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PRESENTACION

El presente documento, elaborado por Carlos Eduardo Arambur( y Maria Ana Rodriguez, es uno
de los quince producidos en el marco del Proyecto “Elecciones Per( 2011: centrando el debate
electoral”, iniciativa del Consocio de Investigacién Econémica y Social (CIES), en alianza con
otras instituciones. El fin del mencionado proyecto es fortalecer la gobernabilidad democratica,
consolidando el rol de los partidos politicos como actores fundamentales en el contexto de un
sistema representativo democratico; reconocidos como espacios de expresion, representacion y
procesamiento de las demandas de los ciudadanos, proponiendo programas de gobierno. El objetivo
general es concentrar el debate electoral en temas programaticos y elevar su nivel, con el fin de
que cada partido pueda expresar sus tesis, analisis y propuestas.

Los quince temas clave que han sido promovidos en el marco de este proyecto son:

Gestion publica Desarrollo regional Cambio climético
Corrupcién y gobernabilidad Desarrollo rural Politicas sociales y pobreza
Seguridad y narcotrafico Recursos naturales Educacién
e . Gestion de conflictos Ciencia, tecnologia e
Politica tributaria . . " 9
sociales innovacion
Politica impositiva a los . p
P Interculturalidad Género

minerales y el petréleo

Cada texto examina las distintas opciones de politica disponibles de acuerdo a la tematica tocada.
Dentro de las distintas alternativas, se exploran los costos y beneficios, los obstaculos para su
implementacion y la estrategia para superar estas barreras. Finalmente, se especifica una hoja de ruta
a cien dias, a un afio y a cinco afios. Asimismo, el proyecto enfatiza la incidencia de estos documentos
en las politicas publicas desarrollando una secuencia de tres tipos de actividades: reuniones con los
equipos de plan de gobierno de los partidos politicos; seminarios en los departamentos de Arequipa,
Ayacucho, Cusco, La Libertad, Lambayeque, Lima, Loreto y Piura; y, finalmente, una campafa de
difusién masiva en los medios de comunicacién.
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Mas alla del debate electoral, se busca promover consenso sobre politicas de Estado en nuestro pais
y aportar al disefio de programas en el préximo gobierno. Creemos que la presente publicacion
nos permitira avanzar colectivamente hacia el logro de ambos objetivos.

Aprovechamos la oportunidad para agradecer a las instituciones aliadas del CIES en esta iniciativa:
Jurado Nacional de Elecciones, Acuerdo Nacional, Ciudadanos al Dia, Consejo de la Prensa Peruana,
Departamento de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Catélica del Perd, IDEA Internacional,
Sociedad Peruana de Derecho Ambiental, y Transparencia.

Finalmente, deseamos reconocer el valioso aporte de las diferentes instituciones que han hecho
posible la ejecucién del proyecto. Estas son: Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional
(ACDI), Agencia de Cooperacién Internacional del Japén (JICA, por sus siglas en inglés), Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus siglas en inglés), Agencia
Espafola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID), Agencia Suiza para el Desarrollo
y la Cooperacién (Cosude), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM), Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC, por sus siglas en inglés), Cooperacion Belga
al Desarrollo, Corporacién Andina de Fomento (CAF), Democracia Activa Perd (AED, por sus siglas
en inglés), Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA, por sus siglas en inglés), Fundacién
Nacional para la Democracia (NED, por sus siglas en inglés), Grupo Tematico Sectorial Verde, Instituto
Demécrata Nacional (NDI, por sus siglas en inglés), Mesa de Género de la Cooperacion Internacional
(MESAGEN), Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas
en inglés), Overseas Development Institute (ODI) y el Programa Gobernabilidad e Inclusién — GIZ.

Lima, marzo del 2011

Javier Portocarrero Maisch Xavier Gordillo
Director Ejecutivo CIES Director Adjunto CIES
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ABSTRACT

El objetivo de este documento es presentar recomendaciones de politica en el &mbito de los progra-
mas sociales de lucha contra la pobreza, con la finalidad de lograr que estos contribuyan a cumplir
las metas en materia social que el Perd se ha trazado con miras al 2015.

En primer lugar, se realiza un diagndstico de la pobreza y la desigualdad para el periodo 2004-
2009, en el que se demuestra que la pobreza disminuye pero la desigualdad cambia de manera
poco significativa. En segundo lugar, se plantea que la politica social deberia clasificarse por el tipo
de intervencién y las caracteristicas de la poblacién que busca atenderse, diferenciando, por tanto,
programas protectores, promotores y habilitadores. Se ofrece una tipologia y anélisis por contenido
estratégico de cada tipo de programa. A continuacion, se presentan dos escenarios referidos a la
distribucién del gasto social por tipo de programa, tomando como afio base el 2010 con proyec-
ciones al 2015. Se propone que una distribucién del gasto social con énfasis en la inversién de
capital humano contribuye a un crecimiento econémico mas sostenible y equitativo. Asimismo, se
establecen metas de reduccién de la pobreza y metas basadas en los “Programas Presupuestales
Estratégicos”, referidos a servicios pUblicos basicos que el Estado debe ofrecer. Finalmente, se iden-
tifican los obstéaculos y retos, asi como las respectivas recomendaciones para que la politica social
incremente y mejore la calidad del gasto social. Se identifica que el requisito central es la voluntad
politica a todo nivel y el compromiso por la equidad como base de las politicas de Estado.

Las recomendaciones presentadas en el documento son el producto de una revisién bibliogréfica
y de conversaciones con funcionarios del MEF y de la GTZ.
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RESUMEN EJECUTIVO

Diagnéstico

Entre los afios 2004 y 2009, la pobreza a nivel nacio-
nal se ha reducido en 28,2 puntos porcentuales; sin
embargo, para el mismo periodo, la desigualdad en
la distribucion del ingreso cambié minimamente, de
0,49 a 0,48, segun el coeficiente de Gini. Mejorar la
distribucién del ingreso supone politicas tributarias y
de crecimiento “pro pobres” y mayores esfuerzos para
mejorar el acceso de los hogares de menores ingresos
a los bienes y servicios publicos. Disminuir la desigual-
dad es primordial para contribuir a una sociedad mas
cohesionada.

El crecimiento econémico no ha tenido el mismo
efecto positivo sobre todos los pobres entre el 2004 y
el 2009, y es indispensable priorizar la atencién de las
poblaciones rurales de sierra y selva, pues son estas las
que menos se han beneficiado del mismo. La pobreza
monetaria de la poblacion rural de la sierra y selva
es cercana a 60% en el 2009, mientras que en Lima
esta llega tan solo a 14,1%. En la costa y en &mbitos
urbanos, en todas las regiones, se encuentra entre 20%
y 30%, aproximadamente. Ello revela que la pobreza
monetaria es menor en las regiones mas conectadas
al mercado.

Los programas focalizados de lucha contra la pobreza
extrema deben concentrarse en las zonas rurales de
sierra y selva. La pobreza extrema presenta mayores
diferencias regionales que la pobreza: es casi 140 veces
mayor entre la poblacion rural que en Lima; y 13
veces mas alta en la sierra y 9 veces mayor en la selva,
que en la costa. Es decir, la indigencia afecta casi exclu-
sivamente a la poblacion rural de la sierra y la selva.
Pese a ello, entre el 2004 y el 2009, el descenso en la
pobreza extrema ha sido proporcionalmente mayor
para la poblacién de estas regiones.
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Propuestas de politicas
Gasto social focalizado y asignacion del gasto

En relacién con la inversién social y la distribucion de
la misma, se recomienda un escenario que combine
el objetivo de incrementar la inversion social foca-
lizada en 4 puntos porcentuales, de 1,7% a 5,7%
del PBI (el gasto social global es de 8,7%) al 2015
y se redistribuya esta de los programas sociales (PP.
$S.) del Eje 3 (protectores) hacia los PP.SS. de los
ejes 2 (promotores) y 1 (habilitadores), que no solo
responden al ciclo esperado de expansiéon econdémica
sino que tienen mayor impacto y sostenibilidad.

El grueso del gasto social, 59%, se dedica actual-
mente al Eje 3, PP.SS. protectores (proteccion de
las capacidades humanas, en especial en las personas
y momentos del ciclo de vida més vulnerables), que,
por su naturaleza, deben ser anticiclicos, es decir,
ampliarse en periodos de recesién econémica pues
en ellos aumenta la vulnerabilidad. Solo 17% del
gasto social se destina al Eje 1, PP.SS. habilitadores
que deberfan expandirse en periodos de crecimiento
econémico (prociclicos) como el actual y dirigirse a
los jovenes, tanto hombres como mujeres, y especial-
mente a los y las jovenes rurales, para aprovechar el
bono demogréfico y las oportunidades de empleo y de
negocios que implica una economia en crecimiento.
Aproximadamente 24% del gasto social se destina al
Eje 2, PP.SS. promotores (por ejemplo, ampliacién de
infraestructura) que deben asimismo crecer en perio-
dos de expansién econémica (prociclicos).

Los supuestos para el escenario recomendado son: el
PBI crece sostenidamente al 6% anual en el periodo
2011-2015y la presion tributaria se mantiene en alre-
dedor del 15% del PBI. Con un crecimiento de 6%



anual y un aumento del gasto social focalizado de
1,7% a 5,7%, la inversion social crece de 7.045
millones a 32.053 millones de nuevos soles, es decir,
casi se quintuplica y ofrece mayores recursos para
disminuir las brechas de pobreza entre sectores
urbanos y rurales.

Metas de pobreza

Con respecto a las metas de pobreza, se ha estimado
la posible evolucién de la misma, bajo dos supuestos:
el crecimiento del PBI se mantiene a un promedio de
6% anual en el periodo 2011-2015. La elasticidad
pobreza-crecimiento es de -2 a nivel nacional; -2,5
para la pobreza urbana y menor; y -1,1 para la rural
(PCM 2010: 61).

Bajo los mencionados supuestos, la pobreza total
deberia reducirse de casi 35% en el 2009 a menos
de 17% en el 2015, como resultado del impacto
que tiene el crecimiento de la economia sobre
la reduccion de la pobreza (medido como elas-
ticidad pobreza-crecimiento). La pobreza urbana
podria reducirse a menos de la mitad (21% a 8%);
sin embargo, la pobreza rural caeria solo un tercio y
estaria alrededor de 40% al final del periodo del nuevo
gobierno. La brecha entre la pobreza urbana y la
rural se habria incrementado de 3 a 5 veces. Este
resultado indica claramente que el reto de dismi-
nuir la pobreza tiene rostro rural y que la meta no
deberia formularse solo a nivel del promedio sino
de la disminucion de esta brecha: por ejemplo, que
la brecha de pobreza rural/urbana se mantenga en 1
a 3. Ello supone reducir la pobreza rural a 24% para el
2015, lo que parece poco factible si ello se deja solo
al efecto del crecimiento econdémico, debido a la baja
elasticidad crecimiento-pobreza en este sector. Priorizar
el desarrollo rural andino y amazénico requiere des-
centralizar la inversion privada y proveer los servicios
sociales y productivos bésicos, reorientando la inver-
sioén publica hacia estas regiones.

Metas sociales

Es indispensable promover la inversion tanto publica
como privada en el medio rural, y en especial en la

sierra y selva, ya que el crecimiento econdémico centra-
lizado no solucionard el problema. Desde el punto de
vista de la equidad, la prioridad deberia ser dotar de
servicios publicos basicos a las poblaciones con mayo-
res carencias de estas regiones. En este sentido, se for-
mulan algunas metas basadas en los “Programas Pre-
supuestales Estratégicos” referidos a servicios publicos
basicos que el Estado debe ofrecer. Se ha considerado
como afio base el 2011, teniendo en cuenta los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Para el 2015, se
propone: (a) reducir la desnutricion crénica en meno-
res de 5 ainos de 16% a 10%; (b) reducir la mortali-
dad materna de 120/100.000 n.v. a 78/100.000 n.v.;
(c) reducir la mortalidad infantil de 20/1.000 n.v. a
16/1.000 n.v.; (d) incrementar el porcentaje de meno-
res con aprobacién en matematicas y comprension
de lectura, de 30% y 35%, respectivamente, a 50%
y 60%, respectivamente; (e) incrementar la cobertura
de la poblacion documentada (DNI) de 72% a 90%;
(f) ampliar la cobertura de agua potable y disposicion
de excretas de 69,7% (agua) y 84,6%(desagiie), a
82% (agua) y 90% (desagiie); (g) dotar de energia
eléctrica a centros poblados (SEIN) y a sistemas aisla-
dos mayores (SAM), de 74% a nivel nacional y 30%
de viviendas rurales, a 83% a nivel nacional y 60% de
viviendas rurales; (h) ampliar la cobertura de la tele-
fonia publica y el acceso a Internet rural a 30% de
hogares rurales, para que estos cuenten con algin
servicio de comunicacion (telefonia rural e Internet).

Cambios en la gestion de la politica social

* Reestructuracion de la gestion de la politica
social y de los programas sociales: se propone
una estructura politico-administrativa compuesta
por tres niveles: Instancia Politica de la Lucha con-
tra la Pobreza, presidido por el Presidente de la
Republica e integrado por el Primer Ministro, el/
la ministro/a del Mimdes vy el titular del MEF; un
segundo nivel seria el del CIAS, presidido por el/
la titular de la PCM, que seria el ente rector de la
politica social; y un tercer nivel ejecutivo encabe-
zado por el/la secretario/a técnico/a del CIAS.

e Establecer objetivos y metas comunes: la Instan-
cia Politica de la Lucha contra la Pobreza debera
establecer, en los primeros cien dias del nuevo



gobierno, los objetivos y metas centrales de la
politica social. Estas metas deben adaptarse a la
realidad de cada regién, con la activa participacion
de los gobiernos regionales.

Operativizar la Gerencia Social Interguberna-
mental: esto se refiere a la necesidad de una mayor
integracion vertical de la politica social y los pro-
gramas sociales entre los niveles central, regional
y local. Por ello, se propone la integracion de los
presidentes regionales a nivel de la CIAS y de los
gerentes regionales de Desarrollo Social a nivel de
la ST-CIAS. La participacion de los GR incluye la
adaptacion y priorizacién de las metas a su propia
realidad social, la asignacién presupuestal corres-
pondiente, y la coordinacién y el monitoreo de
los avances de los programas en sus regiones. Los
GL asumen la coordinacién de los PP.SS. en sus
distritos, el manejo de la consulta participativa, y
el monitoreo y vigilancia local de los mismos en
sus ambitos de gestion.

Participacion y vigilancia ciudadanas: la nueva
politica social debe basarse en alianzas con la

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA

poblacién organizada, especialmente los benefi-
ciarios de los PP.SS., con las ONG de desarrollo
y con la academia. Con los primeros, se busca
la seleccién, organizacion y participacién de los
beneficiarios; con las segundas, el apoyo técnico,
la innovacion y la capacitaciéon de capacitadores;
y con la academia, las tareas técnicas de actuali-
zacion de lineas de base, aplicacion de criterios y
desarrollo de instrumentos de monitoreo, y la eva-
luacion independiente de resultados para mejorar
la vigilancia de la politica social.

Monitoreo y evaluacion: se propone continuar
con la implementacion del Sistema Nacional de
Monitoreo, Informacién y Evaluacion (Sinameis),
con la participacion de la academia e institu-
ciones especializadas, para asegurar su indepen-
dencia, transparencia y objetividad. Se propone,
asimismo, contar con un fondo concursable
para tercerizar las actividades de asistencia téc-
nica, capacitacion y evaluacién de resultados e
impacto, manejado por un directorio integrado
por el titular de la ST-CIAS y expertos indepen-
dientes.



La reduccién de la pobreza es el objetivo de desarrollo
humano que cuenta con el mayor consenso entre los
partidos politicos, los gobiernos, los organismos inter-
nacionales y las organizaciones de la sociedad civil. Sin
embargo, tanto en la practica como en la literatura, se
enfrentan diversas opciones de politicas y programas
sobre cudl es la mejor manera de lograr este objetivo.

1.1 Debate conceptual

El debate conceptual sobre politicas sociales aborda
hoy tres asuntos claves:

a) Igualdad vs. equidad: la equidad se refiere a
la igualdad de oportunidades, esto quiere decir
que cualquier individuo, independientemente de
factores socioeconédmicos y culturales, debe tener
las mismas oportunidades para lograr una calidad
de vida digna. La igualdad hace referencia a resul-
tados similares, los que dependen no solo de las
condiciones de equidad, sino de la agencia indivi-
dual y de grupo. La equidad, por tanto, es el punto
de partida, y la igualdad es el punto de llegada.
En este trabajo se opta por el enfoque de equi-
dad, lo que implica partir del principio de que el
Estado tiene como funcién social central garantizar
el acceso a bienes y servicios publicos (identidad,
nutricion, salud, educacién, saneamiento, luz, etc.)
de calidad para todos, en especial para los secto-
res menos favorecidos que no puedan pagarlos
de sus propios recursos. Los resultados (la igual-
dad) dependeran tanto de la cobertura y calidad
de estos servicios pUblicos como también de los
desempefios individuales, familiares y colectivos.
La perspectiva de equidad reconoce, por tanto,
la autonomia y corresponsabilidad de los ciuda-

1/
2/

danos/as en el logro de mejores condiciones de
vida.

b) Universalidad vs. focalizacion: el segundo
tema en debate tiene que ver con el caracter uni-
versal de los servicios publicos; bajo este principio,
los servicios publicos deben satisfacer los derechos
basicos de las personas. Ello contrasta con la pro-
puesta de focalizar ciertos programas sociales en
la poblacién mas pobre y vulnerable, es decir, “ser-
vicios para los pobres”, los que frecuentemente
resultan en “pobres servicios”. Los servicios sociales
basicos (salud y educacién) deben mantener una
perspectiva universal por estar basados en dere-
chos bésicos: la mejor calidad y la mayor cobertura
para todos los que decidan usarlos. Por el contrario,
los programas especificos dirigidos al combate de
la pobreza (programas nutricionales, de transferen-
cias condicionadas, empleo temporal, etc.) deben
focalizarse solo en los mas pobres evitando las fil-
traciones, en aras de maximizar los recursos limita-
dos. La subcobertura es un problema para ambos
tipos de programas, pero la filtracién concierne
mayoritariamente a los programas focalizados.

c) Proteccion vs. promocién: un tercer eje del
debate se refiere al propésito y contenido de los
programas sociales. Tradicionalmente, los progra-
mas sociales han sido exclusivamente protecto-
res e incluso asistencialistas'. Hoy se reconoce la
importancia de promover, como parte central de
la politica “pro pobre”, capacidades laborales y
productivas (programas habilitadores), y de apo-
yar oportunidades de ingreso y empleo para los
mas pobres (programas promotores). Esta nueva
mirada se recoge en los tres ejes de la Estrategia
Nacional Crecer?, que se presenta més adelante.

“Regalaban pescado pero no ensefiaban a pescar”; habria que afiadir “a procesar y vender pescado”.

La Estrategia Nacional Crecer tiene como objetivo “articular cinco frentes simultaneos: dotar de identidad a los pobladores
pobres para que puedan acceder a los programas sociales; atender integralmente la salud de los nifios de 0 a 5 afios y de las
muijeres en edad fértil; brindar educacién de habitos nutricionales; alfabetizar a las mujeres mayores de 15 afios; y dotar de
servicios de infraestructura de saneamiento. Todo ello, con el propésito de crear condiciones para propiciar el desarrollo pro-
ductivo y de capacidades de los ciudadanos en los 880 distritos mas pobres”. Crecer. Informe de gestién 2008, p 7. <http://

www.crecer.gob.pe>.
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Planteados estos conceptos claves sobre la politica
social, es necesario definir las variables basicas utili-
zadas en este trabajo. Aunque la pobreza se refiere
a la insuficiencia de medios para cubrir necesidades
basicas, se puede medir de varias formas. Aqui, nos
limitaremos a utilizar dos variables referidas a:

— Pobreza monetaria.
— Desigualdad en los ingresos.

Pobreza monetaria y desigualdad en los ingresos
son dimensiones diferentes, aunque complementa-
rias, de las condiciones de vida de los hogares y las
personas. Estas dos dimensiones son complementarias
porque aunque la pobreza monetaria puede disminuir,
la desigualdad se puede mantener, poniendo asi en
peligro la paz social y la gobernabilidad. Es, por lo
tanto, indispensable tomar en cuenta estos dos indi-
cadores para tener una vision completa de la pobreza.

a) Elindicador mas utilizado es el de pobreza mone-
taria, y se mide por el nivel de gasto de los hogares
en relacion con el costo de una canasta basica de
consumo de bienes y servicios basicos (CBC)
(INEI 2010: anexo 2). La linea de pobreza (LP)
se define como el costo de esta CBC. Cuando el
gasto del hogar no alcanza a cubrir el costo de la
CBC, se considera que el hogar es pobre. Cuando
el gasto del hogar no alcanza a cubrir el costo de
la canasta basica de alimentos (CBA), que es una
proporcion de la CBC, se considera al hogar como
pobre extremo.

b) Por otro lado, el concepto de desigualdad en
los ingresos se refiere a las diferencias o brechas
entre los ingresos de los hogares mas ricos con
respecto de los ingresos de los mas pobres. Una
medida resumen de la desigualdad es el coefi-
ciente de Gini. Cuanto mayor sea este coeficiente
(que puede variar entre 0 = perfecta igualdad
en la distribucion del ingreso y 1 = perfecta
desigualdad en los ingresos), mayor sera la
desigualdad en la distribucién del ingreso para
el ambito geografico y periodo considerados. La
pobreza monetaria (el nivel del ingreso/gasto) y
la desigualdad (la distribucién del ingreso) miden
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cosas distintas: la pobreza puede disminuir y la
desigualdad, mantenerse o disminuir menos.
Cuando el gasto de los hogares pobres es mayor
al costo de la CBC, la pobreza disminuye. La des-
igualdad se mantiene cuando la diferencia entre
los ingresos de los hogares mas ricos y mas pobres
no varia significativamente. Tal es el caso del Peru
durante la dltima década: la pobreza disminuye
pero la desigualdad se mantiene o disminuye
poco, como se puede observar al comparar los
cuadros 1y 2, que miden pobreza y pobreza
extrema, con el cuadro 3, que muestra la evolu-
cion de la desigualdad del ingreso en el dltimo
quinquenio.

En esta seccion, se analiza la evidencia sobre la evolu-
cién de la pobreza y la desigualdad en el ingreso en el
PerG en la Ultima década; mas adelante, se presentan
las opciones de politica para el Programa de Lucha
contra la Pobreza y se sugieren algunas medidas para
mejorar su eficacia y eficiencia. Asimismo, se propone
algunas metas sobre el nivel de pobreza, asi como
medidas para mejorar la equidad y disminuir la des-
igualdad.

1.2 Cambios en la pobreza

Los dos dltimos gobiernos priorizaron la estabilidad
macroeconémica y la inversién privada, lo que sin
duda es indispensable para un crecimiento sostenido.
Sin embargo, la politica y la inversién social no han
acompafiado, con igual prioridad, a esta politica eco-
ndmica. Por ello, los retos del préximo gobierno seran
mantener la estabilidad macroeconémica, fomentar la
inversion privada descentralizada, en especial aquella
intensiva en empleo (comercio, agricultura, turismo),
y, al mismo tiempo, priorizar la politica social que,
sin perder lo avanzado, permita una mayor cobertura,
eficiencia y eficacia con base en los cambios que se
sugieren mas adelante.

Este divorcio entre la politica econémica y la social,
explica los impactos diferenciales en la reduccion de
la pobreza presentados en el cuadro 1 para los afios
2004 y 2009:
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CUADRO 1
Pobreza monetaria segin regiones

Ambitos geograficos 2004 mn 2007 2008 2009

Nacional 48,5 48,7

Lima Metropolitana 30,9 32,6 24,2
Urbano 37,1 36,8 31,2
Rural 69,8 70,9 69,3
Regiones

Costa 35,1 34,2 28,7
Costa urbana 37,1 32,2 29,9
Costa rural 51,2 50,0 49,0
Sierra 64,7 65,6 63,4
Sierra urbana 44,8 44,4 40,2
Sierra rural 75,8 77,3 76,5
Selva 57,7 60,3 56,6
Selva urbana 50,4 53,9 49,9
Selva rural 63,8 65,6 62,3

Variacion: célculo propio.
Variacion porcentual = tasa 2004-tasa 2009 / tasa 2004 x 100.
Fuente INEI (2010).

Como se aprecia en el cuadro anterior, la pobreza
monetaria tuvo una variaciéon a nivel nacional de
28,2% entre el 2004 y el 2009. Este descenso recién
ocurrié a partir del 2006. Nétese que la pobreza se
estancé en el periodo 2008-2009 para la poblacién
rural y para la de la selva urbana, y aumentd significati-
vamente en la costa rural y la selva rural, posiblemente
debido a la crisis financiera global de esos afios y a la
mayor dependencia de la economia de estas regiones
de exportaciones especificas.

Para todo el periodo, se observan algunos patrones
consistentes: el descenso ha sido mayor en Lima, en la
costa y en ambitos urbanos en todas las regiones. Ello
revela que la pobreza monetaria ha disminuido mas en
las regiones mas conectadas al mercado y es todavia
cercana a 60% para la poblacién rural de la sierra y
selva. Por tanto, la evidencia hasta aqui presentada
nos permite afirmar que el crecimiento econémico
no tiene el mismo efecto positivo sobre todos los
pobres, y que es indispensable priorizar la atencion
de las poblaciones rurales de sierra y selva, pues son
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2004-2009,

variacion %
39,3 36,2 34,8 -28,2
18,5 17,7 14,1 -54,4
25,7 23,5 21,1 -43,1
64,6 59,8 60,3 -13,6
22,6 21,3 19,1 -45,6
251 23,4 21,4 -42,3
38,1 34,8 40,6 -20,7
60,1 56,2 53,4 -17,5
36,3 33,5 31,3 -30,1
73,3 68,8 65,6 -13,5
48,4 40,9 46,0 -20,3
40,3 31,3 32,5 -35,5
55,3 49,1 57,4 -10,0

estas las que menos se han beneficiado del mismo.
Habria que fortalecer estas zonas menos favorecidas
con inversion publica productiva (carreteras, electrifi-
cacion, conectividad) para que el impacto del mercado
y de la inversion privada las alcance, promoviendo el
empleo de calidad, y no “blindarlas” solo con politicas
sociales.

Las diferencias por género en la incidencia de la
pobreza constituyen un aspecto por tener en cuenta.
La informacion reciente (INEI 2009) demuestra que
la pobreza es mayor entre las mujeres de hogares
unipersonales (232/100), las separadas (168/100),
las cényuges solas (141/100) y las solteras jefas de
hogar (131/100). Todos estos son indicadores de
la mayor incidencia de la pobreza entre las mujeres
en estas situaciones y reclaman que se priorice el
apoyo a hogares pobres encabezados por mujeres
solas.

En cuanto a los cambios en la pobreza extrema para
el mismo perfodo, el cuadro 2 presenta los resultados.
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CUADRO 2
Pobreza monetaria extrema seguin regiones

Ambitos geograficos 2004 2005 “ 2007 2008 2009

Nacional 17,4 16,1
Lima Metropolitana 1,3 2,0 0,9
Urbano 6,5 6,3 49
Rural 36,8 37,9 37,1
Regiones

Costa 4,0 3,8 3,0
Costa urbana 5,6 4,0 3,0
Costa rural 13,8 13,4 14,4
Sierra 33,2 34,1 33,4
Sierra urbana 13,6 11,6 10,3
Sierra rural 44,0 46,6 46,5
Selva 25,0 25,5 21,6
Selva urbana 18,7 22,5 18,1
Selva rural 30,4 28,0 24,6

Variacién: célculo propio.
Fuente: INEI (2010).

La pobreza extrema presenta mayores diferencias
regionales que la pobreza: es casi 140 veces mayor
entre la poblacién rural que en Lima, y 13 veces mas
alta en la sierra y 9 veces mayor en la selva, que en la
costa. Es decir, la indigencia afecta casi exclusiva-
mente a la poblacion rural de la sierra y la selva.
Pese a ello, el descenso en la pobreza extrema ha sido
proporcionalmente mayor para la poblacién de estas
regiones. La implicancia de politica es clara: los
programas focalizados de lucha contra la pobreza
extrema deben concentrarse principalmente en las
zonas rurales de sierra y selva. Sin embargo, se debe
tener en cuenta que el nimero absoluto de pobres
es mayor en zonas urbanas, en los llamados “bol-
sones de pobreza”, para los que se debe desarrollar
programas habilitadores y de oportunidades eco-
ndmicas, como se menciona mas adelante.

1.3 Cambios en la desigualdad
Cabe luego preguntarse si estos descensos en la

pobreza y la pobreza extrema han mejorado la des-
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2004-2009,

variacion %
13,7 12,6 11,5 -32,7
0,5 0,7 0,2 -84,6
3,5 3,4 2,8 -56,9
32,9 29,7 27,8 -24,4
2,0 2,0 18 -55,0
2,1 2,4 23 -58,9
10,5 7,9 9,2 -33,3
29,3 27,3 23,8 -28,3
8,5 9,2 6,8 -50,0
40,8 37,4 33,2 -24,6
17,8 14,5 16,9 -32,4
11,0 7,2 8,8 -52,9
23,4 20,7 23,8 21,7

igualdad en la distribucién del ingreso. El cuadro 3
presenta los coeficientes de Gini para ese periodo y
para las mismas regiones.

De la informacién contenida en el cuadro 3, se puede
concluir que la desigualdad en la distribucion del
ingreso cambioé muy poco en el periodo analizado.
Se aprecia ligeros descensos a nivel nacional (de 0,49
a 0,48); para la poblacién urbana (0,45 a 0,43) y
para la costa (urbana de 0,40 a 0,39 y rural de 0,39
a 0,37). En contraste, se observa un retroceso en el
Gini de la poblacién de la selva urbana (0,40 a 0,43)
y de la selva rural (0,37 a 0,41) y un estancamiento
en la sierra. Se puede concluir, por tanto, que los
descensos en los niveles de pobreza monetaria
no han estado acompafiados de una mejora en la
distribucion del ingreso de los hogares. Como se
argumenta mas adelante, mejorar la distribucién del
ingreso supone politicas tributarias y de crecimiento
“pro pobres” y mayores esfuerzos para mejorar el
acceso de los hogares de menores ingresos a los bie-
nes y servicios publicos.



CUADRO 3
Desigualdad por regiones (coeficientes de Gini)

Ambitos geograficos m 2005 2006 2007 2008 2009

Nacional 0,49 0,51 0,50 0,51 0,48 0,48
Urbano 0,45 0,47 0,45 0,46 0,43 0,43
Rural 0,40 0,41 0,41 0,43 0,43 0,41
Dominios

Lima Metropolitana 0,44 0,50 0,46 0,45 0,43 0,44
Resto urbano 0,42 0,43 0,42 0,44 0,42 0,41
Rural 0,40 0,41 0,41 0,43 0,43 0,41
Regiones

Costa urbana 0,40 0,40 0,39 0,42 0,38 0,39
Costa rural 0,39 0,36 0,37 0,39 0,38 0,37
Sierra urbana 0,44 0,46 0,44 0,45 0,46 0,43
Sierra rural 0,39 0,42 0,40 0,42 0,41 0,40
Selva urbana 0,40 0,41 0,43 0,45 0,42 0,43
Selva rural 0,37 0,37 0,40 0,42 0,42 0,41

Fuente: INEI (2010).

2.1 Los ejes de la politica de lucha la Pobreza (PNSP) (D.S. 064-2004), el cual contempla
contra la pobreza tres ejes de intervencién’, que son”:

Los programas sociales (PP.SS.) pueden clasificarse por

el tipo de intervencion y las caracteristicas de la pobla- Eje 1: Desarrollo de capacidades
cién que busca atenderse. Esta clasificacion se recoge humanas y respeto de derechos
en el Plan de Reforma de Programas Sociales? y en el fundamentales®

Marco social Multianual 2009-20114. Como se sefiala

en el marco de la reforma: “Para lograr el propésito de  El primer eje de la politica social se refiere al desarro-
la intervencién social articulada, un primer elemento  llo de las capacidades de las personas en un enfoque
es la necesaria reorganizacién de los programas seqin ~ de derechos fundamentales. El objetivo es “asegurar
los objetivos del Plan Nacional para la Superacién de €l capital humano y social de los grupos sociales en

3/ D.S. 0029-2007-PCM.

4/ Secretaria Técnica de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales. Marco Social Multianual 2009-2011. Lima: PCM, 2008.

5/ Los ejes del Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza (D.S. 064-2004-PCM), y sobre los que se apoya la reforma de los
PP.SS.

6/ De acuerdo al Plan Nacional para la Superacién de la Pobrezas (D.S. 064-2004-PCM), el objetivo es asegurar el capital hu-
mano y social de los grupos sociales en situacién de riesgo y vulnerabilidad social.
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situacion de riesgo y vulnerabilidad””. El desarrollo de
capacidades para aprovechar las oportunidades del
entorno econ6émico, social y cultural se logra mediante
programas habilitadores. Habitualmente estos pro-
gramas incluyen los de educacién laboral y exten-
sién técnica. Se estima que 17% del gasto social se
destinaba a este tipo de programas en el 2009 (anexo
2). Es importante sefialar que el consenso entre los
especialistas es que estos programas deberian expan-
dirse en periodos de crecimiento econémico (proci-
clicos) y dirigirse a los jovenes, tanto hombres como
muijeres, y especialmente a los y las jovenes rurales,
para aprovechar el bono demogréfico®, la expansion
del empleo y las oportunidades de negocio que pre-
senta una economia en crecimiento.

Eje 2: Promocion de oportunidades y
capacidades econémicas’

El segundo eje es el de promocién de oportunidades y
capacidades econdémicas de los pobres. Su obijetivo, de
acuerdo al PNSP, es “incrementar los activos tangibles
e intangibles familiares y comunitarios y mejorar los
ingresos y el empleo permanente”. Se trata de progra-
mas promotores del empleo (como Construyendo
Pert) y de ampliacion y mejora de la infraestructura
(Foncodes y Provias), asi como los referidos a la
formalizacion de la propiedad (Cofopri). En el 2009,
aproximadamente 24% del gasto social se destinaba
a estos programas (anexo 2). Estos programas deben

asimismo crecer en periodos de expansiéon econémica
(prociclicos), para aprovechar las oportunidades que
ofrece el crecimiento econémico.

Eje 3: Establecimiento de una red de
proteccion social'®

El tercer eje se refiere a la proteccion de las capa-
cidades humanas, especialmente de las personas
y en momentos del ciclo de vida mas vulnerables
(menores de 5 afios, gestantes, madres adoles-
centes, personas de la tercera edad y discapacita-
dos), frente a riesgos de diferente origen natural
o humano. Estos programas protectores, por su
naturaleza, deben ser anticiclicos, es decir, ampliarse
en periodos de recesion econdémica, pues en ellos
aumenta la vulnerabilidad. Ejemplos de estos pro-
gramas son los referidos a la salud (SIS) y la nutri-
cién (Pronaa-PIN y Juntos) y al cuidado infantil (Wawa
Wasi), asi como también los referidos al saneamiento
(Agua para Todos) y mejora de la habitabilidad y la
vivienda (Programa de Mejoramiento de Barrios y
Pueblos — PIMBP). Tradicionalmente, el grueso del
gasto social se ha destinado a programas protectores;
mas de 59% en el 2009 (anexo 2).

Como se ha sefialado, los distintos tipos de PP.SS.
incluidos en la E.N. Crecer tienen objetivos, poblacio-
nes y caracteristicas diferentes. El cuadro 4 resume los
objetivos y caracteristicas de estos programas.

7/ Plan Nacional de Superacién de la Pobreza, D.S. 064-2004-PCM.

8/ Esindispensable tomar en cuenta en este contexto laimportancia del bono demografico. “Segun este concepto, lafuerza laboral
crece mas rapido que la poblacién dependiente (nifios y mayores) y libera mas recursos para invertir en el desarrollo econémico
y el bienestar de las familias. La disminucién de la proporcién de nifios, nifias y adolescentes en el Per(i ha alcanzado alrededor
del 40% en los Ultimos treinta afios. Esto se debe fundamentalmente a la eleccién que han hecho las personas, familias y pare-
jas, de tener menos hijos, con la consecuente caida de la fecundidad. Ello constituye, ademés, uno de los factores que han dado
lugar al bono demogriéfico, el cual tiene el potencial de ofrecer oportunidades para incrementar los ingresos per capita, el con-
sumo y el ahorro familiar. Aprovechar esta oportunidad dependera de la cantidad y calidad del empleo disponible para las
nuevas generaciones que ingresen en la edad laboral, de un especial cuidado en la salud de los jovenes y en la promocion
del ahorro, entre otros factores. Con esta finalidad, es necesario invertir en mejorar las competencias de los adolescentes y j6-
venes de hoy, promover la salud sexual y reproductiva, asi como mejorar la oferta y las condiciones de empleo” (UNFPA 2010).

9/ De acuerdo al Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza, incrementar sus activos (tangibles e intangibles) familiares y

comunitarios y mejorar los ingresos y el empleo permanente.

10/ De acuerdo al Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza, una red de proteccion social que opere frente a riesgos de di-
ferentes origenes, ya sean estos naturales o producidos por el hombre, y que afectan principalmente a los individuos, familias
y comunidades en situacién de pobreza extrema y mayor vulnerabilidad.
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CUADRO 4

Tipos de programas sociales

Protectores Habilitadores Promotores
(Eje 3) (Eje 1) (Eje 2)

1. Objetivo

2. Poblacion meta

3. Relacion con ciclo
econémico

4. Impacto en ingresos

5. Criterios de seleccion

6. Tipo de focalizacion

Reducir vulnerabilidad,
proteger capacidades.

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

personas con discapacidad).

Anticiclicos

Bajo; reduccion de costos.
Enddgenos (fijados por el
programa).

Grupos en riesgo,
geogréfica, emergencias

Reforzar capacidades y
habilidades.

Personas/grupos en capacidad
de aprovechar oportunidades

(pobres no extremos: jovenes,
adultos).

Prociclicos

Medio; empleabilidad y
oportunidades de ingreso.

Exdgenos; autoseleccién
(depende del participante).

Individual (autoseleccion).

Acceso a oportunidades
econdémicas.

Personas en edad laboral,
campesinos, artesanos, mypes.

Prociclicos

Alto; mejora productividad y
baja costos.

Exdgenos; depende de tipo de
obra.

Mixta (programa y

(desastres naturales).
7. Tipo de participacion Comunal, grupal

8. Cofinancimiento Poco factible

Fuente: elaborado por el autor para el Marco Social Multianual 2009-2011.

Cabe notar que algunos programas sociales combinan
acciones de estos tres tipos, lo que es deseable, como
precisamos mas adelante.

2.2 La gestion de los programas
sociales (PP.SS.)

Pese a los avances logrados en la reduccion y fusion
de 82 a 26 PP.SS., en la formulacién de marcos 16gi-
cos para 19 de estos programas, en completar el Sis-
tema de Focalizacién de Hogares urbanos (Sisfoh) y
en la reciente implementacién del Sistema Nacional
de Monitoreo, Evaluacion e Informacién Social (Sina-
meis)'!, alin quedan retos por superar en la gestion
de los PP.SS. El primero y principal es el de la articula-
cion tanto horizontal (entre los diferentes PP.SS.) como

Individual

Deseable

autoseleccion).

Comunal, distrital
Factible

vertical (entre los diferentes niveles de gobierno). La
articulacion horizontal, como se sugiere mas adelante,
requiere contar con metas comunes y estrategias de
intervencién complementarias, para generar sinergias
(por ejemplo, entre los programas de salud, sanea-
miento, vivienda adecuada y educacién de la madre
para disminuir la desnutricion infantil). La articulacion
vertical supone definir responsabilidades y asegurar
competencias en cada nivel de gobierno, especial-
mente a nivel de los GL, teniendo en cuenta que es
en el dmbito municipal donde opera la relacién entre
los PP.SS. y sus beneficiarios.

Otros problemas recurrentes en los PP.SS. son los
de subcobertura (el programa no llega a quienes
lo necesitan) y filtracion (el programa llega a quie-
nes no lo necesitan). Un trabajo reciente (Vasquez

11/ El Sinameis (Sistema Nacional de Monitoreo, Evaluacion e Informacién Social) cuenta con un comité técnico coordinado por
la ST-CIAS: los miembros son el MEF (evaluacién), la Contraloria (busca hacer recomendaciones al tema de gestion), el Mim-
des (como ente ejecutor) y el INEI (brinda asesoria técnica para el SIAS). EI comité técnico fue instalado el 17 de diciembre
de 2010. El Sinameis consta de tres componentes 1. Monitoreo, 2. Evaluacién y 3. Sistema de Informacién Social:

1. El Sistema Nacional de Monitoreo estard a cargo de los gobiernos regionales y locales, que reportaréan a la ST-CIAS a
partir de junio del 2011 con reportes trimestrales de desempefio. La ST-CIAS coordina el monitoreo.
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2010) estima la subcobertura en mas de 7 millones
de personas y en casi 6 millones la filtracion. Para
superar estos dos problemas, se requiere, de un lado,
incrementar el gasto social, como se propone en los
escenarios presentados lineas abajo, para reducir la
subcobertura, y, de otro, mejorar la focalizacion del
gasto para reducir la filtracion. Para esto Gltimo, entre
las propuestas debatidas en la literatura (Vasquez
2010) estan: la mejora de los sistemas de focalizacién
individual y familiar con participaciéon de la comuni-
dad y las autoridades locales (como en el caso de Jun-
tos), tercerizar las funciones de monitoreo y vigilan-
cia en instituciones especializadas, aplicar la gestion
por resultados para la asignacion presupuestal a los

A continuacion, se presentan dos escenarios referidos
a la distribucién del gasto social por tipo de programa,
tomando como afio base el 2010. Se propone dos esce-
narios: el primero manteniendo el nivel actual del gasto
social focalizado (1,7% del PBI) y el segundo con un
incremento del gasto social focalizado al 5,7% del PBI
para acercarnos al promedio latinoamericano. El sequndo
escenario propone ademas un cambio en la distribucion
del gasto social por tipo de PP.SS., que pone énfasis en la
inversién de capital humano pues, como se ha sefialado,
ello contribuirfa a un crecimiento econémico més sosteni-
ble y equitativo. Los supuestos para estas proyecciones son:

a) El PBI crece sostenidamente a un promedio de
6%12 anual en el periodo 2011-2015.

municipios, pasar a un esquema de transferencia de
dinero en vez de proveer bienes y servicios directos
a los programas mas consolidados, y promover un
mejor balance entre derechos y obligaciones de los
beneficiarios mediante esquemas de transferencias
condicionadas.

Finalmente, un trabajo pendiente es establecer cri-
terios de graduacion y transferencia de programas
del Eje 3 (protectores) a los del Eje 1 (habilitadores) y
el Eje 2 (promotores de oportunidades econdmicas),
en funcion del ciclo de vida individual y familiar y de
la superacién de las condiciones iniciales de vulnera-
bilidad.

b) La presion tributaria se mantiene en alrededor de
15% del PBI'3.

Bajo estos supuestos, se trabaja dos escenarios con dos
variantes cada uno. Aqui, se presenta dos escenarios:
1A (modelo inercial; més de lo mismo) y 2B (modelo
recomendado, que supone aumento del gasto social
y reasignacion por tipo de programa), y las variantes
para cada escenario (1B y 2A) se encuentran en el
anexo 1:

e Escenario 1: El gasto social focalizado se man-
tiene en 1,7% del PBI (8,7% es el gasto social
global) y crece en forma inercial en la misma
proporciéon que el PBI (6% anual).

“En el componente de Monitoreo se reportan los avances de los indicadores de resultado y producto de los marcos
I6gicos de los programas sociales, coordinando con las otras instituciones claves en materia social (MEF, INEI, CGR,
Mimdes). Para ello, la ST-CIAS ha desarrollado tres insumos principales: Marcos Légicos de 19 programas sociales, los
Diagnésticos de los Sistemas y/o Herramientas de Monitoreo y Evaluacién de 15 Programas Sociales y un programa de
capacitacién en monitoreo y evaluacién” (PCM, ST-CIAS 2010).

2. La Evaluacién esté a cargo del MEF, la calidad de la evaluacién dependera de la informacién proporcionada por el mo-

nitoreo.

3. El Sistema de Informacién Social (SIAS) busca integrar la informacién de la Enaho, Endes y el Censo para contar con
informacion a nivel de beneficiario. Este sistema esta por ser implementado entre enero y junio del 2011 y es coordinado

por la ST-CIAS.

12/ Segln célculos del Marco Macroecondémico Multianual 2011-2013.
13/ Segln célculos del Marco Macroecondmico Multianual 2011-2013.
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Variante 1A: No se altera la distribucién por tipo
de programa (mas de lo mismo).

¢ Escenario 2: El gasto social focalizado crece gra-
dualmente hasta alcanzar 5,7% del PBl en el 2015
(adn por debajo de la media regional), y crece
ademas por el crecimiento del PBI (6% anual).

Variante 2B: Se altera la distribucién del gasto
social observado en el 2009, para pasar de 59%
a 35% para los programas protectores (Eje 3); de
24% a 35% para los promotores (Eje 2); y de 17%
a 30% para los habilitadores (Eje 1).

Los resultados se presentan en los cuadros 5 y 6.

Como se aprecia en el cuadro anterior, en el Escenario
1A (el més pasivo de los cuatro), la inversion social total

CUADRO 5
Gasto social: escenario 1A (*) (millones de soles)

Escenario 1A

crece en 2.383 millones de soles al 2015 y mas de la
mitad de este crecimiento se destina a programas del
Eje 3 (Protectores): 4.171 millones de soles. Esta alter-
nativa nos parece desaconsejable de mantenerse el
crecimiento de la economia en 6%, pues se estaria
desaprovechando la inversién en capital humano,
principalmente para los jovenes, y en apoyar las
iniciativas econdmicas de los mas pobres, en espe-
cial de campesinos, pequefios agricultores y mypes.

El Escenario 2 supone el incremento de la inversion
social focalizada en la lucha contra la pobreza, de
1,7% enel 2010 a 5,7% del PBI, en forma gradual, lo
que facilitaria el cumplimiento a las Metas del Milenio.
En ambas versiones, la inversion social focalizada
crece de 7.045 millones a 32.053 millones de soles,
es decir, casi se quintuplica (pero aun sin alcanzar
el promedio regional)'. La segunda variante (2B)
modifica tanto el nivel de la inversién social como la

Eje 1 (Habilitadores) 1.197 1.270 1.346 1.426 1.512 1.603

Eje 2 (Promotores) 1.676 1.792 1.900 2.014 2.135 2.263 24

Eje 3 (Protectores) 4171 4.406 4.670 4.951 5.248 5.563 59
Total 7.045 7.468 7.916 8.391 8.894 9.428 100

(*) No se altera ni el nivel (1,7% del PBI) ni la composicién del gasto social.

Fuente: elaboracién del autor usando como afio base MSM 2010-2012-PCM. Lima, julio del 2010.

CUADRO 6
Gasto social: escenario 2B (*) (millones de soles)

Escenario 2B

Tipo de PPSS. 2010 011 | 2012 | 2013 2014 015 | % |

Eje 1 (Habilitadores) 1.197 2.183 3.459
Eje 2 (Promotores) 1.676 2918 4.425
Eje 3 (Protectores) 4171 6.036 7.697
Total 7.045 11.136 15.581

5.089 7.122 9.616 30

6.279 8.526 11.219 35

9.151 10.345 11.219 35
20.519 25.993 32.053 100

(*) Se aumenta el gasto social a 5,7% del PBI y se altera su distribucién por tipo de programa.
Fuente: elaboracién del autor usando como afio base MSM 2010-2012-PCM. Lima, julio del 2010.

14/ La Cepal estimaba, para el 2007, en cerca de 13% del PBI el gasto social promedio total en la regién. Como este ha seguido
creciendo, se estima en més de 17% del PBI para el 2009 (Cepal 2010).
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distribucién por tipo de programa. Cabe notar que,
aun asi, el monto total del Eje 3 no disminuye. Este
seria el escenario recomendado, pues combina
el objetivo de incrementar la inversion social
focalizada en 4 puntos porcentuales del PBI al

El resultado de la politica social es la reduccion sos-
tenida de la pobreza. La estrategia para lograrlo
es doble: (a) fomentar el crecimiento econoémico,
que depende fundamentalmente de la inversion
privada, para crear las oportunidades de empleo e
ingresos; y, complementariamente, (b) ampliar el
acceso y la calidad de bienes y servicios publicos,
que dependen esencialmente de la inversion del
Estado, para proteger y desarrollar las capacidades
humanas que permitan aprovechar las oportuni-
dades del crecimiento econémico. Esta estrategia
requiere de una articulacién explicita entre la politica
econdmica y la social.

Establecer metas para la politica social y monitorear su
cumplimiento es una tarea compleja pero indispensa-
ble; permite estimar avances, identificar qué funciona
mejor y dar cuenta a la ciudadania de los resultados
de las politicas y de la inversion publica. Este dltimo

CUADRO 7
Metas de reduccion de la pobreza (%)

2015 y reasigna estos recursos hacia los Ejes 1
y 2 (PP.SS. Habilitadores y Promotores), que no
solo responden al ciclo esperado de expansion
econdémica sino que tienen mayor impacto y
sostenibilidad.

aspecto es clave para mejorar la cohesion social, ya
que la transparencia en el gasto social compromete al
ciudadano con dichos objetivos y le permite conocer
en qué se gastan sus impuestos.

Con respecto a las metas de pobreza, hemos estimado
en el cuadro 7 la posible evolucion de la misma, bajo
dos supuestos:

a) El crecimiento del PBI se mantiene a un promedio
del 6% anual en el periodo 2011-2015.

b) La elasticidad pobreza-crecimiento es de -2 a nivel
nacional; -2,5 para la pobreza urbana y menor; y
-1,1 para la rural (PCM 2010: 61).

Bajo estos dos supuestos, la pobreza total deberia
reducirse de casi 35% en el 2009 a menos de 17%
en el 2015, como resultado del impacto que tiene

S O - I
30,6 26,9 23,7 20,9 18,4 16,2

Total 34,8
Urbana 21,1 18,0 15,3
Rural 60,3 56,3 52,6

13,0 11,1 9,4 8,0

49,1 45,9 42,9 40,0

Fuente: elaboracién del autor. Afio base datos de INEI (2010). La meta para el 2011 era del 30% a nivel nacional, 20% para la poblacién urbana y 45%

para la rural.

15/ Se ha usado el siguiente procedimiento: [Tasa crecimiento x elasticidad = % reduccién (6 x -2 =-12); TPn x % reduccién =
TPn+1(34,8x0,12=4,2 pp; 34,8 - 4,2 = 30,6)]. Se repite el ejercicio para cada afio sucesivo.
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CUADRO 8
Propuesta de metas sociales al 2015

Resultado Meta
201176 2015

Programa
Objetivo

estratégico

. . Reducir % de menores de 5 afios
Articulado Nutricional L . 16% 10%
con desnutricion crénica

120/100.000 n.v.
20/1.000 n.v.1”

78/100.000 n.v.
16/1.000 n.v.

. Reducir mortalidad materna
Salud Materno-Infantil . . . .
Reducir mortalidad infantil

Ed » Incrementar % de menores con
ucacion:

. . aprobacion en matematicas y 30% y 35%, respectivamente 50% y 60%, respectivamente
Mejora de competencias

comprension de lectura

Identidad: Incrementar la cobertura de la

Poblacién con DNI

~ 72% 90%
poblacién documentada (DNI)

Saneamiento: .
Ampliar la cobertura de agua 69,7% (agua) y

Viviendas con agua y 82% (agua) y 90% (desagiie)

otable y disposicion de excretas  84,6% (desaglie)'®
desagiie P y disp ( gte)
L Dotar de energia eléctrica a . . . .
Electrificacion 74% a nivel nacional? 83% a nivel nacional
centros poblados (SEIN) y a . .
Rural 30% viviendas rurales 60 % de viviendas rurales

sistemas aislados mayores (SAM)

4.106 CP con telefonia publica
3.725 CP con Internet?°
(90% hogares rurales carecen

. 30% de hogares rurales
o Ampliar la cobertura de la B .
Comunicaciones: i cuenta con algln servicio de
. telefonia publica y el acceso a L .
Telefonia Rural comunicacion (telefonia rural e
Internet rural

de servicios de comunicacién)?!  Internet)

Fuente: elaborado por el autor sobre la base de los cuadros 9 y 10 del Marco Social Multianual 2010-2012 y diversas fuentes. La meta se ha fijado aplicando
al resultado al 2011 la mejora porcentual observada para el quinquenio anterior.

el crecimiento de la economia sobre la reduccién de
la pobreza (medido como elasticidad pobreza-creci-
miento). La pobreza urbana podria reducirse a menos
de la mitad (21% a 8%); sin embargo, la pobreza rural
caeria solo un tercio y estaria alrededor de 40% al final
del periodo del nuevo gobierno. La brecha entre la
pobreza urbana y la rural se habria incrementado

de 3 a 5 veces. Este resultado indica claramente que
el reto de disminuir la pobreza tiene rostro rural y
que la meta no deberia formularse solo a nivel del
promedio sino de la disminucion de esta brecha: por
ejemplo, que la brecha pobreza rural/urbana se man-
tenga en 1 a 3. Ello supone reducir la pobreza rural a
24% para el 2015, lo que parece poco factible si ello se

16/ Los resultados al 2011 son tomados del Marco Social Multianual 2010-2012 (PCM 2010: 46).

17/ TMI al 2009: Endes 2009, p. 152, INEI, Lima, mayo del 2010.

18/ PNUD (2010: 90). La meta era de 90% de hogares con Ay D al 2011, segln Crecer.
19/ La meta era 90% de hogares a nivel nacional con electricidad. El dato es del Censo 2007.

20/ PCM-GTZ (2010: 56).
21/ INEI (2008: 225).
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deja solo al efecto del crecimiento econémico, debido
a la baja elasticidad crecimiento-pobreza en este sector.

Por ello, es indispensable promover la inversién tanto
publica como privada en el medio rural, y en espe-
cial en la sierra y selva. Desde el punto de vista de
la equidad, la prioridad deberia ser dotar de servi-
cios publicos basicos a las poblaciones con mayores
carencias en estas regiones. Ello parte del enfoque
de Necesidades Basicas Insatisfechas. El acceso a
estos bienes y servicios basicos es indispensable para
acceder a las oportunidades del entorno social de
la persona, pues le permite proteger y desarrollar
sus capacidades intelectuales y productivas. En este
sentido, se formulan las siguientes metas basadas en
los “Programas Presupuestales Estratégicos” (PCM
2010: 45), referidos a servicios pablicos bésicos que
el Estado debe ofrecer. Se ha considerado como afio
base el 2011, teniendo en cuenta los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). Para cada indicador,
se indica la fuente en caso de no ser distinto el afio de
base. Las metas se han fijado, asimismo, con base en
tres criterios: el compromiso de los ODM, las metas
establecidas en los presupuestos por resultados y, en
caso no estuvieran disponibles estas, un incremento
similar al observado en los tres afios anteriores.

Aunque las metas anteriores se refieren a promedios
nacionales, es central que la estrategia de lucha con-

El requisito central para una politica social que pro-
mueva la equidad en el acceso a bienes y servicios
que permitan aprovechar las oportunidades econé-
micas, sociales, politicas y culturales, es la voluntad
politica. La preocupacién y el compromiso por la
equidad deben ser la base de las diversas politicas de
Estado concernidas con la erradicacién de la pobreza
extrema y la disminucién de la pobreza. En ese sentido,
las politicas y programas para promover y asegurar
la equidad no son responsabilidad de un solo sec-
tor o institucion publica, sino de todo el aparato
publico, incluyendo alianzas con organizaciones de

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA

tra la pobreza priorice la reduccion de brechas. Asi,
tenemos que en acceso al DNI la poblacién de Amazo-
nas y Loreto tiene un déficit de entre 9% y 10%, espe-
cialmente entre las mujeres rurales, frente a Moquegua
y Lima con déficits menores a 2% (brecha=5a 1). En
cuanto a salud, la mortalidad infantil es de 30/1.000
para los quintiles de menores ingresos (4 y 5) versus
5/1.000 para los Q4 y 5 (brecha de 1 a 6). En el caso
de acceso a la educacién secundaria, en las provincias
de la selva y algunas de la sierra, entre 55% y 65% de
los menores de 12 a 16 afos no asisten a la secundaria,
frente a 15%-12% en provincias costefias (brecha de
1 a 4,6). En cuanto al acceso a saneamiento, 87% de
las viviendas en provincias de la selva frente a 20%
de las costefias, no tienen acceso a agua y desaglie
(brecha de 1 a 4,4). En cuanto a electrificacion, los
déficits son de 55% y 60% en Cajamarca y Huanuco,
frente a 7% en Lima y Callao (brecha de 1 a 8,6). Cabe
recordar, sin embargo, que por el peso demografico
de Lima, en términos absolutos, los mayores défi-
cits se encuentran en la capital, en cuanto a perso-
nas sin DNI (unas 155.000 personas), inasistencia a la
secundaria (108.000 jévenes de 12 a 16 afos), acceso
a saneamiento (250.000 viviendas) y a electrificacion
(91.000 viviendas sin luz) (PNUD 2010).

Reducir estas brechas por lo menos a la mitad debe
ser, por tanto, un objetivo clave de la politica social,
si se busca la equidad.

base, de la sociedad civil, Iglesias, Poder Legislativo
y Judicial, etc.

Entre los principales retos para una politica social que
busque simultaneamente incrementar y mejorar la cali-
dad del gasto social, tenemos:

1) La falta de objetivos y metas comunes a todos
los sectores y PP.SS. El nuevo gobierno debera
establecer, desde sus inicios, los objetivos y metas
de politica social por alcanzar al 2015. Alcanzar
estos objetivos y metas debe ser un compromiso
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explicito liderado por las mas altas autoridades de
gobierno. En la seccién anterior, se ha sugerido
los objetivos y metas cuantitativas de la politica
social. La meta global es reducir la pobreza a la
mitad y erradicar la pobreza extrema. Uno de los
principales retos sera el definir prioridades en rela-
cién con el nimero de pobres (magnitud) versus
la severidad?? de la misma. En otras palabras, si se
prioriza las cifras absolutas, la mayorfa de pobres
son urbanos. Si se prioriza la severidad, esta es
mayor en las zonas rurales, entre las poblaciones
indigenas de la sierra y selva. Este es un dilema no
solo técnico sino esencialmente politico y ético.
Por ello, el nuevo gobierno debera enfrentar este
reto de acuerdo a sus propias convicciones y prio-
ridades.

Alcanzar las metas de los programas estratégicos
(véase el cuadro 8) en desnutricion infantil, morta-
lidad materna e infantil, mejora de competencias
educativas, identidad ciudadana, saneamiento,
electrificacion, conectividad y desarrollo econé-
mico inclusivo, supone la articulacién vertical
(entre los niveles de gobierno central, regional
y local) y horizontal (entre programas que, per-
teneciendo a diferentes sectores e instituciones
publicas, deben trabajar en forma conjunta). Para
ello, es clave reforzar politica y técnicamente a
la Estrategia Nacional Crecer como el marco
que da coherencia a la politica social y define
las responsabilidades especificas de las instancias
publicas, las alianzas estratégicas con el sector
no publico, y que se encarga del monitoreo y la
evaluacion de resultados?3. El fortalecimiento de
Crecer supone, en lo politico, que se priorice la
lucha contra la pobreza al més alto nivel, y el com-
promiso de la PCM para que todos los sectores
involucrados se alineen con este objetivo nacional.
En lo técnico, es indispensable dotar a la ST-CIAS
con los recursos humanos y financieros adecuados
para sus responsabilidades normativas, de apoyo

2)

3)

técnico y de monitoreo y evaluacién de los PP.SS.
focalizados.

Un segundo obstaculo es la fragmentacion y
sectorializacion de los PP.SS., los que, pese a la
reduccion de 82 a 26 programas desde el 2006,
aln no operan en forma coordinada. Para lograr
la indispensable articulacion horizontal y vertical
de estos programas, es imprescindible reforzar las
competencias y mandato de la CIAS y definir la
instancia politica y normativa en la rectoria de lo
social. Como se sugiere mas adelante, se propone
que el Primer Ministro (o Primera Ministra) asuma
la rectoria en lo social contando con la Secretaria
Técnica del CIAS fortalecida como el brazo ejecu-
tivo y con la Estrategia Crecer como el marco con-
ceptual y normativo de la lucha contra la pobreza.
Pero es necesario ir mas alla, como lo demuestra
la experiencia de varios paises de la regién (entre
los que destaca Brasil), configurando una instancia
politica presidida por el Presidente de la Republica,
el Primer Ministro y los titulares del MEF y del Mim-
des, como la instancia de mayor nivel responsable
de esta politica.

Un tercer obstaculo es la falta de articulacion
entre la politica econémica y la social. Como
se argumenta en este trabajo, el gasto social ha
sido inercial y desde el 2006 ha mantenido casi
la misma distribucién presupuestal entre el Eje 3
(programas protectores), con mas de la mitad del
gasto social, y los Ejes 1 (programas habilitadores)
y 2 (programas promotores de oportunidades eco-
ndmicas), con un sexto y un cuarto del gasto social,
respectivamente. La propuesta es que la asignacién
presupuestal entre estos tres ejes y tipos de pro-
grama responda mejor a los ciclos econémicos,
incrementandose la inversién en programas habili-
tadores y promotores en fases de crecimiento eco-
némico (estrategia prociclica), y, por el contrario,
aumentar la inversion en programas protectores

22/ Incidencia y severidad son dos conceptos distintos: 1. Incidencia: relacién entre el nimero de pobres y la poblacién total del

area en referencia (FAO). 2. Severidad: mide la cantidad de recursos que separan el gasto per cépita de la linea de pobreza

(MEF).

NACIONAL%Z20CRECER-pdf>.
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4)

5)

en las fases de menor crecimiento de la economia
(estrategia anticiclica).

Un cuarto reto supone superar la débil integra-
cion vertical de la politica y los programas
sociales. Un primer paso seria la elaboracion
concertada del Marco Macroeconémico Mul-
tianual (MMM) y del Marco Social Multianual
(MSM) articulando las metas econémicas con
las sociales. Adicionalmente, se debe tener en
cuenta que los gobiernos regionales, en sus Pla-
nes de Desarrollo Regional Concertados (PDRC),
no siempre han priorizado y adaptado sus obje-
tivos de desarrollo social a las metas nacionales,
lo que se refleja en una asignacion presupuestal
insuficiente y discrecional. Adicionalmente, los
gobiernos locales no cuentan en la mayoria de
los casos con los recursos humanos y las compe-
tencias técnicas para una adecuada implementa-
cién de los programas sociales que les han sido
transferidos. Aunque se ha avanzado en definir
los marcos ldgicos y metas de buena parte de los
PP.SS., estos alin no se traducen en protocolos y
procedimientos estandarizados y en una asisten-
cia técnica adecuada para la efectiva y eficiente
descentralizacién de los PP.SS. Se mantiene asi
una dualidad entre programas centralizados (Jun-
tos, Agua para Todos, Pronied, etc.) y programas
descentralizados (casi todos los programas de
apoyo alimentario: Vaso de Leche y Comedores
Populares).

Un quinto reto para mejorar la calidad del gasto
social es la falta de lineas de base actualiza-
das para muchos de los PP.SS. y metas de la
politica social. El Sisfoh (Sistema de Focalizacién
de Hogares) permite una base de datos actuali-
zada y completa de hogares urbanos en pobreza,
para mejorar la focalizacién del gasto social; sin

24/ Véase Vasquez (2010).
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6)

embargo, muchos de los PP.SS. dirigidos a la
poblacién rural no cuentan con lineas de base
(LB) actualizadas respecto de sus metas especi-
ficas ni con sistemas Unicos de registro de bene-
ficiarios. Ello dificulta su sequimiento y estima-
cién de avance y cumplimiento de metas. Como
lo sugiere un especialista?4, tanto las LB como
los sistemas de datos de beneficiarios deberian
basarse en el DNI como el registro Unico, para
permitir la articulacion de dichos sistemas de
informacién.

Finalmente, un sexto reto es la falta de un sis-
tema de evaluacion de resultados e impacto
de los PP.SS. y la politica social en general. Un
sistema integrado de monitoreo y evaluacién debe
basarse en los MLy las LB de cada programa social.
Un avance importante es la puesta en marcha
del Sinameis para el monitoreo de los PP.SS. por
parte de Crecer. Las evaluaciones de programas
especificos estan a cargo del MEF; ambas funcio-
nes deben estar articuladas y formar parte de un
sistema de gestion renovada de los PP.SS. La ges-
tion por resultados constituye una herramienta
atil para este propdsito, que debe nutrirse tanto
del monitoreo como de los resultados de las eva-
luaciones de impacto. Sin embargo, de lo que se
trata es de contar con un sistema de evaluacion
independiente y periédico de avances y resultados
de las metas y resultados de los PP.SS. Para ello,
se propone contar con un fondo concursable
para la evaluacion periédica independiente de
la politica social y sus programas, que sirva no
solamente como un instrumento de gestion sino
también de transparencia y rendicion de cuen-
tas. Este fondo concursable podria ser manejado
por una subcomision del CIAS con la participacion
de expertos independientes, para asegurar su obje-
tividad e imparcialidad.
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CUADRO 9
Obstaculos y retos de la politica social

Obstaculos y retos de la politica social Recomendaciones

1) Falta de objetivos y metas comunes a todos Reforzar politica y técnicamente la Estrategia Nacional Crecer como el
los sectores y politicas sociales marco conceptual que da coherencia a la politica social.

» o Establecer una clara rectoria de la politica social. Compromiso politico desde

2) Fragmentacion y sectorializacion de los ] o .
. la Presidencia. Liderazgo de la PCM con la Secretaria Técnica del CIAS como el

programas sociales o ) )
brazo ejecutivo de la Estrategia Nacional Crecer.

La asignacion presupuestal a los tres ejes y tipos de programa debe responder
a los ciclos econdmicos: estrategia prociclica, incrementandose la inversion
3) Falta de articulacion entre la politica en programas habilitadores y promotores en fases de crecimiento econémico,
econémica y la social y estrategia anticiclica, aumentando la inversion en programas protectores en
las fases de menor crecimiento de la economia. MMM y MSM concertados y

coherentes.

Priorizacion y adaptacién de los objetivos de desarrollo social de gobiernos
4) Débil integracion vertical de la politica y los regionales y locales a las metas nacionales. Fortalecimiento de competencias
programas sociales técnicas de los gobiernos subnacionales, mediante protocolos estandarizados,

y asistencia técnica tercerizada.

’ . Aplicar el Sisfoh como herramienta de planificacién y seguimiento de usuarios

5) Falta de lineas de base actualizadas y o »
L. de los PP.SS. Actualizar lineas de base de PP.SS. especificos. Usar el DNI como
establecimiento de metas . | .
registro estandar de usuarios.

6) Falta de un sistema evaluacion de Fondo concursable para la evaluacién periddica de la politica social y sus
resultados e impacto de los programas programas. Fortalecimiento del Sinameis. Estos seran no solo instrumentos de
sociales gestion, sino también de transparencia y rendicion de cuentas.

Son indudables los avances logrados en los Gltimos  gestion integrada que implique no solo incrementar
afios en la gestion de los PP.SS. (la E.N. Crecer, el Sis- el nivel sino también la calidad del gasto social. Para
foh, la elaboracién de los ML de los PP.SS. focalizados,  ello, se sugiere a continuacion algunas medidas que
el Sinameis, las evaluaciones de Juntos y otros PP.SS.,  pueden permitir una mayor eficacia y eficiencia en la
etc.). Sin embargo, falta lo mas dificil: lograr una  lucha contra la pobreza.

25/ Esta seccion se basa en una revision y adaptacién de algunas propuestas contenidas en el MSM 2008-2010, el cual fue ela-
borado por el autor, Alberto Garcia y Waldo Mendoza.
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6.1 Reestructuracion de la gestion
de la politica social y de los
PP.SS.

La definicién de los objetivos y metas, asi como la
coordinacién de la politica social y, especificamente,
de los programas sociales, es una responsabilidad
del Poder Ejecutivo. Esta ha recaido esencialmente
en la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)
de acuerdo a la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo
(LOPE), que le asigna la funcién de coordinar las
politicas nacionales de caracter multisectorial; en
especial, las referidas al desarrollo econémico y
social. Esto significa que se le asigna una funcién
integral y articulada de fijacién de los objetivos de
desarrollo, y de equilibrar las politicas sociales con
las econémicas a fin de conseguir un efecto redistri-
butivo del crecimiento econémico. Sin embargo, en
la practica, la PCM esta concernida con el manejo
politico y los problemas coyunturales y del corto
plazo. Por ello, se puede afirmar que el liderazgo
del Primer Ministro en lo referido a la politica social
ha sido débil y esporadico. El caracter presidencia-
lista del Estado peruano hace indispensable que
se priorice a ese nivel la lucha contra la pobreza,
dotando ademas a la PCM y a la ST del CIAS de
los recursos humanos y financieros necesarios para
lograrlo.

Es con base en esta necesidad de priorizar la lucha
contra la pobreza, que se propone una estructura
politico-administrativa compuesta por 3 niveles:

Primer nivel: Instancia

Politica de Lucha contra la Pobreza
Preside: Presidente de la Republica
Integran:

Primer(a) Ministro(a)

Titular del Mimdes

Titular del MEF

Segundo nivel:

Coordinacion multisectorial de la poli-
tica social

(CIAS)

Preside: Primer(a) Ministro(a)

Integran:

Titular del Mimdes

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA

Titular del Minsa

Titular del Mined

Titular del Mintra

Titular del Minag

Titular del Ministerio de Vivienda, Construccion
y Saneamiento

Titular del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Tercer nivel:

Coordinacion ejecutiva de la politica
social

(Gerencia Social Intergubernamental)

Preside: Secretaria Técnica de la CIAS (en
PCM)

Integran:

Titulares de los programas sociales de Crecer
Presidentes de gobiernos regionales

Esta nueva estructura permite darle a la politica
social, y en especial a la lucha contra la pobreza, la
importancia que merece (liderada por el Presidente
de la Republica, el/la Primer(a) Ministro(a) y los
titulares del Mimdes y del MEF), articular la politica
econdmica y la social, definir una rectoria clara en lo
social (con la PCM como cabeza de los sectores en
el tema social) y dotarla de un brazo técnico ejecu-
tivo fortalecido (la Secretaria Técnica del CIAS), con
participacion de los gobiernos regionales.

La gestion de los PP.SS. asi como la gestién social son
responsabilidades compartidas del Poder Ejecutivo
con los gobiernos regionales y locales, de acuerdo al
ordenamiento constitucional y al marco normativo
de la descentralizacion del Estado. En los hechos,
una creciente parte del gasto social esté hoy a cargo
de los gobiernos regionales que ejercen las inter-
venciones y prestaciones de servicios basicos (salud,
educacion, saneamiento, extensién agropecuaria),
mientras las municipalidades se responsabilizan de los
programas de saneamiento bésico, control ambien-
tal, programas de complementacién alimentaria y
desarrollo comunal y productivo local, y se les viene
transfiriendo la educacion inicial y primaria. Todo
ello requiere del fortalecimiento de sus capacidades
de gestiéon, monitoreo y evaluacién de los PP.SS., y
de su mayor involucramiento en los PP.SS. centrali-
zados (como Juntos). Los lineamientos de politica
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siguen a cargo del gobierno nacional, el que debe
prestar apoyo técnico a las instancias de gobiernos
subnacionales para fijar metas regionales, coordi-
nar la articulacion e integracién horizontal de los
PP.SS. y aplicar los instrumentos de monitoreo de los
mismos.

6.2 Objetivos y metas comunes

La principal exigencia en materia de gestién que se
desprende de esta propuesta y del Marco Social Mul-
tianual (MSM) 2008-2010, es la de establecer objeti-
vos y metas comunes para todos los sectores y PP.SS.
Facilita este propésito la funcién que asignamos a la
Instancia Politica de Lucha contra la Pobreza. Asi-
mismo, la LOPE asigna a la Comisidn Interministerial
de Asuntos Sociales — CIAS (que forma parte de la
PCM) la responsabilidad de dirigir, articular, coordi-
nar y establecer los lineamientos de la politica y del
gasto social, asi como supervisar su cumplimiento.
Asimismo, el que la CIAS tenga como objetivo cen-
tral de su gestion reducir la pobreza a la mitad
y eliminar la pobreza extrema, permite articular
todos los PP.SS. en torno a esta meta. Estas fun-
ciones taxativamente enunciadas por primera vez en
una norma legal, fortalecen la funcién de gestion
multisectorial de la politica social y representan una
oportunidad para avanzar de manera articulada y
convergente hacia el logro de los objetivos y metas
nacionales de superacion de la pobreza, asi como
las metas sociales especificas enunciadas en el MSM
2010-2012.

Una vez revisado y aprobado el MSM 2010-2012
por el Consejo de Ministros del nuevo gobierno, y
planteadas las metas nacionales de reduccién de la
pobreza, se requiere determinar los objetivos y metas
especificas de los PP.SS. que cumplen funciones de
proteccién, habilitacién o promocién y que deben
ser organizados para atender a grupos especificos de
poblacién vulnerable. Se requiere, asimismo, estable-
cer los indicadores y estandares de medicién de los
resultados e impacto de las intervenciones, y deter-

26/ D.S. 029-2007-PCM, acépite 2.2.1.
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minar las combinaciones o mezclas de intervenciones
de los PP.SS., a lo largo del horizonte programatico
multianual, que mejor pueden contribuir a las metas
globales.

6.3 Gerencia Social
Intergubernamental

Las metas de la politica social no podran alcanzarse
con medidas aisladas en cada nivel de gobierno, sino
mediante la accién concertada de todos. De ahi la
importancia del compromiso entre la Instancia Poli-
tica para la Lucha contra la Pobreza, presidida por el
Presidente de la Republica, y los presidentes de los
gobiernos regionales, que deberian reunirse trimes-
tralmente para constituir un mecanismo que puede
cumplir un rol fundamental en la lucha contra la
pobreza, en la que cada nivel de gobierno tiene una
responsabilidad que cumplir de modo articulado y
convergente.

El Plan de Reforma de Programas Sociales ha esta-
blecido que los gobiernos regionales (GR) y locales
(GL) tengan una “participacion determinante en
el logro de los objetivos y metas de los PP.SS.”2. En
términos de la gestion del MSM, ello significa que las
estrategias nacionales de la politica social que se vaya
formulando en los grupos de trabajo de los PP.SS.,
deben ser adaptadas y recogidas en estrategias regio-
nales y locales, involucrando y comprometiendo a los
gobiernos subnacionales con estos objetivos. Para
ello, la ST-CIAS debe brindar el marco normativo y
la asistencia técnica a los GR y GL, priorizando a
aquellos ubicados en ambitos con mayores niveles
y severidad de pobreza. Dos estrategias de gestion
pueden facilitar esta tarea: la primera es la terceri-
zacién del apoyo técnico en temas criticos (como
desnutricion infantil, planificacién familiar, mejora
de la calidad de la educacion basica, microcréditos,
innovaciones agropecuarias, etc.), dada la existencia
de ONG e instituciones privadas con amplia expe-
riencia en estos campos. La segunda estrategia es la
implementacién de la gestion por resultados, vincu-
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lando la asignacién presupuestal al avance y logros
de metas concertadas.

La descentralizacién politico-administrativa y fiscal
que vive el pais es también una oportunidad y un
reto para la politica social. Para los GR es una opor-
tunidad, pues les permite definir prioridades para la
politica social en funcién de su propia problematica;
del mismo modo, a los GL les posibilita responder a
las demandas de su poblacién y asumir sus nuevas
responsabilidades. Es, asimismo, una oportunidad
para las municipalidades que se benefician de los
nuevos recursos provenientes de la descentralizacion
fiscal, en especial los del canon minero aplicados al
financiamiento de intervenciones especificas como
las cocinas mejoradas, letrinas y agua segura. Es tam-
bién un reto para los GL, en la medida en que se
les estd transfiriendo el manejo de los programas de
complementacién alimentaria (PCA), lo que supone
nuevas responsabilidades para las que requieren
mejorar sus capacidades administrativas y de gestion.
Como estas capacidades son limitadas en muchos de
los GL, la ST-CIAS debe dar apoyo técnico y super-
visién a los mismos para una adecuada ejecucion de
los PP.SS. bajo su responsabilidad, tercerizando este
apoyo cuando sea ventajoso hacerlo.

En lo posible, el apoyo técnico y la capacitacion de
capacitadores debe responder a estandares fijados
por la CIAS y se debe tercerizarlos para aprovechar
la experiencia y las competencias técnicas de ONG e
instituciones especializadas (universidades y empre-
sas de servicios), para asegurar la calidad, mejorar
su eficiencia y crear una red de aliados en torno al
objetivo de reduccién de la pobreza y la pobreza
extrema.

Para ello, la ST de la CIAS propiciaréa una clara asigna-
cién de responsabilidades de politica social en cada
nivel de gobierno, haciendo uso de las Instancias
de Articulacién y Coordinacién (IAC), que convoca
y preside el ente rector de la politica social (PCM).
Las IAC son la instancia idénea para establecer, con
los gobiernos regionales y locales, compromisos de
alcance politico y programético alrededor de los obje-
tivos estratégicos y prioridades en la lucha contra la
pobreza y el desarrollo social llevados a cabo por los
grupos de trabajo de los PP.SS.

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA

6.4 Participacion y vigilancia
ciudadanas

Un factor central para la mejora continua de la efi-
cacia y eficiencia de la politica social y los PP.SS. es
la participacién ciudadana y la vigilancia social. En
regiones y municipios destacan diferentes espacios
de concertacién, como audiencias puablicas, mesas
de didlogo y otras formas de consulta y expresion de
las organizaciones sociales. Se encuentra normada
la participacion de la poblacién en la formulacion
de planes concertados de desarrollo, y el MEF ha
impulsado desde el 2003 los ejercicios de Presu-
puesto Participativo en municipalidades y regiones.
Asimismo, se encuentran normadas la rendicion de
cuentas de las autoridades regionales y locales, y las
disposiciones sobre transparencia presupuestal, que
contribuyen a alentar la participacién ciudadana en
los niveles subnacionales. Aunque los avances son
desiguales y no siempre los intereses comunes estan
bien representados en los ejercicios del Presupuesto
Participativo, la estrategia de involucrar a las OSB,
ONG de desarrollo y poblacién organizada, asi como
la consulta con los beneficiarios, ha demostrado ser
un elemento clave para la buena ejecucion de los
PP.SS. Ello es especialmente importante si se busca
ampliar y extender los programas habilitadores y de
promocién de oportunidades econémicas, en los que
la corresponsabilidad de los beneficiarios es mucho
mayor que para los programas protectores. Por ello,
es indispensable ir afinando los mecanismos de
consulta y participacion de las poblaciones loca-
les asi como recurrir a la experiencia, legitimidad
y aporte técnico de ONG e instituciones espe-
cializadas que, en campos especificos y diversos
como la salud infantil, el microcrédito, la salud
materna, la gestion de la educacion, las innovacio-
nes productivas, etc., tienen varios afios trabajando
y aprendiendo en casi todos los dmbitos del pais.
Se sugiere que estas instituciones sean incorporadas
a comités consultivos y de apoyo técnico tanto a
nivel central (ST de la CIAS) como a nivel de los GR
y GL. Su aporte puede ser invalorable en tareas de
disefio de estrategias probadas, innovaciones en la
gestion e intervenciones puntuales, capacitaciéon de
capacitadores, monitoreo y evaluacion de resultados,
entre otros aspectos de la politica social. Su colabo-
racién con los programas pUblicos puede, asimismo,
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darles mayor legitimidad entre la poblacién local
con la cual han desarrollado lazos de confianza y
aceptacion. Otra tarea central es la de la vigilancia
ciudadana. Esta no solo depende de la transparencia
y oportunidad con la que los PP.SS. informen a la
poblacién, especialmente mediante medios virtuales,
de sus gastos, avances y resultados, sino también
de la existencia de instancias organizadas de la ciu-
dadania para la vigilancia social. En este rubro, el
reforzar la participacién y coordinacion con las mesas
de concertacién de lucha contra la pobreza (MCLCP)
y la Defensoria del Pueblo en sus niveles regionales
y locales, es una estrategia que les puede dar mayor
credibilidad, transparencia y apoyo ciudadano a la
politica y los programas sociales.

6.5 Monitoreo y evaluacion

La correcta implementacién de la politica social debe
basarse en tres requisitos técnicos: (a) una linea de
base confiable y actualizada; (b) un sistema de moni-
toreo oportuno y Util para la gestion; y (c) una eva-
luacién sistematica, independiente y transparente de
la inversién social y sus resultados e impacto. Se ha
comprobado que muchos de los PP.SS. prioritarios

Cien dias

¢ Constituir la Instancia Politica de Lucha contra la
Pobreza, liderada por el Presidente de la Republica.

e Establecer el compromiso de la PCM con la rectoria
de la politica social.

Un ano

e Sistema Nacional de Monitoreo y Evaluacion de la
Politica Social operativo a nivel nacional.
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carecen de lineas de base actualizadas (PCM-GTZ
2010b), sin las cuales es muy dificil estimar avances
y resultados. Sin embargo, se notan algunos avances
con el Sistema Nacional de Evaluacién y Monitoreo
(Sinameis). Finalmente, la evaluacién de resultados
e impacto no se realiza en forma sistematica, inde-
pendiente y oportuna. Por ello, se propone que se
encargue a la ST del CIAS el completar y aplicar el
Sinameis. Este sistema debe contar con los recursos
humanos y presupuestales suficientes y tercerizar las
funciones de lineas de base y evaluacién de impacto,
para asegurar la independencia e idoneidad de los
resultados de estas acciones. Las universidades e ins-
tituciones especializadas podrian, asimismo, apoyar
a la ST del CIAS en el desarrollo de los sistemas de
monitoreo y en su adecuacion periddica. Finalmente,
es indispensable que los resultados del monitoreo y
la evaluacién sirvan para mejorar la gestién de los
PP.SS., por lo que la capacitacion y evaluacién de los
funcionarios responsables de estos programas debe
formar parte de este “paquete”. Adicionalmente,
sus principales resultados deben ser difundidos y
accesibles a la ciudadania (por medios virtuales y
fisicos) para asegurar la transparencia y el compro-
miso de todos en la lucha contra la pobreza y la
inequidad.

e Reforzar técnica y presupuestalmente a la ST del
CIAS.

* Fijar los objetivos y metas de la politica social al
2015.

e Fondo concursable para tercerizacién de lineas de
base, apoyo técnico al monitoreo y evaluacién de
impacto establecido.
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Metas nacionales y regionales de la politica social
consistentes.

Sistemas de gestién e integracion vertical y hori-
zontal de los PP.SS. establecidos y fortalecidos.

Alianzas iniciadas con instituciones especializadas
(ONG, Iglesias, academia) para acciones de asis-

Cinco anos

Evaluacién de impacto de la politica social realizada
y difundida.

Balance de metas globales (pobreza se reduce a
la mitad y eliminacién de la pobreza extrema) y
especificas.

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA

tencia técnica, capacitaciéon y seguimiento de los
PP.SS.

Mecanismos de consulta ciudadana y participacion
de beneficiarios operativos

Identificacién de retos y metas pendientes.

Evaluacion del sistema de gestion y rectoria social
y ajustes realizados.
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RECOMENDACIONES DE POLITICA

Entre las principales recomendaciones de politica, el
trabajo propone:

1.

Incrementar la inversién en programas focalizados
de lucha contra la pobreza de 1,7% a 5,7% del PBI.

Reasignar la inversion social por tipo de programa;
de 59% a 35% para los programas del Eje 3 (Pro-
tectores); de 24% a 35% para los programas del Eje
2 (Promotores de oportunidades econdmicas); y de
17% a 30% para los programas del Eje 1 (Habilita-
dores). Ello para aprovechar las oportunidades del
crecimiento econémico (estrategia prociclica), esti-
mado en un 6% del PBI para el periodo 2011-2015.

Fijar metas nacionales de reduccién de la pobreza
monetaria a la mitad (de 35% al 17%) y la erradi-
cacion de la pobreza extrema; evitar que la brecha
de pobreza monetaria urbana/rural aumente de su
nivel actual (1 a 3) y fijar metas especificas para
siete objetivos de la politica social. Todos los PP.SS.
deben contribuir a estos objetivos y metas comu-
nes, cada uno en su ambito de accién. Las metas
se expresan no solo en la mejora de los promedios
sino, asimismo, en la reduccién de brechas por
quintiles de ingreso y por areas territoriales.

Reestructurar la institucionalidad publica encar-
gada de la politica social con tres niveles de
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gestion: instancia politica de la PS y de la lucha
contra la pobreza, presidida por el Presidente de
la Republica e integrada por el Primer Ministro y
los titulares del Mimdes y del MEF; Coordinacién
Multisectorial de la PS, a través de la CIAS con
la rectoria de la PCM; y fortalecimiento técnico
y financiero de la ST-CIAS, incorporando a los
presidentes de los gobiernos regionales. La Coor-
dinacién Ejecutiva de la PS estara a cargo de la
ST-CIAS con participacion de los titulares de todos
los PP.SS. y los gerentes de Desarrollo Social de
los gobiernos regionales.

Reforzar los mecanismos de participacion y vigilan-
cia ciudadanas, mediante no solo el Presupuesto
Participativo, sino también organizando a los bene-
ficiarios para afrontar en forma colectiva a los pro-
blemas y oportunidades que surgen de los PP.SS.;
involucrar a los gobiernos locales en la coordina-
cién e integracion horizontal de los mismos vy el
monitoreo y evaluacién independiente de estos
PP.SS.

Forjar alianzas con las ONG de desarrollo y la aca-
demia para las funciones de asistencia técnica,
innovacién, capacitacion de capacitadores y moni-
toreo y evaluacién independiente de los PP.SS. y
la politica social. Crear un fondo concursable para
tercerizar estas funciones.

CARLOS EDUARDO ARAMBURU Y MARIA ANA RODRIGUEZ




CEPAL
2010 La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir. Mayo 2010.

GTZ-CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.
2008 Marco Conceptual del Control Gubernamental de los Programas Sociales. Lima.

INEI

2010 Informe técnico: Evolucién de la pobreza al 2009. Lima: 2010.
2009 Enaho 2008. Género y pobreza. Cap. 9. Lima: 2009.

2008 Censo 2007. Perfil sociodemogrdfico del Perd. Lima: 2008.

KANBUR, Ravi y Lyn SQUIRE
2001  “The Evolution of Thinking about Poverty: Exploring the Interactions”. En: MEIER, M. Gerald y E.
Joseph STIGLITZ (Eds.). Frontiers of Development Economics. Banco Mundial.

MEF
2010 Marco Macroecondémico Multianual 2011-201 3. Lima.

OCAMPO, José Antonio
2010 “Las concepciones de la politica social”. En: JIMENEZ, Félix (Ed.). Teoria econémica y desarrollo social.
Exclusion, desigualdad y democracia. Homenaje a Adolfo Figueroa. Lima: Fondo Editorial PUCP.

PCM

2010  Marco Social Multianual 2070-2102. Lima.

2008a Marco Social Multianual 2009-2011. Lima.

2008b Politica social. Compendio de normas para la Estrategia Nacional Crecer. Lima.
2004 Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza (D.S. 064-2004-PCM).

PCM-GTZ

2010a Diagnéstico de los actuales sistemas y/o instrumentos de monitoreo y evaluacién de 15 programas sociales.
Lima.

2010b Marcos légicos de los programas sociales de la Estrategia Nacional Crecer. Lima.

2010c Marco conceptual y disefio del Sistema Nacional de Monitoreo, Evaluacién e Informacién Social — Sinameis.
Lima.

PCM, ST-CIAS
2010 Estrategia Nacional Crecer. Lima.

PNUD
2010 Informe sobre desarrollo humano Perti 2009: por una densidad del Estado al servicio de la gente. Lima.

POLITICAS SOCIALES Y POBREZA 35



UNFPA
2010 Conclusiones del Seminario Internacional “Oportunidades y desafios del bono demogréfico en el
Per(”, en el marco del Programa Conjunto de Juventud, Empleo y Migracién. <http://conjoven.oit.

org.pe/?p=518>.

VASQUEZ, Enrique
2010 La pobreza y la desigualdad. Lima: CIUP.

36 CARLOS EDUARDO ARAMBURU Y MARIA ANA RODRIGUEZ



Anexo 1
Escenarios de gasto social

Variante 1B: No se altera el nivel del gasto social focalizado (1,7% del PBI), pero se modifica la distribucién
del gasto social observado en el 2009, para pasar de 59% a 35% para los programas protectores (Eje 3); de
24% a 35% para los promotores (Eje 2); y de 17% a 30% para los habilitadores (Eje 1).

GASTO SOCIAL ESCENARIO 1B (*) (MILLONES DE SOLES)

Escenario 1B

Tipo de PP.SS. 2010 m 2012 2013 2014 2015 -

Eje 1 (Habilitadores) 1.197 1.464 1.757 2.081 2.437 2.828

Eje 2 (Promotores) 1.676 1.957 2.248 2.568 2917 3.300 35
Eje 3 (Protectores) 4171 4.048 3.911 3.742 3.540 3.300 35
Total 7.045 7.468 7.916 8.391 8.894 9.428 100

(*) No se altera el nivel del gasto social (1,7% del PBI), pero si su composicion.
Fuente: elaboracion del autor usando como afio base el MSM 2010-2012-PCM. Lima, julio del 2010.

El escenario 1B mejora la distribucién con el mismo nivel de crecimiento de la inversion social: los PP.SS. habi-
litadores crecen en 1.631 millones de soles y los PP.SS. promotores, en 1.624 millones. Por el contrario, los
PP.SS. protectores de reducen en 871 millones. Como sugerimos mas adelante, esos ajustes deberian afectar a
los programas con menor impacto, en especial los Comedores Populares, pero planteando una alternativa de
graduacién como se ha sugerido.

Variante 2A: Se incrementa el gasto social focalizado de 1,7% a 5,7% del PBI, pero no se altera la distribucion
en el gasto social.

GASTO SOCIAL: ESCENARIO 2A (*) (MILLONES DE SOLES)

Escenario 2A

Tpodepess. | o | amm | amz | amm | e | s -

Eje 1 (Habilitadores) 1.197 1.893 2.649 3.488 4.419 5.449

Eje 2 (Promotores) 1.676 2.673 3.739 4.925 6.238 7.693 24
Eje 3 (Protectores) 4171 6.570 9.193 12.106 15.336 18.911 59
Total 7.045 11.136 15.581 20.519 25.993 32.053 100

(*) Se aumenta el gasto social a 5,7% del PBI, pero se mantiene la distribucién por tipo de programa.
Fuente: elaboracion del autor usando como afio base MSM 2010-2012-PCM. Lima, julio del 2010.
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En la variante 2A no se modifica la asignacion por tipo de PP.SS. encontrada en el 2010. Por ello es que los PP.SS.
del Eje 3 (Protectores) crecen en casi 14.740 millones de soles. Reiteramos que este escenario no es conveniente
si se mantiene un crecimiento econémico alto.

Anexo 2

Tipos de programas sociales y presupuesto

Programas sociales focalizados (2010) PIM 2010

Eje 1 (Habilitadores)
Eje 2 (Promotores)
Eje 3 (Protectores)
Total

1.197,3
1.676,4
4.171,4
7.045,1

%
17
24
59

100

Eje 1 (Habilitadores)

Subtotal

Eje 2 (Promotores)

Subtotal

Eje 3 (Protectores)

Subtotal

Pronama (alfabetizacion)
Pronied (infraestructura)

Projoven

Agrorural
Electrificacion Rural
Fitel (telecomunicaciones)

Provias Descentralizado

CITE (Innovacién Tecnoldgica Artesania)

Construyendo Perl

Infraestructura social y productiva

Juntos
Agua para Todos
PIMB
Techo Propio

Vaso de Leche

PCA (Complementacion Alimentaria)

SIS
PIN (nutricién)
Wawa Wasi
Inabif

PNVCES (violencia familiar y sexual)

PANTBCEF (pacientes con tuberculosis)

229,3
899,0
69,0
1.197,3
177,5
561,5
118,2
337,2
7,9
154,8
319,3
1.676,4
627
1.203,8
140,8
303,5
363
128

5171
647,4
76,2
123
31,1
10,5
4.171,4

Fuente: MEF (2010). La clasificacién es de los autores con base en los criterios consignados en el cuadro 4 del texto anterior, y, por lo tanto, diferente a

lo planteado por el MMM.
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