar presion politica con las autoridades”, cree
Vasquez. En otras palabras, en el mencionado programa social todavia no existe
capacidad técnica para sincerar los padrones de beneficiarios de cada municipio y
comprobar quién no requiere mas la ayuda alimentaria.

Aunque hay que reconocer que este gobierno ha dado un paso importante, cuando el
afio pasado establecié que los parametros de distribucion de los recursos del PVL se
trasladen del Ministerio de Economia al Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social. “Nos
corresponde afianzar el registro Unico de beneficiarios de los programas sociales y
entregar DNI a cinco millones de nifios para terminar con el problema de las
filtraciones”, expresa Nidia Vilchez, ministra de la Mujer y Desarrollo Social.

Proximamente el PVL también se incorporard al modelo de presupuesto por
resultados. “Asi se establece el compromiso de que el recurso publico llegue
nutricionalmente a quien mas lo necesita”, finaliza Vasquez (2014).

Por lo tanto, tal vez una buena alternativa sea contar con mas control municipal, en
efecto de los 1.837 municipios del Peru, solo 670 han registrado a sus beneficiarios en el
sistema de control del MEF, para evitar la filtracion deberia implementarse en cada

municipalidad un equipo de supervision y verificacion de las fichas socioecondmicas de
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cada hogar que maneje un presupuesto establecido para mejorar el control de los
recursos.

El intento por depurar los padrones de beneficiarios del Programa del Vaso de Leche
camina lentamente y con el apoyo de pocos alcaldes. De las 43 municipalidades de Lima
Metropolitana, solo 22 han cumplido con entregar semestralmente al Ministerio de
Economia y Finanzas la informacidon sobre los beneficiarios del programa.

El débil sistema de control y de sanciones permite lo que desde hace cinco afios
vienen demostrando EI Comercio y otros medios de comunicacion en extensos
reportajes: el mantenimiento de infiltrados o beneficiarios ilegales en un programa
creado para la poblacion en estado de pobreza (nifios, madres gestantes, enfermos de
TBC y adultos mayores) y en el que se invierten 363 millones de soles por afio.

De acuerdo con los estudios de Vasquez (2014) del Consorcio de Investigacion
Econdmica y Social y de la Universidad del Pacifico, los infiltrados Ilegan por lo menos
al millén en un programa en el que figuran tres millones de beneficiarios.

De acuerdo al Ministerio de Economia informaron los municipios que no envien
oportunamente sus registros de beneficiarios del VVaso de Leche y comedores populares
no seran considerados en el segundo desembolso de 350 millones de soles como parte del
Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal.

D.-El programa pension 65 y el sistema de aseguramiento de salud integral SIS, la
poblacion objetivo estd conformada por personas mayores de 65 afios que viven en
pobreza extrema de acuerdo a calificacion del SISFOH. Se busca que accedan a una
seguridad econdémica que contribuya a mejorar su bienestar. Asimismo, disminuir la
diferencia entre no pobres y pobres en la poblacion de mayores de 65 afios e incrementar

su acceso a los servicios de salud.
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Requisitos para ser afiliados a Pensién 65:

1. Tener 65 afios a mas.

2. Contar con DNLI.

3. Encontrarse en condicion de pobreza extrema de acuerdo a la calificacion
socioecondmica otorgada por el SISFOH.

4. No percibir pension o subvencién proveniente del sector publico o privados: AFP o
de la ONP. Tampoco podra percibir ninguna subvencién o prestacion econémica
otorgada por el Seguro Social de Salud — Essalud.

Para el Viceministerio de Prestaciones Sociales del Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social (MIDIS) los programas sociales de este sector cuentan con mecanismos
de transparencia y control, en el caso de Pensidn 65 se efectlan visitas a los usuarios a
sus domicilios para verificar la situacion de los adultos mayores que reciben el subsidio
no contributivo. EI MIDIS continuard haciendo seguimiento a los procesos de
investigacion judicial que identifiquen y sancionen a los autores del robo a los usuarios
de Juntos y Pension 65.

Pension 65 alcanzé con seis meses de anticipacion su meta anual programada para el
2014, y registro 380,000 usuarios en todo el territorio nacional, segin el padron del
bimestre mayo — junio. La aceleracion en el proceso de afiliacion fue posible gracias a
que el Sistema de Focalizacion de Hogares (Sisfoh) agilizo la entrega de informacion
sobre la clasificacion socioecondmica de los adultos mayores de 65 afios en extrema
pobreza, que constituye uno de los requisitos para ingresar al programa social y recibir la
subvencion econdémica de 250 nuevos soles cada bimestre.

Otra caracteristica destacable del tercer padron de usuarios de Pension 65, es que
progresivamente se van acortando las brechas de extrema pobreza y se ha logrado afiliar

al 82.41 % del total de adultos mayores extremos pobres, que viven en los 202 distritos
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calificados con mas del 50% de extrema pobreza. Son 298 puntos de pago moviles son
implementados por Pension 65 en zonas mas alejadas del pais

De esta manera el Programa de Pension 65 continta implementando nuevos puntos de
pago y modalidades para llevar el beneficio del Estado a sus usuarios que viven en las
zonas mas alejadas de todo el pais, y hasta junio de 2014 puso en funcionamiento 298
puntos de pago bajo la modalidad de transportadora de caudales que permiten entregar la
subvencion econémica de 250 nuevos soles a 68,145 adultos mayores.

Gracias a las coordinaciones de Pension 65 con el Banco de la Nacion y los
municipios distritales, esta poblacion vulnerable que vive en comunidades nativas, zonas
de frontera y de dificil acceso reciben su pension bimestral con mayores facilidades y
mas cerca de sus domicilios.

Sélo durante 2014 se implementaron 40 nuevos puntos de pago mas por
transportadora de caudales, para entregar la subvencién econdmica a 7,091 usuarios que
viven en los lugares mas alejados de los departamentos de Ancash, Ayacucho,
Cajamarca, Huancavelica, Piura, Ucayali, Loreto, Puno, La Libertad, Moquegua y
Amazonas

Por otro lado, mas del 90 % de usuarios de Pension 65 esta afiliado al SIS y puede
tratarse cancer de manera gratuita, en efecto miles de adultos mayores que sacaron su
DNI para ser parte de Pension 65 también pudieron acceder a consultas medicas gratuitas
en postas médicas y hospitales estatales de todo el pais. Segun informacién oficial, el
90.8 % de usuarios de Pensién 65, que en total son 342,298 adultos mayores segun el
padron marzo -abril, esta afiliado al Seguro Integral de Salud (SIS) y recibe atenciones
médicas en establecimientos de salud del Estado.

Tras cruzar las bases de datos del SIS y Pensidn 65, la institucion que financia las

atenciones médicas en el sistema publico de salud determind que 308,068 adultos
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mayores si cuentan con el mencionado seguro publico. El cruce de informacion permitio
saber que 29,642 usuarios de Pension 65 aun no estan registrados en el SIS, es decir el
8.66 % de usuarios del programa social. Este grupo de adultos mayores en extrema
pobreza sera afiliado de manera automatica y colectiva en las prdximas semanas, de
acuerdo a las coordinaciones que ya vienen realizando ambas instituciones.

Cabe recordar que el tratamiento del cancer es gratuito para los usuarios de Pension
65 que estan afiliados al SIS, y el costo del traslado y la estadia para aquellos adultos
mayores y un acompafante que tienen que viajar a Lima para tratar la enfermedad
también son financiados por la institucion.

Actualmente, la atencion de salud de una persona subsidiada por el Estado cuesta
entre S/.68 y S/.774 al afio, dependiendo de la complejidad del diagndstico, estimo el
Estudio Financiero Actuarial del Seguro Integral de Salud (SIS). Este costo es cubierto
con los recursos del SIS y del Ministerio de Salud., en el 2014 la entidad dispuso de un
presupuesto anual de S/.106, por afiliado, en promedio, y de acuerdo con el estudio
actuarial requiere que este aumente a S/.360 en los proximos cinco afios para atender al
100% de la poblacién pobre y vulnerable, lo que implica un incremento de 240%.

Sin embargo pese a la amplia demanda de salud de la actual poblacién subsidiada, los
recursos del SIS alcanzan debido a que la oferta de salud publica del pais es insuficiente
para atender a toda la demanda. Por este motivo, el presupuesto del SIS en muchas
ciudades no se llega a ejecutar al 100%. Recién en el 2014 la ejecucion del presupuesto
del SIS ha llegado al 89%. Hubo afios en que el SIS transferia S/.700 millones a las
regiones y en las cuentas quedaban S/.300 millones como saldo de balance.

» Cobertura. EI Seguro Integral de Salud (SIS) ha afiliado a 16,1 millones de

personas. Su presupuesto es de S/.1.705 mlls.
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» Gasto de bolsillo. En S/.112 millones cay6 el gasto de bolsillo en salud con la
cobertura del SIS, que protege al 41% de la poblacion.

» Nuevos planes. EI SIS para independientes y microempresas costard S/.79 por
persona, pero el Estado sub

A partir del 1 de enero del 2015 se brinda un seguro integral a los nifios de 0 a 3
afios; y a partir del 2016, a los menores de hasta 5 afios, hay que aclarar que
actualmente el SIS tiene asegurados a un millén y medio de nifios de 0 a 3 afios. Lo que
se quiere lograr con esta nueva estrategia es cerrar la brecha de nifios y gestantes que
hoy en dia no tienen acceso al SIS, porque no estan calificados como pobres por el
Sistema de Focalizacion de Hogares (Sisfoh) pero que son igualmente vulnerables
Asimismo, el funcionario indicé que el SIS cuenta con un presupuesto asignado para el
2015 de S/.1.700 millones, de los cuales unos S/.100 millones estaran destinados para
cubrir la demanda de aseguramiento de las madres y nifios beneficiados con esta
expansion el proximo afo.

En la actualidad el Seguro Integral de Salud (SIS) cubre la atencion de alrededor de
1,100 patologias que corresponden al 65% de la carga de enfermedad de la poblacion
peruana, Entre las principales patologias destacan las enfermedades infectocontagiosas,
infecciones respiratorias agudas, gastrointestinales, también enfermedades no
transmisibles como diabetes, hipertension arterial, digestivas, cirugias, gastritis cronica,
vesicula, obesidad y emergencias.

Sefial6 que ademas de esta cobertura recogida en el Plan de Beneficios para
asegurados del SIS, existe el Plan Esperanza, por el que este seguro, a través del Fondo
Intangible Solidario en Salud (FISSAL), financia el tratamiento de los siete tipos de
cancer que son los mas comunes: cuello uterino, mama, estobmago, préstata, leucemias,

linfomas y colon.
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Por otro lado, el SIS como todo seguro tiene sus exclusiones. No cubre la atencion
financiada por otros fondos, como por ejemplo el SOAT. Sin embargo, ante un
accidente de transito, el SOAT cubre hasta el méximo de ley y una vez que se alcanza
esta cobertura se activa el SIS.

Otras exclusiones son los tratamientos en el exterior, con excepcion del trasplante de
médula 6sea para nifios. Como parte del Plan Esperanza, el SIS financia en el
extranjero el trasplante a menores que no tienen un familiar donante compatible, cuyo
costo asciende en promedio a US$ 260,000.00. EI SIS tampoco financia tratamientos de
medicina reconstructiva con fines de embellecimiento.

Pensiones no contributivas

En cuanto a las investigaciones realizadas para el caso peruano en torno a las pensiones
no contributivas (PNC), todas estas se enmarcan torno al programa Pension 65,
considerando diferentes preguntas y objetivos en cada investigacién. En primera
instancia, contamos con el trabajo de Olivera y Zuluaga (2014), el cual realiza una
evaluacion ex ante respecto a los posibles efectos de aplicar un esquema de PNC. Cabe
destacar que en cuanto a las PNC, este trabajo es el Unico que va mas alla del ambito
peruano, pues realiza esta misma evaluacion también para el caso de Colombia. Los
autores utilizan las encuestas de hogares de cada pais, empleando una metodologia de
micro simulaciones, complementada por un modelo logitanidado. Con ello, calculan el
efecto potencial de las PNC sobre la pobreza, desigualdad, costo fiscal y la probabilidad
de afiliacion. Como resultado, se evidencia que la aplicacion de un programa de PNC
contribuye a la reduccion de la pobreza y desigualdad entre los adultos mayores, con
mayor influencia en areas rurales, a un costo fiscal asequible para ambos paises

estudiados.
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En seguida, y de caracter mas reciente, contamos con el trabajo realizado por Torres
y Salinas (2016), el cual buscan generar evidencia de los efectos de Pensidén 65 en
cuanto al &mbito laboral de los adultos mayores; por su parte, Gertler y Galiani (2016)
evalUan el impacto del programa respecto al bienestar general de sus beneficiarios. En
este primer analisis, se pone sobre el foco de la investigacién el efecto del programa de
PNC respecto a las horas trabajadas por los beneficiarios en su ocupacion principal.
Para ello, se emplea una estrategia de regresion discontinua, donde se toma como grupo
control a los adultos mayores que cumplen con todos los criterios de elegibilidad al
programa, pero que son menores de corte exdgeno asignado de 65 afios. De esta forma,
los autores encuentran que no hay evidencia significativa sobre la reduccion en el
nimero de horas trabajadas en la semana por recibir el programa; sin embargo, se
encuentra un efecto heterogeneo por &reas, pues —en zonas rurales— Pension 65 parece
tener un efecto positivo no robusto estadisticamente, mientras que en zonas urbanas se
encuentra un efecto significativo e importante sobre todo para las mujeres beneficiarias.
Por su parte, el trabajo de Gertler y Galiani (2016) explora el efecto de la PNC sobre
los indicadores de resultado del programa presupuestal de Pension 65: tasas de
actividad, horas trabajadas, acceso a servicios de salud y gasto de los hogares.
Asimismo, los autores incluyen en su evaluacion variables de resultados de
dimensiones que han evidenciado tener efectos adicionales, segun la experiencia
internacional, tales como el bienestar subjetivo, la salud fisica y la matricula escolar.
Para ello, los autores también utilizan un método de regresion discontinua, aunque
basado en el score de pobreza del Sisfoh, considerando un umbral de +0,3 desviaciones
estandar del umbral de pobreza extrema como ancho de banda. Es importante destacar
la riqueza de los datos empleados, provenientes de la linea de base (2012) y de

seguimiento (2015) de la encuesta especializada en adultos mayores Esbam, que
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incluye tanto variables socioecondémicas de interés como indicadores de salud fisica,
cognitiva, indicadores antropomeétricos y percepciones subjetivas de bienestar. Como
resultado de ello, y tras aplicar diferentes modelos de impacto afiadiendo controles,
efectos fijos por conglomerados y efectos fijos por individuo, se encontré que el
programa redujo en 4% la proporcién de adultos mayores en situacién de pobreza
extrema que trabajan por algun ingreso; mientras que los hogares con al menos un
usuario aumentaron su consumo en 40%. Respecto a las dimensiones adicionales
consideradas, se encontrd que Pension 65 redujo el nivel de depresion en 9% y aumento
el gasto en transferencias a miembros fuera del hogar. Las variables de acceso a
servicios de salud, salud fisica (hipertensién, ancho de cintura e IMC), horas trabajadas,
empoderamiento ni matricula escolar de otros miembros menores del hogar sufrieron
impactos causados por el programa. Finalmente, en el trabajo de Garcia (2014) se
plantea la interrogante de si Pension 65 resulta suficiente como programa social de
proteccion a los adultos mayores. Para ello, se realiza una revision descriptiva del
desarrollo gradual de la seguridad social en el pais, considerando tanto a los programas
contributivos como no contributivos. Como resultado de ello, el autor encuentra que se
ha dado un avance lento en cuanto a la seguridad social, en especial de los adultos
mayores, pues existe aln una importante brecha no cubierta en materia de pensiones,
que no puede ser resuelto por Pension 65 al estar orientado a los pobres extremos.
Asimismo, en el ambito de la salud, a pesar del gran incremento en la cobertura con el
SIS, todavia existe una brecha importante por cerrar para lograr el aseguramiento total

de la poblacion adulta mayor peruana.
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4.2.5. Rentabilidad de los Programas Sociales

4.2.5.1. Rentabilidad Social

Segun el Investigador Socioecondmico Camilo Herrera Mora, la rentabilidad
social nace dentro de los discursos politicos en América Latina ante la inminente
problematica social que atravesamos. Muchos de los problemas sociales son
detectados por la comunidad mucho antes que por las instituciones, por esto la
discursiva politica nos enriquece dia a dia, como un indicador de lo que la
sociedad necesita (Herrera, 2004).

Indica, que el problema central de la rentabilidad social esta expresado en su
mismo nombre, la falta de definicion de un concepto de esta magnitud obedece a
la falta de conocimiento sobre el mismo tema.

Los proyectos de inversion social estan sujetos a una gran diversidad de

preguntas:

¢Quién paga estos proyectos?

- ¢De quién es la responsabilidad de estos?

- ¢Por qué es necesario realizarlos?

- ¢Quién los audita?

Y otras muchas preguntas que no son de facil respuesta.

Analicemos el problema desde el punto de vista antropoldgico: Las personas
viven en cierto estandar de vida y como es comprensible si no estan satisfechos,
intentaran mejorarlo. La insatisfaccion del ser humano es el motor del cambio y
el desarrollo, y esto es claro en cada transaccion que realizamos, ya que siempre
evaluamos los impactos que la transaccion tenga sobre nuestra cotidianidad.
Desgraciadamente, muchas de nuestras inconformidades estan en los

resultados del sistema en el cual vivimos. Las democracias han intentado mejorar
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nuestras condiciones de interaccion social, pero esto no siempre ha sido del todo
satisfecho, y cuando lo ha sido, nuestras expectativas ya han cambiado. Por esto
nace el Estado como “solucionador” de insatisfacciones. ES mas facil que un
tercero retina los recursos, los administre y ejecute programas para aliviar las
inconformidades, que lo hagas de manera individual.

Los proyectos de inversion social, generalmente son realizados por el estado,
ya que soOlo éste puede garantizar la objetividad de la accion social de los
mismos.

El ciudadano comln y corriente esta dispuesto a pagar impuestos para
mejorar su “calidad de vida”, o para asegurar que la que tiene se mantenga. El
estado recoge estos recursos y propende por la realizacion de proyectos, que
cumplan esta condicion.

La rentabilidad social presenta grandes problemas desde el comienzo: el
significado etimoldgico de la palabra "rentabilidad” no es claro, pero bien podria
definirse como "el manejo de calidad de una renta” o "la cantidad de la renta™.

Las raices latinas y griegas no permiten encontrar un significado real a la
palabra, ya que la misma palabra "renta" es por deméas confusa. Si definimos
rentabilidad como la calidad, o mejor, la habilidad en el manejo de una renta,
estariamos bastante cercanos al concepto de "la renta de la aptitud”, pero con
diferente sentido. La claridad de, esta hipotesis es la siguiente: Si la rentabilidad
es la habilidad en el manejo de una renta, esta renta puede no ser manejada por su
propietario, por lo tanto el indicador de rentabilidad que el capitalista esta
recibiendo bien puede no ser el real.

Si no es sencillo definir rentabilidad, menos adn definirla como “rentabilidad

social", ya que esto representaria la evaluacion de los siguientes factores:
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- El capital inicial, ya sea monetario o humano.
- El manejo de los recursos.
- El beneficio generado.
- Los generadores de beneficio.
- Los receptores de beneficio.
- Su impacto social.
- Su impacto ambiental.
Dejando asi en claro que las causas, los medios y los resultados no son obvios
a la vista y mas parecen de caracter empirico. Por esto debemos considerar la
rentabilidad social segun su naturaleza de gestion:
a.  Produccion de bienes.
b.  Produccion de bienes-servicios.
c.  Prestacion de servicios.
Asi se puede clasificar en la produccion de bienes sociales a los medios
monetarios, que no tienen costos directos de adquisicion para el usuario y le
permiten una gran capacidad de negociacion.
Entonces es posible general un indicador de rentabilidad social asi:
- Primero, evaluacion de las condiciones iniciales del mercado con los billetes
y monedas y el valor que cada usuario da a ellos.
- Segundo, evaluacion del impacto en la economia, si estos medios de pago
permite mejorar la oportunidad de las transacciones.
- Tercero, conclusion de la magnitud del impacto, lo que permite analizar la
"rentabilidad™ que los medios de pago tienen en la comunidad.
Del mismo modo podemos evaluar Bienes-servicios publicos como la energia

eléctrica y los servicios publicos como la defensa fronteriza, pero siempre
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caeriamos en el problema de la "realidad" de estos indicadores, ya que no es
posible sacar realmente el dinero de la actual economia de mercado.

Segun lo antes indicado se puede definir la "rentabilidad social™, como:

"La evaluacion cuantitativa de los resultados sociales, cualitativos, de una
inversion publica, privada o mixta en un proyecto definido y en un grupo objetivo
especifico™.

Es una evaluacién cuantitativa, ya que debe permitir generar comparaciones
que generan a su vez indicadores "fiscales"; de resultados sociales, ya que lo que
importa es el desarrollo social; cualitativos, porque a la sociedad y sus
necesidades se les debe considerar como "cualidades” y no como “cantidades";
inversion, ya que toda empresa necesita un capital que la desarrolle, sin importar
su naturaleza; debe ser un proyecto especifico, ya que en muchos casos se
percibira exoruido y endoruido, y el proyecto debe evitarlo lo mas posible; y por
altimo, si el "target” no esta definido, seria bastante complicado generar una
composicion muestral de resultados y mas adn si estos se convierten en
exobeneficios.

En el Diccionario Economia - Administracion - Finanzas — Marketing: se
define como rentabilidad social al beneficio que obtiene la Sociedad de un
proyecto de Inversion o de una Empresa determinada, destinando los Recursos a
los mejores usos productivos posibles, y determina los siguientes aspectos:

- Dichos beneficios se estiman utilizando Precios sociales y los criterios
aplicados por la Evaluacion de Proyectos.
- Las medidas de Rentabilidad social mas usadas en evaluacion social de

proyectos son el Valor Presente Neto y la Tasa Interna de Retorno.
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- El Valor Presente Neto constituye una medida de Rentabilidad social debido
a que se calcula utilizando Precios sociales. La tasa interna de retorno se
obtiene descontando los flujos de Ingresos netos por una tasa social de
Descuento.

Asi mismo, indica que la Evaluacion de Proyectos sélo considerara los flujos de

beneficios y Costos reales atribuibles al proyecto, expresados en Moneda de un

mismo momento. Cabe sefialar que, al realizar la evaluacion de un proyecto, no
deben tomarse en cuenta los flujos pasados ni las inversiones existentes.

En presencia de varias alternativas de Inversion, la evaluacion de proyectos es
un medio atil para fijar un orden de prioridad entre ellas, seleccionando los
proyectos mas rentables y descartando los que no lo son, con el fin de llegar a una
eficiente asignacion de Recursos.

En la etapa de Evaluacion de Proyectos se define:

a)  La situacion base o "situacion sin proyecto” con el fin de compararla con

cada una de las alternativas del proyecto propuesto.

b) Identificacion y valoracion monetaria de los items que representan

beneficios y Costos atribuibles al proyecto;

c) Evaluacion de los proyectos, aplicando criterios de evaluacion basados en

los indicadores de Rentabilidad que se obtengan.

Etapas de un proyecto para su evaluacion

1.  Generacion y andlisis de la idea de proyecto

2.  Estudio de pre inversion

3. Estudio en el nivel de perfil

4.  Estudio de pre factibilidad

5.  Estudio de factibilidad del proyecto
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6.  Estudio de ingenieria del proyecto
7.  Disefio y ejecucién del proyecto
8. Operacion del proyecto
Criterios de Evaluacion de Proyectos (en el sector privado)
- Valor Actual Neto
- Tasa Internad e Retorno
- Plazo de Recuperacion

La rentabilidad es el beneficio que se obtiene de una Inversion o en la gestion
de una Empresa. Es importante sefialar que no existe una medida Unica de
Rentabilidad.

En la Evaluacion de Proyectos de inversion las dos medidas de rentabilidad
mas importantes son el Valor Presente Neto y la Tasa Interna de Retorno.

Normalmente la Tasa Interna de Retorno se compara con la tasa de Interés de
Mercado.

En la evaluacion de la gestion de una Empresa tampoco existe un unico
indicador de rentabilidad. Los indices de rentabilidad méas utilizados constituyen
una medida de la Eficiencia operativa de la Empresa, y son de dos tipos; los que
muestran la Rentabilidad en relacion al volumen de ventas, y los que muestran la
rentabilidad en relacion con la Inversion.

Entre los primeros se puede mencionar el porcentaje de Utilidad bruta, que es
igual a la utilidad bruta dividido por las ventas totales; y el margen de Utilidad
neta, que es igual a la Utilidad neta dividido por las ventas totales.

Entre los indices de rentabilidad respecto a la Inversion, se puede citar el
porcentaje de rendimiento del Patrimonio, que es igual a la Utilidad neta dividido

por el Patrimonio total; o el porcentaje de rendimiento de los activos, que es igual
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a la Utilidad neta dividido por el total de activos tangibles. No obstante, ninguno
de los indices mencionados son Utiles por si solos, siendo necesario disponer de
un conjunto de ellos para realizar comparaciones que permitan evaluar la

Rentabilidad de la gestion de la Empresa.

4.2.5.2. Rentabilidad Social en Servicios Publicos

Una de las mayores utilidades del término rentabilidad social es decidir acerca de
la conveniencia 0 no de establecer determinados servicios publicos, por lo que
suele aparecer en estudios informativos y de viabilidad. En este caso la
rentabilidad se realiza como un balance econémico en el cual se calcula el dinero
que la sociedad ahorrara o perdera con el nuevo servicio®.

Cuando un servicio publico es socialmente rentable y no econémicamente se
produce un gasto en impuestos compensado con un ahorro mayor en los gastos
particulares.

Un ejemplo tipico de calculo de rentabilidad social es el de las lineas de
ferrocarril. Una linea es rentable econdmicamente si los ingresos que obtiene a
través de la venta de billetes es mayor que los gastos, mientras que es rentable
socialmente si lo que la sociedad ahorra con la esa linea (el coste del
desplazamiento en coches particulares u otros medios, el menor tiempo dedicado
al transporte, etc.) es mayor que los gastos que genera la infraestructura.

Otro ejemplo de rentabilidad social seria la construccion de un puente que
evite a una gran cantidad de vehiculos un gran rodeo. Si el ahorro econémico en
combustible y el valor del tiempo de los conductores es mayor al coste del

puente, el puente es socialmente rentable.

Analizados bajo un enfoque de rentabilidad social. (2008) Recuperado de:
http://es.wikipedia.org/wiki/Rentabilidad_social
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Las empresas privadas pueden también perseguir la rentabilidad social, en

ocasiones la legislacion les obliga a ello. Hay dos tipos de responsabilidad:

- Responsabilidad social primaria: Hace referencia a la necesidad de reparar
los dafios causados por su operacion; en el caso de una petroquimica se
corresponderia con el uso de los productos necesarios para evitar la
contaminacion ambiental, obligacién por ley en muchos paises.

- Responsabilidad social secundaria: Depende ya de la situacién econdmica
de la empresa y tiene que ver con el otorgamiento directo de beneficios a la
sociedad; un ejemplo de esto seria la Fundacion Ronald McDonald, por
medio de la cual la cadena internacional estadounidense de comida rapida
McDonald's ayuda a nifios enfermos.

- La responsabilidad social secundaria es usada a menudo como lavado de
cara cuando la empresa esta acusada de algo que dafia su imagen,

- Segdn la critica neoliberal, en un régimen de libre empresa no hay
rentabilidad econdémica sin rentabilidad social, ya que la empresa sélo

puede ser rentable si satisface las demandas de los compradores.
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V.

DISCUSION DE RESULTADOS

La investigacion presenta el tema de la compensacion social que el Estado
peruano realiza en los sectores de bajos ingresos de la sociedad, sobre todo en las
areas periurbanas de las ciudades, en las &reas rurales y entre las poblaciones

vulnerables, con el fin de aminorar el impacto de las politicas econémicas.

Estos Programas de Compensacién Social por su naturaleza y objetivos tienen
un caracter temporal, pues se asume que después de esta etapa de penuria de la
economia familiar, éstas mejoraran su nivel de calidad de vida, la cual se consolidara

con el tiempo, una vez que crezca el empleo y los ingresos de los beneficiarios.

Por eso que el aporte de la presente investigacion se encuentra en el
conocimiento que las familias beneficiaria mejoran el nivel de calidad de vida pero
gue se necesita que este nivel se mantenga en el tiempo, lo que se conseguira con el
crecimiento sostenible de la economia nacional, de tal manera que se genere empleo
formal con ingresos que alcancen para financiar la canasta familiar, Unicamente de

esta forma las familias podran salir definitivamente de la pobreza.
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V1. CONCLUSIONES

1. Se pudo establecer que los Programas de Compensacion Social son instrumentos

4.

eficaces en la reduccion de la pobreza, que en el PerG se realizan esfuerzos por parte
de los diversos gobiernos para reducir los niveles de pobreza pero que sin embargo no

siempre son eficientes o logran sus objetivos.

Se pudo demostrar que los Programas de Compensacion Social desarrollan politicas
de reduccidn de la pobreza, como deciamos anteriormente, hay esfuerzos y entre ellos
politicas dirigidas hacia mejorar la calidad de vida de los peruanos de menos recursos,
pero no siempre se consigue lo que se planea en el sector gubernamental, por el
contrario la burocracia, la ineficiencia del aparato estatal, el no cumplimiento de
perfiles profesionales y laborales influye mucho porque no se tiene a personal

especializado y realmente capacitado que apoye las politicas de estado.

Del mismo modo se logré establecer que existen dificultades en el proceso de
determinacion de la poblacion objetivo en los Programas de Compensacion Social, es
decir, que no se aplican los mismos parametros en las diversas localidades o sectores
del pais. La persistencia de niveles elevados de desigualdad y la disminucion del
ritmo de crecimiento econdmico hacen cada vez mas complicado lograr mayores
reducciones de la pobreza, més aun en un entorno internacional desfavorable y a pesar

de los esfuerzos que despliega el Gobierno Central.

También se pudo establecer que si se logra una adecuada y efectiva focalizacién de la
poblacion objetivo de los programas sociales, entonces se puede contribuir a

disminuir los niveles de pobreza.
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5.

Igualmente se logré determinar que con la mejora y optimizacion de la ejecucién
presupuestal asignada se puede contribuir a disminuir los indicadores de pobreza
extrema, pues al hacer eficiente el uso de recursos, al realizar proyectos dirigidos
hacia combatir la pobreza y cumplir con lo establecido por el MEF para poder
ejecutar proyectos se puede lograr mejores niveles de ejecucion y no como en algunos

casos en los que ni siquiera se logra 20% de ejecucion del presupuesto asignado.

164



VIlI. RECOMENDACIONES

1. En cuanto al desarrollo de politicas de reduccion de la pobreza, consideramos que uno
de los aspectos importantes puede ser desarrollar y formular planes de capacitacion en
emprendimiento empresarial que signifiqgue la auto generacién de recursos
financieros, de esta manera se superaran las limitaciones que tiene el Programa para
crear condiciones para sacar de la pobreza a los beneficiarios de forma permanente.
Del mismo modo es importante que se ponga énfasis en el disefio de politicas y los
instrumentos de focalizacion, monitoreo y evaluacion deberan tomar en cuenta las

especificidades de los determinantes de las distintas situaciones de la pobreza

2. Respecto a la necesidad de superar las dificultades en el proceso de determinacion de
la poblacion objetivo en los Programas de Compensacion Social, es necesario que
exista una plena y estrecha coordinacion entre los organismos publicos, tales como la
RENIEC, SUNAT, FONCODES, Etc., con el fin de reducir el problema de filtracion
de falsos beneficiarios, porque ésta filtracion reduce el impacto entre las familias de

menores recursos susceptibles de obtener los beneficios del Programa

3. Respecto de la necesidad de una adecuada focalizaciébn de los potenciales
beneficiarios, consideramos que es necesario ampliar el espectro de beneficiarios de
manera progresiva en la medida que se constata, después de una necesaria evaluacion,
que los actuales beneficiarios han mejorado su nivel de calidad de vida o que
realmente tienen necesidades insatisfechas o no pueden asumir sus costos y gastos con

el esfuerzo que despliegan.
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4. En cuanto a mejorar los niveles de gestion en cuanto a ejecucion presupuestal, es
importante que el personal que esta a cargo de la gestion de los programas sociales
tenga permanencia laboral en sus puestos de trabajo, de tal manera que se logre una
masa critica de personal con suficiente experiencia, lo que permite una atencion
rapida y oportuna de los potenciales beneficiarios y se mantenga el nivel de
satisfaccion alto en los beneficiarios respecto a los bienes que reciben a través del

Programa.
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Anexo 1: MATRIZ DE CONSISTENCIA
“LOS PROGRAMAS DE COMPENSACION SOCIAL COMO INSTRUMENTOS EFICACES PARA REDUCIR LA POBREZA"

PROBLEMA OBJETIVOS HIPOTESIS VARIABLES METODOLOGIA

Problema principal Objetivo General Hipdtesis General Variable Tipo de
¢Son los Programas de Evaluar  los  Programas de | Los Programas de | Independiente Investigacion
Compensacion Social Compensacion Social en tanto | Compensacién ~ Social ~ son | (X): ~ PROGRAMAS | _ Aplicada
instrumentos eficaces para reducir | instrumentos  eficaces en la | instrumentos eficaces en la DE COMPENSACION
la pobreza? reduccion de la pobreza reduccion de la pobreza SOC',A_‘L .. | Nivel de

o Politicas de reduccion Investigacion
- Problemas secundarios Objetivos Especificos Hipotesis Especificas dg qureza_ ) - Descriptivo

o~ 2 . e Publico objetivo

- ¢Cudles son los Programas de | » Identificar los Programas de |« Los Programas de | Focalizacion  de  la
Compensacion Social que | Compensacion Social que | Compensacion Social pobreza Método
desarrollan politicas de reduccion | desarrollan politicas de reduccién | desarrollan politicas de |, Ejecucion - Cuantitativo y
de la pobreza? de la pobreza reduccion de la pobreza presupuestal cualitativo
- ¢Existen dificultades en el | ¢ Determinar las dificultades en el | « Existen dificultades en el
proceso de determinacion de la | proceso de determinacion de la | proceso de determinacion de la | variable dependiente | Técnicas de
poblacion  objetivo en  los | poblacion  objetivo  en  los | poblacién  objetivo en los | (X): REDUCCION DE | recoleccion de
Programas de Compensacion | Programas de Compensacion Social | Programas de Compensacién | LA POBREZA informacién:
Social? » Demostrar que una adecuada | Social e Niveles de pobreza - Documental
- ¢De qué manera una adecuada | focalizacion de la poblacion |+ Una adecuada y efectiva |® Métodos de medicion | - Encuesta
focalizacion de la poblacion | objetivo  puede  contribuir  a | focalizacion de la poblacion |® Recursos involucrados
objetivo puede contribuir a | disminuir los niveles de pobreza. objetivo puede contribuir a |® Efectos de lapobreza | Instrumentos:
disminuir los niveles de pobreza? | « Establecer que con la mejora en la | disminuir los niveles de pobreza. - Encuesta
- ¢En qué forma la mejora en la | ejecucion presupuestal asignada | « La mejora y optimizacion de la
ejecucion presupuestal asignada | puede contribuir a disminuir los | ejecucion presupuestal asignada Fuentes:
puede contribuir a disminuir los | indicadores de pobreza extrema. puede contribuir a disminuir los - Bibliografia

indicadores de pobreza extrema?

indicadores de pobreza extrema.
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Anexo 2: ENCUESTA

Estimado Sefior (a):

Agradeceremos se sirva marcar con una (X) la respuesta que considere en las preguntas formuladas,

se respetara la objetividad y anonimato del cuestionario. Se agradece el tiempo y colaboracién.

Pregunta 1 (CUANTO TIEMPO LE DEMORO CONSEGUIR INGRESAR AL
PROGRAMA?

Respuesta

Maés de un mes

Un mes

Una semana
Un dia

Pregunta2 (CUANTO TIEMPO TIENE EN EL PROGRAMA?

Respuesta

1 afo

2 afos

4 afos

Mas de 5 afios

Pregunta 3 (CUANTAS PERSONAS PERTENECEN DE SU FAMILIA AL
PROGRAMA?

Respuesta

Una

Dos

Tres

Maés de tres
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Pregunta4 (ESTA SATISFECHO CON EL PROGRAMA?

Respuesta

Insatisfecho

Algo satisfecho

Satisfecho

Muy satisfecho

Pregunta 5 ¢(COMO CALIFICARIA EL TRATO QUE LE DAN EN EL
PROGRAMA

Respuesta
Malo

Regular

Bueno

Muy bueno

Pregunta 6 ¢(CREE QUE EL PROGRAMA LO AYUDARA A SALIR DE LA
POBREZA?

Respuesta
No
Algo
Bastante
Si

Pregunta 7: (CONSIDERA SUPERADA SU SITUACION DE
INSATISFACCION MATERIAL?

Respuesta

No
Algo

Bastante
Si
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Pregunta 8

¢SIENTE QUE LA SALUD Y EDUCACION DE SU FAMILIA HA

MEJORADO CON EL PROGRAMA?:

Respuesta

No

Algo

Bastante

Si

Pregunta9 LA ENTREGA DE BENEFICIOS ES:

Respuesta

Malo

Regular

Bueno

Muy bueno

Pregunta 10

¢(SIENTE QUE EL PROGRAMA LE ESTA AYUDANDO A

MEJORAR SU CALIDAD DE VIDA?

Respuesta

Nada

Algo

Bastante

Mucho

Pregunta 11

¢LOS BIENES RECIBIDOS LE RESULTARON EFECTIVOS?

Respuesta

Nada

Algo

Bastante

Mucho
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Pregunta 12 ¢LE DIERON INDICACIONES COMO USAR LOS

BENEFICIOS RECIBIDOS?
Respuesta

Nada

Algo

Bastante

Mucho

Pregunta 13 ¢LE INDICARON CUANTO TIEMPO DURARIA EL
BENEFICIO?

Respuesta
Algo
Bastante
Mucho

Pregunta 14 ¢CONSIDERA QUE LOS BENEFICIOS ESTAN AL ALCANCE
DE SU ECONOMIA FAMILIAR Y LOS PUEDE PAGAR?

Respuesta

No

Con dificultad

Con algo dificultad
Si

Pregunta 15 ¢(QUE ESPERA DE LOS BENEFICIOS QUE LE BRINDA EL
PROGRAMA?

Respuesta

Nada

Conseguir alimentos baratos

Salir de la pobreza

Mejorar la calidad de vida
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Pregunta 16 ¢REGRESARIA A RECIBIR NUEVAMENTE LOS
BENEFICIOS DEL PROGRAMA?

Respuesta

No

Tal vez

Si mejora
Si

Total
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Anexo 3: LECTURAS SELECCIONADAS

1.-Presidencia del Consejo de Ministros (2002)

“Bases para la estrategia de superacion de la pobreza y oportunidades econéomicas
para los pobres”.

“El enfoque de la Estrategia de Superacion de la Pobreza y Oportunidades Econdmicas
para los Pobres recoge lo aprendido durante las Gltimas décadas en la region, en el
sentido de una mayor comprension de la complejidad del proceso de desarrollo. Sus
acciones se enmarcan en cuatro componentes estratégicos: oportunidades econdmicas
para las personas en situacion de pobreza, red de proteccion social, desarrollo de

’

capacidades locales, y participacion ciudadana y transparencia.’

2.-Presidencia del Consejo de Ministros (2004)

Decreto Supremo N° 064-2004-PCM, Plan Nacional para la Superacion de la
Pobreza 2004-2006

“El presente documento, es el resultado del trabajo multisectorial de las diferentes
entidades del Gobierno Nacional, representadas por sus funcionarios especializados que
por espacio de algunos meses han volcado lo mejor de sus esfuerzos y voluntad,
conocimientos técnicos y sensibilidad social, para analizar y determinar la particular
situacion de pobreza que caracteriza a los paises denominados “en vias de desarrollo”.
Al Peru como pais en vias de desarrollo que es, no le resulta ajena tal condicién y, lo que
es materia de gran preocupacion para los gobernantes presentes y del futuro, debe

intentar superarse en los términos mas eficaces y prontos posibles. ”

3.-Maduefio, Miguel (2004)

“Instrumento estandarizado de identificacion de beneficiarios para programas sociales
en el Perti” Documento técnico preparado por encargo del Ministerio de Salud —
Financiado por la Agencia de los Estadios Unidos para el Desarrollo Internacional.
“Existen evidencias que los programas sociales en el Peru tienen problemas severos de
subcobertura vy filtracion. Considerando la magnitud de la pobreza en el Per( y las
restricciones presupuestarias que enfrenta el sector publico, la focalizacién individual

constituye un mecanismo eficiente que coadyuvaria a mejorar la asignacion de los
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subsidios publicos en beneficio de la poblacion méas necesitada. Para este proposito es
fundamental contar con un instrumento que permita seleccionar adecuadamente a los
beneficiarios potenciales de los subsidios publicos. En este sentido, el objetivo de este
trabajo es presentar los aspectos metodoldgicos para la elaboracion de un instrumento
estandarizado para la identificacion de los beneficiarios de los programas basado en la
estratificacion de los hogares de acuerdo a un indicador aproximado del nivel de

bienestar (“proxy mean test”).”

4.-Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (2004), Resolucion Ministerial N° 331-
2004-MIMDES.

Creacion del Sistema de Monitoreo y Evaluacion — SIME de las actividades que
realizan los organismos del Sector mujer y Desarrollo Social.

5.-Ministerio de Economia y Finanzas (2001)

“Hacia la busqueda de un nuevo instrumento de Focalizacion para la Asignacion de
recursos destinados a la inversion social adicional en el marco de la lucha contra la
pobreza”

“En este sentido, el presente trabajo construye un Nuevo Mapa de Pobreza para la
Asignacion de Recursos, pero que, a diferencia de los anteriores, usa el gasto de las
familias para aproximarse al nivel de bienestar, y no precisamente la tipificacion de
ciertas Necesidades Basicas Insatisfechas (como hacinamiento, acceso al agua vy
saneamiento, analfabetismo del jefe de hogar, caracteristicas de la vivienda, etc.,).

En vista de que, para fines de focalizacion, resulta indispensable esbozar un mapa al
menos a nivel distrital y que la informacion censal disponible no contempla datos
respecto al consumo, se ha estimado econométricamente el gasto per capita de los
hogares.

El método consistié en imputar los gastos a los hogares del censo a través de una
relacion funcional —regresion maltiple- estimada en base a la informacion de la encuesta
de hogares del IV trimestre de 1997 (ENAHO 1997-1V) con variables que también son
comunes al censo de 1993.

Cabe indicar que la regresion multiple semilog planteada arroj6 un R2 ajustado bastante
alto (75% a nivel nacional). De esta manera, se ha elaborado un nuevo instrumento de
focalizacién a nivel distrital, en funcion a la severidad de la pobreza y la distribucién de

la poblacion.”
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6.-Instituto Apoyo (2001)

Monitoreo y evaluacion de los programas sociales publicos en el Peru.

“De acuerdo con la informacion proporcionada por el Ministerio de Economia y
finanzas (MEF), el gasto social per capita en el Per( pasé de un promedio de US$ 131
entre 1991y 1995, a US$ 175 en 1999. Sin embargo, a pesar del significativo crecimiento
del gasto social, existen serios cuestionamientos a su eficiencia. A partir de la segunda
mitad de la década pasada, se inicia un movimiento en la gestion publica peruana, que
intentaba introducir y fortalecer los sistemas de monitoreo y evaluacion (M&E) de los
programas y proyectos publicos con énfasis en lo social.

Ello se lleva a cabo desde un conjunto de iniciativas vinculadas a la ejecucion del gasto y
al proceso presupuestario, desarrolladas desde el MEF, asi como con el desarrollo de
esquemas de M&E en diversos proyectos sectoriales, principalmente aquellos que

reciben financiamiento de agencias de cooperacion.”

7.-VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002

Indicadores de desempefio en los organismos publicos del Peru.

“El presente trabajo tiene dos objetivos: (i) el establecimiento de un marco tedrico
basico para el disefio de herramientas de programacion y evaluacion de los resultados
del gasto publico y; (ii) disefio de herramientas a ser proporcionadas a los sectores,
pliegos y unidades ejecutoras para que definan prioridades e indicadores que hagan
viable el seguimiento de sus acciones.

Es preciso tener presente que el establecimiento de herramientas de evaluacion de la
gestion del gasto genera: (i) compromisos en los agentes ejecutores, sobre todo, en la
medida que éstos participen en su disefio y logros; (ii) contribuye a una mayor
transparencia de la accion publica y (iii) define responsabilidades institucionales en
todos los niveles de la estructura del gasto.

La primera y segunda parte de este documento desarrolla brevemente elementos tedricos
sobre la medicion y evaluacion del gasto pablico y el uso de indicadores de desempefio y
su pertinencia a partir de la experiencia peruana; en tanto que el tercer capitulo plantea
los lineamientos generales para el establecimiento de un sistema de seguimiento y
evaluacion del desempefio en la gestidn del gasto publico; y en el cuarto se presentan los
primeros resultados obtenidos y su aplicacion al gasto en los sectores sociales de salud y

educacion.”
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8.-CEPAL, 2004, Proyecto Regional de Poblacion Centro Latinoamericano y
Caribefio de Demografia (CELADE)

Division de Poblacion / Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) “Los
rostros de la pobreza y sus causas en América latina”

“La informacion mas reciente sobre América Latina (CEPAL, 2003) revela que la
tendencia a la superacion de la pobreza se estanco en el periodo 1999-2002 y parece
haber experimentado un ligero retroceso durante el afio 2003. La desigualdad social
medida en términos de la distribucion del ingreso— también se incremento en la Gltima
década en la mayoria de los paises de la regién. Entre 1990 y 2002, la concentracion del
ingreso crecid en el 60% de los paises de la region, se redujo en un 14% de ellos y se
estanco en los restantes. En consecuencia, las noticias no son buenas: una vez mas nos
enfrentamos a décadas o quinquenios perdidos en el combate contra la pobreza y la

inequidad.”

9.-Boletin de transparencia fiscal - Informe especial, 2004

Situacion de los programas sociales protegidos 2003 — 2004.

“Desde hace algunos afios, en nuestro pais se ha venido trabajando en la seleccion de un
conjunto de programas sociales que tienen la categoria de gasto social protegido, con el
fin de garantizar un determinado nivel de asignacién presupuestal que permita
mantenerlos operativos en niveles que posibiliten el cumplimiento de sus objetivos
sociales declarados.

La légica que subyace la existencia de los denominados Programas Sociales Protegidos
esta ligada a la estructura de las cuentas del gasto publico y a los ajustes de politica que
ocurren en la fase recesiva del ciclo econdmico.

Considerando que el gasto social en general y el gasto social protegido en particular
forman parte del gasto publico, el analisis de los Programas Sociales Protegidos no puede
estar desligado de las hipotesis que sustentan las proyecciones macroeconémicas en el
ambito de la politica fiscal y que se reflejan en la formulacion del Marco
Macroeconémico Multianual, con base en los lineamientos establecidos en la Ley N°
27245, Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal (LRTF), modificada por la Ley N°
27958.”
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