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PRESENTACION

as elecciones regionales del 2014 dejaron un camino de retos y oportunidades para

los nuevos gobiernos regionales. En los siguientes cuatro arfios no solo deberan

enfrentar los multiples problemas de las gestiones anteriores, que incluyen graves

denuncias de corrupcion, sino también un contexto caracterizado por un menor
crecimiento econémico, la persistencia de la conflictividad social y una mayor exigencia de
la ciudadanfa por asegurar avances y generar un mayor desarrollo que beneficie al conjunto
de la poblacion.

En dicho marco es fundamental que los gobiernos regionales puedan implementar, dentro
de sus atribuciones legales y presupuestales, politicas y programas basados en evidencia,
y que formen parte de una visién clara y consensuada sobre el tipo de desarrollo que se
busca para cada region. En este objetivo la comunidad académica puede y debe aportar,
como lo ha venido haciendo el Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) en
los Ultimos afos junto a sus 48 instituciones asociadas.

El presente documento, elaborado por Silvana Vargas Winstanley y Jhonatan Clausen,
forma parte de veintiséis propuestas de politica formuladas en el marco del proyecto
“Elecciones Regionales 2014: Centrando el Debate Electoral”, las mismas que buscan
brindar informacién y opciones de politica a los nuevos gobiernos regionales en siete
dimensiones: planificacion estratégica, competitividad regional, reduccion de la pobreza 'y
desarrollo productivo, gestion sostenible de los recursos naturales e industrias extractivas,
cambio climatico, gobernabilidad y lucha contra la corrupcién, y derechos humanos vy
género.

Queremos agradecer a las entidades auspiciadoras que permitieron la elaboracion de
estos documentos, entre ellas la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo (Aecid); la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(Usaid, por sus siglas en inglés); el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico (Ceplan); el Banco de Desarrollo de América Latina
(CAF); el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC, por sus siglas
en inglés); los programas Buen Gobierno y Reforma del Estado, ProAmbiente y Estado
Orientado a la Ciudadania de la Cooperacion Alemana al Desarrollo (GlZ); la Cooperacion
Belga al Desarrollo; el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio y Desarrollo de
Canadéa (DFATD, por sus siglas en inglés); la Fundacion Friedrich Ebert (FES); el Programa



de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); el Programa ProGobernabilidad de Canada; y el
Proyecto Conservacion de Bosques Comunitarios (CBC-BMU) implementado por GIZ bajo el marco de
la iniciativa IKI.

Este agradecimiento se extiende a los aliados estratégicos del proyecto, como el Jurado Nacional
de Elecciones; el Acuerdo Nacional; la Asociacion Civil Transparencia; la Comisiéon de Alto Nivel
Anticorrupcion (CAN); el Consejo de la Prensa Peruana; el Consejo Nacional de la Competitividad (CNC);
el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA); la Mesa de Concertacion
para la LLucha contra la Pobreza y el Ministerio del Ambiente. Finalmente, un agradecimiento especial al
equipo delaoficina ejecutivadel CIES, alos autores delos documentos de politica, a nuestras instituciones
asociadas que colaboraron con la presentacion de las propuestas en sus respectivas regiones, y a las
autoridades regionales electas que participaron en los eventos convocados en el marco del proyecto.

Javier Portocarrero Maisch Eduardo Castillo Claudett
Director Ejecutivo Coordinador de proyecto



ABSTRACT

L presente documento de politica se pregunta: ¢,Cuél es el rol de los gobiernos

regionales, como lideres de la articulacion de la politica social en el territorio, con

relacion a las politicas de inclusion econdémica que viene ejecutando el Ministerio de

Desarrollo e Inclusion Social (Midis)? Y ¢Qué elementos del proceso de articulacion
intersectorial en torno a resultados de nutricion infantil pueden replicarse para promover la
articulacion de las politicas de inclusion econédmica a nivel regional?

Para dar respuesta a ello, el documento se divide en cinco secciones. En la primera seccion
se analiza los antecedentes y avances de la articulacion en la politica social del Pert. En la
segunda se presenta la revision de las iniciativas seleccionadas, que van desde la Estrategia
Nacional Crecer, pasando por tres estrategias regionales, hasta llegar al Fondo de Estimulo
al Desempeno y Logro de Resultados Sociales (FED). La revision de estas experiencias
permite identificar lecciones acerca de como la articulacion de politicas podrfa aplicarse para
activar resultados de inclusion econdmica. Enlatercera seccidn se exploran propiamente las
iniciativas relacionadas ainclusion econémica con énfasis en los antecedentes del programa
HakuWinay. La cuarta seccion plantea las alternativas de articulacion de la politica en torno
a resultados de inclusién econémica, partiendo de las lecciones de politica observadas
en las secciones previas, identificando aquellos elementos sobre los cuales los gobiernos
regionales pueden llevar a cabo aportes significativos para implementar un esquema de
articulacion intergubernamental que combine los programas. Finalmente, la Ultima seccidn
discute las principales restricciones relativas a la implementaciéon de la opcién escogida, asf
como las recomendaciones y ruta a seguir de cara a su implementacion.
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a politica social en Peru atraviesa actualmente un proceso de cambio significativo cuyo hito funda-

mental fue la creacion del Midis, en octubre de 2011. Uno de los hitos previos ha sido, evidentemente,

la Estrategia Nacional Crecer que, entre otros aspectos, enfatizé la apuesta del Estado por reducir

la desnutricion cronica infantil (DCI) a partir de un esfuerzo de articulacién intersectorial e inter-
gubernamental. Posteriormente, el Midis -a través de su Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusion
Social (Endis) “Incluir para Crecer” priorizaria los resultados de la politica bajo un enfoque de ciclo de
vida entre los que resaltan su Eje 1, asociado a nutricion infantil, y su Eje 2, asociado a desarrollo infantil
temprano.

Actualmente, existe evidencia acerca de las llamadas intervenciones efectivas para la disminucion de
la desnutricion cronica infantil', que han sido Utiles para el establecimiento de procesos de articulacion
generados a partir de Crecer y que han tenido eco en las iniciativas regionales producidas a partir de esta
estrategia. Recientemente, el Midis ha creado, sobre esta experiencia y en coordinacion con el Ministerio
de Economiay Finanzas (MEF), uninstrumento de politica orientado aimpulsar el logro de metas de reduc-
cién de la DCly anemia en alianza con otros sectores y, fundamentalmente, con los gobiernos regionales
(GORE). Se trata del Fondo de Estimulo al Desempefio y Logro de Resultados Sociales (FED), segun
lo dispuesto por la Ley de Presupuesto Publico para el ario 2014. La idea central de este instrumento es
la transferencia de recursos a los GORE sujeta al cumplimiento de compromisos de gestion y metas de
cobertura definidas ex-ante a través de un Convenio de Asignacion por Desemperio (CAD) suscrito entre
el Midis (a través de su Direccion General de Politicas y Estrategias), el MEF (a través de su Direccion
General de Presupuesto Publico) y el GORE respectivo.

1 Por ejemplo, el Programa de Acciones Integrales para Mejorar la Nutricién Infantil (Painmi) de la region San
Martin lista una serie de intervenciones efectivas tales como atencién prenatal, atenciéon del parto y del recién
nacido, administracion de vacunas, suplementos de micronutrientes (hierro, acido félico), controles de creci-
miento y desarrollo (CRED), entre otros.
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No obstante, a diferencia de lo mencionado sobre las politicas de lucha contra la DCI, las iniciativas
publicas alrededor del logro de resultados de inclusiéon econdmica (Eje 4 de la Endis) no han logrado
alcanzar aun una escala que permita hablar de procesos masivos de superacion de la pobreza a partir
del incremento de los ingresos auténomos de las familias. Este hecho puede explicarse en gran medida
debido a la naturaleza del problema de la pobreza extrema (entendida a partir de la pobreza monetaria)
cuya solucion requiere medidas de politica particularmente complejas y sobre todo que no dependen de
un solo modelo de intervencion o, en todo caso, requieren intervenciones altamente flexibles, orientadas
ala demanday con capacidad para adaptarse a contextos sumamente heterogéneos. Generar este tipo
de intervenciones es un reto muy importante para el sector publico, que esté especializado més en la
gestion de iniciativas estandarizadas, donde la flexibilidad de las politicas pareciera ser, en la mayoria de
los casos, mas un obstaculo que una oportunidad.

A pesar de las dificultades, actualmente existe evidencia de intervenciones relacionadas a la inclusion
econdmica que si han tenido resultados positivos. La historia detras de estas experiencias se basa en el
desarrollo de una serie de programas piloto que han sido implementados, tanto desde el sector publico
como desde el privadoZ?. A partir del aprendizaje producto de estas experiencias, el Midis, a través de Fon-
codes, cred en 2012 el programa de desarrollo productivo Mi Chacra Emprendedora “HakuWinay3”. A su
vez, HakuWiriay(HW) es parte del esquema articulado de programas sociales que el Midis ha empezado
adesarrollar para generar un esquema de “egreso” para los usuarios de las politicas sociales focalizadas.
Este esquema articulado tiene como base el programa de transferencias monetarias condicionadas (TMC)
Juntos, alrededor del cual se articula HW como iniciativa productiva y de inclusion financiera y el Fondo
de Inclusiéon Econdmica para Zonas Rurales (Fonie), que permite la realizacion de obras de infraestructura
basica. HW, sin embargo, depende de forma directa de Foncodes y por ende del Midis, de modo que el
componente de articulacion intergubernamental es aun bajo, a diferencia del caso de las intervenciones
alrededor de nutricién infantil y desarrollo infantil temprano.

Aunque ambas politicas (inclusiéon econdmica y desarrollo infantil temprano) difieren notoriamente en el
tipo de intervenciones que ejecutan, tienen un elemento en comun: que la articulacion de intervenciones
puede potenciar los resultados que ambas pretenden activar. Queda claro ademés que, en cuanto a la
articulacion intergubernamental, la politica publica alrededor de los Ejes 1y 2 de la Endis ha tenido mayor
éxito en lograr que los diferentes niveles de gobierno se involucren concretamente y dialoguen entre si.
En cambio, en el caso de la inclusion econdmica existen alternativas interesantes de articulacion entre
intervenciones pero que son manejadas centralmente por el Midis y en las cuales falta aun desarrollar el
componente de articulacion intersectorial e intergubernamental.

2 Como Sierra Productiva, el Modelo de Graduacion de Extrema Pobreza (MGEP), el Proyecto Sierra Sur vy el
Corredor Puno-Cusco.
3 En Quechua “Vamos a Crecer”.
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GRAFICO 1
Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusiéon Social “Incluir para crecer”:
Ejes estratégicos de politica

Nutricion

Infantil (0 - 3 afios)

Desarrollo infantil
temprano

Proteccion del
adulto mayor

(65 arios a mas) (0 - 5 aros)

Desarrollo integral
de la nifiezy la
adolescencia

Inclusién
econdémica

(18 - 64 aros) (6 - 17 afios)

Fuente:Midis (2013a)

Este documento de politica se pregunta: ¢,Cuél es el rol de los gobiernos regionales, como lideres de la
articulacion de la politica social en el territorio, con relacion a las politicas de inclusién econdmica que
viene ejecutando el Midis? Y ¢,Qué elementos del proceso de articulacion intersectorial en torno a resul-
tados de nutricion infantil pueden replicarse para promover la articulacion de las politicas de inclusion
econdmica a nivel regional? En ese sentido, el objetivo central de este estudio es identificar, a partir de
la revision de las experiencias de articulacion en torno al desarrollo infantil temprano (en particular, en lo
relativo a la lucha contra la DCI), elementos que forjen un mayor didlogo y participacion de los GORE con
los esquemas de inclusién econémicay “egreso” promovidos por el Midis (a partir del esquema articulado
Juntos+HakuWinay+Fonie) y, a su vez, promuevan que las intervenciones de politica orientadas al incre-
mento de ingresos auténomos de la poblacién en situacion de pobreza sea verdaderamente una politica
articulada horizontalmente. Las experiencias seleccionadas son las de Crecer, Crecer Wari, Crecer en
Libertad, Painmiy FED. La estrategia metodoldgica incluyd la revision y anélisis de dichas experiencias
a partir de sus documentos normativos y operativos.

Es necesario recalcar, sin embargo, que no se trata simplemente de extrapolar los instrumentos y espa-
cios exitosos creados a partir de los Ejes 1y 2 para crear espacios gemelos para el Eje 4. Evidentemente,
esto representaria un error debido a que la naturaleza, dindmica y caracteristicas de los problemas son
distintas. En ese sentido, resulta indudable que la inclusionecondmica requiere de intervenciones flexibles
y de herramientas y procesos de articulacion que también lo sean.

Z
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ARTICULACION

DE LA POLITICA.
SOCIAL EN PERU:
ANTECEDENTES Y
AVANCES

LLa creacion del Midis se ha constituido en el hito mas importante en la historia reciente de la politica social
peruana, al punto que ha dado lugar a un nuevo modo de entender, planificar y ejecutar la politica social
orientada a la lucha contra la pobreza y la atencion de los segmentos més excluidos de la poblacion.

Uno de los cambios mas relevantes que ha traido el proceso de reestructuracion iniciado por el Midis ha
sido lograr que el grueso de las politicas sociales focalizadas pase a estar sustentadas en una légica orien-
tada al logro de resultados y basada en metas claras con indicadores verificables®. A su vez, este logro es
el corolario de una serie de experiencias exitosas que ya venian siendo ejecutadas antes del Midis, como
las intervenciones sociales bajo el esquema de presupuesto por resultados, creadas en 2007.

4 Aciendfas de su creacion, el Midis publicé un conjunto de metas sociales al 2016 basadas en indicadores medi-
bles. Dichas metas fueron presentadas en el documento “Midis 100 Dfas: Rendicion de Cuentas y Lineamientos
Basicos de la Politica de Desarrollo e Inclusion Social” disponible en http://goo. gl/36zXWS.
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CUADRO 1
Indicadores y metas de la politica de desarrollo e inclusion social
Nacional PEPI
b';:;e; gfo Meta a 2016 b';:;e; gfo Meta a 2016

Brecha de pobreza 7.9 6,0 28,6 16,3
Pobreza extrema 8,3 5,0 38,2 20,0
Pobreza extrema usando

el ingreso auténomo de los 1,0 7,0 50,5 26,7
hogares

Hogares con paquete 50 4 700 132 46.9

integrado de servicios
Asistencia de nifios de
entre 3y 5 anos de edad a 73,8 85,0 60,6 78,4
educacion bésica regular
Desnutricion cronica

23,2 10,0 50,7 23,8
menores de 5 afios(OMS)

Fuente: MIDIS Cien Dias.

Otro de los elementos a destacar es el establecimiento del Midis como ente rector de la politica nacional
de desarrollo e inclusion social, tanto a nivel intersectorial como intergubernamental, rol que tiene sustento
en la propia ley de creacion del sector. © Dicho marco legal establece ademas la creacion del Sistema
Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (Sinadis) cuyo liderazgo debe ser ejercido por el Midis. ©

Todos estos elementos, asi como el modelo de politica social focalizada planteado por el Midis, se ven
reflejados en la Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (Endis) “Incluir para Crecer”, apro-
bada en junio de 2013. En la Endis se establecieron los lineamientos centrales y resultados prioritarios
de la politica social focalizada bajo la rectorfa del Midis y que organizan al conjunto de intervenciones de
politica social del Estado. Estos lineamientos se basan, a su vez, en el enfoque de ciclo de vida reflejado
en 5 ejes de politica social: (1) nutriciéon infantil, (2) desarrollo infantil temprano, (3) desarrollo integral de
la niffez y la adolescencia, (4) inclusion econédmica y (5) protecciéon del adulto mayor.

Asimismo, se definié una poblacion objetivo emblematica denominada “Poblacion en Proceso de Desa-
rrollo e Inclusién Social” (PEPI) y que comprende a los hogares que cumplen con por lo menos 3 de las 4
condiciones de exclusion identificadas por el Midis a partir de un criterio multidimensional de privaciones
y de su naturaleza correlacional con las condiciones de pobreza y exclusién que tradicionalmente han
enfrentado ciertos grupos de poblacion en Perl. Se consideran condiciones de exclusion: (i) vivir en
un hogar rural’, (i) pertenecer a un hogar con jefa o cényuge mujer con nivel educativo igual a primaria

o1

El sector de desarrollo e inclusion social fue creado mediante la Ley N.° 29792, del 20 de octubre del 2011.

6 A pesar de ello, el Sinadis aun no ha sido reglamentado y por tanto no se encuentra plenamente operativo. Esto evi-
dentemente constituye una limitante a los procesos de implementacion de estrategias de politica social articuladas.

7 Parafines préacticos, el INEI considera como un hogar rural a aguel que se encuentra ubicado en un centro poblado con

400 viviendas o menos.

g
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incompleta o menos, (iii) pertenecer a un hogar con jefe o cényuge que tiene una lengua originaria como
lengua materna (iv) pertenecer al quintil 1 de la distribucion nacional del gasto per cépita.

Si bien la Endis tuvo al Midis como su principal actor e impulsor, en la estrategia se reconoce que el con-
junto de la politica social en Pert va méas alla de la rectoria del Midis y que, por tanto, su puesta en marcha
depende fundamentalmente de la accién intersectorial e intergubernamental. En ese sentido, el Midis
apostd muy tempranamente por la articulacion como instrumento para hacer operacional su propuesta
de politica y la definié como “la concurrencia oportuna de esfuerzos intergubernamentales e intersectoriales
asociados al cumplimiento de resultados prioritarios de desarrollo e inclusién social” (2013b). Sin embargo, la
idea de articulacion incluso como categoria amplia no es un concepto univoco. Mas aun, quizés lo méas
acertado sea hablar de “articulaciones” o de tipos de articulacion. Aun cuando la elaboracion de un marco
conceptual sobre la articulacion en la politica publica no es objeto de esta investigacion, ensayamos una
clasificacion basada en la praxis actual de la politica publica en Peru.

e Articulacion operativa. Un primer tipo de articulacion que lleva a cabo el Midis se da a nivel de
las intervenciones que el ministerio gestiona directamente, es decir, a nivel de los cinco programas
sociales que ejecuta.B Asf, al articular estos programas sociales, el Midis busca que las intervencio-
nes de politica lleguen a los usuarios de forma oportuna y eficaz®. Este tipo de articulacion facilita la
dimensioén operativa de los programas, depende totalmente del Midis y esta orientada principalmente
a los usuarios de programas sociales focalizados de alivio temporal de la pobreza.

e Articulacion estratégica. El segundo tipo de articulacion es el que parte del rol rector del Midis en
relacion a la politica social (ver grafico 2). A suvez, este rol articulador parte de un enfoque estratégico
ados niveles: articulacion horizontal (es decir, entre sectores) y articulacion vertical (entre los distintos
niveles de gobierno). La articulacion horizontal y vertical de la politica social incluye a los cinco pro-
gramas sociales del Midis pero no se limita a ellos, ya que también comprende las intervenciones de
otros ministerios (salud, educacion, vivienda, entre otros), GORE y gobiernos locales. En ese sentido,
aun cuando el Midis ejerza el liderazgo del proceso de articulacion, se requiere que todos los sectores
y niveles de gobierno involucrados cooperen en el logro de los objetivos de politica definidos en la
Endis. Esto a su vez, corresponde al hecho de que la politica social en Pertl es mucho més amplia que
los cinco programas a cargo del Midis (de naturaleza focalizada y temporal) e incluye los servicios
publicos de tipo universal a los que todos los ciudadanos tienen derecho y que se encuentran bajo la
rectoria de otros sectores distintos al de desarrollo e inclusion social.

8 Los programas sociales que recaen bajo la jurisdiccion directa del Midis son: el programa de transferencias moneta-
rias condicionadas Juntos, el programa de cuidado diurno y asesorfa nutricional para la primera infancia Cuna Mas, el
Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social (Foncodes), el programa de alimentacion escolar “QaliWarma” y el
esguema de pensiones sociales no contributivas “Pension 65”.

9 Por ejemplo se espera que para 2016 el 609 de las familias que participan del programa de desarrollo productivo
HakuWinay sean a la vez usuarios del programa Juntos.
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GRAFICO 2
Niveles de articulacion estratégica de la politica social
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Es necesario mencionar que la apuesta por la articulacion en torno a resultados sociales no es algo que
surgio con el Midis, sino que este recogié una serie de hitos y antecedentes que hicieron posible disefar
la propuesta de politica que fue luego cristalizada en la Endis. Asi, Trivelliy Vargas (2014) dan cuenta de
por lo menos tres antecedentes de la Endis. El primero de estos antecedentes es de tipo académico y
coincide con la publicacién del estudio de Escobal y Torero (2002)'Cacerca del impacto de llevar a cabo
intervenciones sociales conjuntas sobre la reduccién de los niveles de pobreza. El principal hallazgo
de la investigacion es que la suma de intervenciones de distinto tipo (infraestructura publica tradicional,
servicios publicos orientados a generar capital humano y tecnologfas de la informacién y comunicacion)
genera impactos de reduccidn de pobreza mayores a la suma de los impactos individuales de cada una
de dichas intervenciones. En ese sentido, la generacién de “paquetes” de programas sociales tendrfa un
impacto en ocasiones exponencialmente mayor que su provision individual y desarticulada.

Un segundo hito identificado por las autoras se basa en una experiencia de la politica social en América
Latina, concretamente la creacion del sistema “Chile Solidario” en 2002. Este sistema se basa fuerte-
mente en la articulacion entre las areas de educacion, salud y seguridad social entendidas a partir de un
enfoque de ciclo de vida (enfoque que fue luego adoptado por el Midis al momento de la formulacion de
la Endis). El sistema consta de cuatro componentes, a saber: el sistema de seleccién de beneficiarios,
el programa de apoyo psicosocial, las prestaciones monetarias y el esquema de acceso preferente a
programas sociales.

10 A pesar de la significativa importancia de esta investigacion, es necesario mencionar que la propuesta del Midis
se asienta en una verdadera masa critica de investigaciones y estudios sobre pobreza rural que han sido produ-
cidos por la academia peruana en su conjunto.

el
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Finalmente, el tercer hito identificado se basa en la historia reciente de la politica social en Peru a partir de
la aprobacion de la estrategia nacional Crecer™. De acuerdo a su plan de operaciones'?, Crecer fue con-
cebida inicialmente como una “estrategia articulada de lucha contra la pobreza y la DCI”. La experiencia
de Crecer fue exitosa en el logro de sus objetivos, principalmente los relacionados a la reduccion de la
DCI (Trivelli 2014). Esto se debid a que se contaron con intervenciones articuladas de tipo intersectorial
pero también con procesos de implementacion regional de la estrategia. En particular, destacan tres
experiencias regionales donde la articulacion entre niveles de gobierno se evidencié de manera exitosa:
CrecerWari (Ayacucho), Crecer en Libertad (La Libertad) y el Programa de Acciones Integrales para
Mejorar la Nutricion Infantil (Paimni San Martin).

|u

En sintesis, las primeras experiencias que evidenciaron la pertinencia de la articulacién como proceso
activador de resultados de politica en el pafs fueron implementadas en torno al desarrollo infantil tem-
prano (en particular, respecto a la reduccion de la DCI). Estas experiencias generaron evidencia para
la posterior articulacion de intervenciones como elemento transversal de la propuesta de politica del
Midis. Asi, a partir de esas experiencias, el ministerio ha trasladado los esfuerzos de articulacion a otros
ejes de politica, entre ellos, el de inclusién econdmica. En esa linea, este documento de politica explora
las oportunidades de la articulacion asociadas al rol activo de los GORE. En la siguiente seccién se
reflexiona acerca de las experiencias previas de articulaciéon en torno a resultados de desarrollo infantil
temprano (algunas en curso hasta el dia de hoy) y que han promovido espacios de colaboracién efec-
tiva. Este esfuerzo permite identificar oportunidades para replicarlos y/o incorporarlos en los esquemas
articulados de politicas de inclusion econdmica que se ejecutan en la actualidad bajo los lineamientos
del Midis y otros sectores.

1 Trivelli (2014) rastrea los esfuerzos de articulacion de politicas sociales hasta la creacion de la Comision Inter-
ministerial de Asuntos Sociales (CIAS) que formulé el Plan Nacional para la Superacién de la Pobreza 2004-
2006. En dicho Plan, se establecié la necesidad de que los diferentes sectores del gobierno llevaran a cabo
acciones articuladas alrededor de objetivos amplios de lucha contra la pobreza y pobreza extrema; sin embargo,
esta primera experiencia no tuvo los resultados esperados en lo referente a hacer efectiva una politica articulada,
puesto que finalmente cada sector actué de manera independiente al momento de la aplicacion del plan.

12 Aprobado mediante Decreto Supremo N.°© 080-2007-PCM.
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3.1. La Estrategia Nacional Crecer

Crecer fue gestada en el afio 2007 en el marco de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS)
como un esfuerzo de articulacion de politicas de lucha contra la pobreza basado en tres ejes de politica
definidos a partir del Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza 2004-2006, de los consensos
definidos en el espacio del Acuerdo Nacional y de los Objetivos de Desarrollo del Milenio: (i) desarrollo
de capacidades humanas y respeto a los derechos fundamentales, (ii) promocién de capacidades y opor-
tunidades econdmicas, (iii) establecimiento de una red de proteccién social.

Tal como hemos referido, Crecer se entendié desde un principio como una iniciativa que buscaba promover
“una intervencion articulada y complementaria [...] con la finalidad de garantizar la adecuada provision
de bienes y servicios que cubran de manera integral las necesidades de la poblacion en situacion de
pobreza” (ST-CIAS, 2007:3). En consecuencia, su plan de operaciones establecio lineamientos para la
articulacion horizontal y vertical de politicas orientadas a los tres ejes de la Estrategia, las cuales pueden
ser resumidas en el siguiente cuadro:

Gl
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CUADRO 2
Lineamientos de articulacion de la Estrategia Nacional Crecer

Horizontal Vertical
Entre los sectores y entidades publicas:

Definicién de politicas nacionales. Priorizacion y
focalizacion de intervenciones conjuntas.
Articulacion de proyectos de caracter nacional. Rol rector, orientadory

Nivel nacional regulador de las politicas y
Entre instituciones publicas y privadas,

cooperacion internacional y sociedad civil:

prioridades nacionales.

Generacion de alianzas publico privadas.
Intervenciones conjuntas priorizadas.

Entre direcciones regionales, entidades publicas,
unidades operativas de las PPSS, entidades

privadas y sociedad civil: Rol promotor y facilitador del
Nivel regional Adecuacion de politicas regionales, priorizacion desarrollo econémico y social
y focalizacion de actividades conjuntas y/o de su ambito regional.

complementarias traducidas en planes articulados y
planes de desarrollo concertado.

Entre todos los actores que intervienen en el
nivel local, municipio, entidades publicas y Rol gestor del desarrollo local

Nivel local privadas, sociedad civil: en el marco de las politicas

Programacion, ejecucion y evaluacion de intervenciones ~ regionalesy locales.
conjuntas y/o complementarias.

Fuente: ST-CIAS (2007). Elaboracién propia.

A pesar de que el plan de operaciones de Crecer establecio tres ejes de politica, lo cierto es que la ley
de creacion de la estrategia (DS N.° 055-2007-PCM) establecia que la articulaciéon en todos los niveles
debfa darse en torno a la lucha contra la DCI, con especial atencién en nifios menores de 5 afios. Fue
alrededor de este objetivo que se dieron los Unicos esfuerzos concretos y exitosos de articulacion, mien-
tras que para el caso de los dos ejes restantes (promocién de capacidades y oportunidades econémicas
y establecimiento de una red de proteccién social) no se logré avances concretos.

Crecer fue ademas exitoso en otros frentes. Entre ellos, dinamizé el surgimiento de iniciativas regiona-
les de aplicacion de la estrategia. Entre ellas, destacan Crecer Wari (Ayacucho), Crecer en Libertad (La
Libertad) y el Painmi (San Martin).

3. 2. La estrategia regional Crecer Wari

Crecer Wari fue creada en 2007 mediante la accion conjunta del gobierno regional de Ayacuchoy la CIAS
como parte del proceso de implementacion a nivel regional de la estrategia Crecer. De acuerdo al plan
de operaciones de Crecer Wari, la estrategia se define como “una politica de Estado intergubernamental de
desarrollo integral de las familias y comunidades en la regién Ayacucho que garantiza medios de proteccion social
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a la madre y el nino y su inclusion a los sistemas de produccion” (Crecer Wari, 2007: 4). La estrategia apuesta
por generar acciones articuladas (horizontal y verticalmente) orientadas al logro de metas sociales en torno
atres ejes de politica: (i) desarrollo de capacidades humanas y respeto a los derechos fundamentales, (ii)
promocioén de oportunidades y capacidades econdmicas, (iii) establecimiento de una red de proteccién
social.

Actualmente, la estrategia se encuentra en su segunda etapa de operaciones'®. La primera de ellas se dio
entre 2007 y 2010 y tuvo como meta reducir la incidencia de DCI en 6 puntos porcentuales. De acuerdo
a datos de la Endes, la estrategia fue exitosa en el cumplimiento de este primer objetivo, puesto que la
incidencia regional de DCI se redujo de 36,8% a 30,3% en este periodo. La segunda etapa de imple-
mentacion de la estrategia tiene como marco temporal el perfodo 2011-2015 y la meta de reduccién de
DCI fijada es de 12 puntos porcentuales.

En susegunda etapa, la estrategia plantea focalizar las intervenciones de politica en familias en situacion
de pobreza pertenecientes a los quintiles 1y 2 de la distribucion del gasto per capita. El tipo de focalizacion
esindividual y esté a cargo del Sisfoh, el cual a su vez utiliza la informacién sobre incidencia de pobreza 'y
desnutricion crénica provista por el INEI. Ademas se preveé la ejecucion progresiva de las intervenciones
en un total de 85 distritos de la region Ayacucho, atendiendo a méas de 46.000 nifios, 160.000 mujeres
en edad fértil y 8.000 madres gestantes.

De acuerdo alo establecido en la estrategia, suimplementacion depende de la ejecucidn de cinco acciones
fundamentales, las cuales recaen en el GORE en su calidad de ente lider de Crecer Wari:

- Acuerdo intergubernamental en materia de lucha contra la pobrezay la DCI.

- Priorizar la estrategia a través del establecimiento de arreglos institucionales y un marco legal.

- Desarrollo del marco légico que defina metas a partir de las metas establecidas en los programas
presupuestales estratégicos.

- Implementacion de mecanismos de inversion publica y de incentivos al buen desemperio.

- Definiciéon de una caja de herramientas que contenga los instrumentos a ser utilizados por cada uno
de los agentes relevantes de la estrategia.

Como ya se ha mencionado, la estrategia se entiende como un esfuerzo conjunto para la generacién de
intervenciones articuladas. En ese sentido la definicion amplia de articulacion propuesta en la estrategia
hace referencia a “sumar recursos, esfuerzos y capacidades para multiplicar los resultados e impactos de las inter-
venciones en politica social” (Crecer Wari 2011: 7). A nivel de la articulacién vertical, la estrategia prevé que
el gobierno regional sea quien lidere la ejecucion de los procedimientos operativos de articulacion, los
cuales se basan en laimplementacion de tres herramientas: acuerdos de gestion intergubernamental para
el desarrollo local, presupuesto por resultados y una politica de incentivos al buendesemperio del gobierno.

En cuanto a la articulacion horizontal, la estrategia también establecié procedimientos operativos de
articulacion:

13 Los planes de operaciones de la primera y segunda etapa de Crecer Wari pueden encontrarse respectivamente
en <http://goo. gl/f3eUON> y http://goo. gl/adhU3S.
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- Articulacion de los planes operativos anuales sectoriales, de programas sociales y de organismos
publicos descentralizados.

- Articulacion programatica de las agendas de los consejos consultivos regionales de salud, nifio, nifia
y adolescente, educacion, seguridad alimentaria, micro y pequefia empresa, concertacion agraria,
prevencion y atencion de la violencia familiar y sexual asi como del Instituto Regional de la Mujer Aya-
cuchanay el Instituto Regional de la Juventud Ayacuchana.

- Construccion de instrumentos operativos y caja de herramientas.

- Delimitacion del espacio regional para fines de orientacion de los recursos provenientes de la coope-
racion técnica.

- Elaboracion de proyectos de inversion publica social que sean econdmicamente rentables, financiados
con recursos del GORE o mediante esquemas de cofinanciamiento con la cooperacion.

Asimismo, Crecer Wari establece tres instancias de articulacién y coordinacion de intervenciones que
corresponden al nivel regional, local y comunal respectivamente. La primera de ellas es el Consejo Regionall
de LLucha contra la Pobreza y la Desnutricion Infantil, el cual estéd conformado por el gobierno regional de
Ayacucho, la gobernacion regional de Ayacucho, los organismos publicos descentralizados presentes en la
regiony la sociedad civil. Este consejo esta a cargo de la gestion y asignacion de recursos del Fondo para
la Igualdad, de la cooperacién internacional, de los gobiernos locales y del tesoro publico para la ejecucion
de proyectos de inversion publica. Asimismo, se encarga del desarrollo de la caja de herramientas de la
estrategia y del monitoreo y evaluacién de las metas asociadas a la misma.

La segundainstancia esta constituida por los Comités Locales de LLucha contra la Pobreza y la Desnutricion
Infantil, del cual forman parte los representantes de los ministerios, programas y entidades que intervienen
a nivel local (Crecer Wari 2011: 16). Los comités se encargan de asignar recursos complementarios y del
presupuesto publico participativo para la ejecucion de proyectos de inversion publica de alta rentabilidad
social y econémica.

Finalmente, la ultima instancia corresponde a los comités de desarrollo comunal o juntas vecinales for-
madas por los lideres de la localidad, organizaciones de base y en general las instituciones publicas o
privadas con presencia local. Entre sus principales funciones se encuentra la de articular los programas
gue operan a nivel local de acuerdo a la l6gica de Crecer Wari, asf como apoyar en la identificacién de los
beneficiarios de las intervenciones asociadas a la estrategia.

Encuanto a las lineas de intervencion institucional de la estrategia, existen tres que se relacionan estrecha-
mente con el logro de los objetivos de reduccién de la DCly que se encuentran a cargo de las direcciones
regionales de salud, educacion y vivienda, construccion y saneamiento. Estas direcciones se encargan
de ejecutar el plan articulado nutricional y salud materno neonatal, el programa presupuestal estratégico
de logros en el aprendizaje al lll Ciclo y el programa Agua para Todos. Estos tres programas actidan sobre
las causas multiples de la desnutricion infantil mediante la provision de servicios de salud, educacion en
practicas sanitarias y acceso a agua segura. Ademas, la estrategia contempla la articulacion con otros
organismos descentralizados y direcciones regionales como la direccién regional agraria, de trabajo, de
produccion, de transportes y comunicaciones y de turismo y comercio exterior. Asimismo, otros organis-
mos que conforman las lineas de intervencion institucionales son el Seguro Integral de Salud, el Programa
Nacional de Movilizacién por la Alfabetizacion (Pronama), el Programa Nacional de Manejo de Cuencas
Hidrogréaficas y Conservacion de Suelos (Pronamachs) el programa Juntos y el Reniec.
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3. 3. Crecer en Libertad

Se crea en 2011 en la region La Libertad como “una estrategia articuladora de lucha contra la pobreza y
la DCI” (GORE La Libertad 2012). La estrategia no posee recursos asignados de forma directa ni plan-
tea la creacion de programas sociales, sino que busca orientar los recursos hacia objetivos de politica
social priorizados evitando de ese modo la duplicacion de intervenciones en torno a un mismo obijetivo.
En ese sentido, la estrategia tampoco pertenece a un solo sector en particular, sino que coordina con
los diferentes sectores (desarrollo e inclusion social, educacion, salud) relacionados a los objetivos que
persigue. Del mismo modo, Crecer en Libertad no surge como una iniciativa aislada, sino que se basa en
unaserie de politicas y consensos previos de escala nacional como el logro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, el Plan Nacional de Superacion de la Pobreza, la Estrategia Crecer, y el modelo l6gico del
Programa Articulado Nutricional.

La estrategia establece como objetivo general la disminucion de la pobreza y la desnutricion crénica. De
forma especifica, plantea una reduccion de laincidencia de pobreza y pobreza extrema del 32,6% y 12,9%
en 2010 a menos del 289 y 109 respectivamente en 2016. Del mismo modo, se propone como meta
reducir la DCI de 17,59 a 109 en el mismo intervalo temporal. Para el logro de estos objetivos finales
se plantean una serie de objetivos intermedios alrededor de cinco ejes de politica: (i) cuidado de la salud
efectivo y de calidad, (ii) promocién de capital social y humano, (iii) gestion y desarrollo local concertado,
(iv) acceso a vivienda digna y saludable y saneamiento basico y (v) desarrollo de capacidades productivas.
La estrategia esta focalizada en los 42 distritos con mayor incidencia de pobreza y pobreza extrema y
que se encuentran en los quintiles 1y 2 de la distribucion del gasto per capita. Las intervenciones en estos
42 distritos vienen siendo ejecutadas en distintas etapas, priorizando aquellos con mayores niveles de
pobreza y pobreza extrema, el respaldo local, los distritos en los que ya operan programas sociales, y la
posibilidad de llevar a cabo una articulacion intergubernamental sostenible.

LLa instancia responsable de coordinar los esfuerzos que conforman la estrategia y articularlos de forma
horizontal y vertical es el denominado Nucleo Multisectorial Responsable, el cual cuenta con un comité
directivo conformado por seis representantes y presidido por la vicepresidencia regional de La Libertad,
mientras que la gerencia regional de desarrollo e inclusiéon social actia como secretaria técnica. A su vez,
esta instancia cuenta con un comité regional conformado por instituciones publicas y organismos privados
con una participacion del 509 cada uno.

Crecer en Libertad aposté desde su creacion por la articulacion tanto horizontal como vertical alrededor
de sus cinco ejes de politica. Asi, los ejes no solo implican el involucramiento de distintas gerencias regio-
nales sino también de instituciones y programas que no dependen del &mbito regional, las mismas que
son ejecutadas en el territorio de la regién por el gobierno nacional. En el siguiente cuadro se muestra la
articulacion de gerencias y programas concretos en torno a cuatro de los cinco ejes de politica mencio-
nados anteriormente.
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Eje

Cuidado de la salud
efectivo y de calidad

Promocién del
capital humano

Gestion y desarrollo
local concertado

CUADRO 3

Gerencias

Gerencia Regional de
Desarrollo e Inclusion Social

Gerencia Regional de Salud

Gerencia Regional de
Educacion

Gerencia Regional de
Desarrollo e Inclusion Social

Gerencia Regional de
Educacion

Gerencia Regional de
Desarrollo e Inclusion Social

Gerencia Regional de
Vivienda y Construccion

Crecer en Libertad: intervenciones y programas segun eje

Instituciones o programas
Articulacion del Programa Nacional de Nutriciéon

Programas y proyectos sociales que trabajan en el
ambito regional

Programa Articulado Nutricional y Salud Materno
Neonatal

Seguro Integral de Salud

Instancias de Salud Segun Niveles de Atencion
Instituciones Educativas segun niveles

Avrticulacion con el Programa Nacional Cuna Mas
Programas y proyectos regionales

Programa Nacional de Movilizacién para la
Alfabetizacion (Pronama)

Oficina de Becas y Crédito Educativo (OBEC) (Beca 18)

Programa estratégico: logros de aprendizaje al finalizar
el tercer ciclo

Instituciones educativas, segun niveles

Escuelas Marca Peru

Devida (Comisiéon Nacional para el Desarrollo y Vida)
Instituciones educativas, segun niveles
Articulacion con el programa nacional Cuna Méas
Programas y proyectos regionales

Programa Nacional de Saneamiento Urbano
Programa Nacional de Saneamiento Rural
Programa Integral de Barrios

Programa Techo Propio

Programa de Generacion de Suelo Urbano
Programa de Apoyo al Habitat Rural

Programa Nuestras Ciudades

Programa Nuevo Crédito Mi Vivienda

Programa de Agua y Saneamiento-Mercados de
Saneamiento del Banco Mundial

Proyecto Agua y Saneamiento de Cobertura Total para
Siempre-Water For People

Instituciones educativas, segun niveles
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Eje

Desarrollo de
Capacidades
Productivas

Gerencias

Gerencia Regional de
Desarrollo e Inclusion Social

Gerencia Regional de
Administracion de Tierras y
Titulacion

Gerencia Regional de
Vivienda, Construccion y
Saneamiento

Gerencia Regional de
Agricultura

Gerencia Regional de
Trabajo y Promocion del
Empleo

Gerencia Regional de la
Produccion

Gerencia Regional del
Ambiente

Gerencia Regional de
Comercio Exterior, Turismo 'y
Artesania

Gerencia Regional
de Transportes y
Comunicaciones

Gerencia Regional
de Energia, Minas e
Hidrocarburos

Gerencia Regional
de Administraciony
Adjudicacion

de Terrenos

Fuente: Crecer en Libertad. Elaboracion propia.
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Instituciones o programas
Articulacion con los programas y proyectos regionales

Coordinar con el Programa de Formalizacion de la
Propiedad Informal- Cofopri urbano

Formalizaciéon de la propiedad rural

Programa Integral de Mejoramiento de Barrios
Programa Nacional de Saneamiento Urbano
Programa Nacional de Saneamiento Rural

Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural
(Agrorural)

Programa Subsectorial de Irrigaciones (PSI)
Servicio Nacional de Sanidad Agraria (Senasa)
Banco Agropecuario (Agrobanco)

Instituto Nacional de Innovacién Agraria (Inia)
Autoridad Nacional del Agua (ANA)

Programa Nacional Agroideas

Programa Nacional Procompite- Agro Emprende
Programa Nacional Trabaja Peru

Programa Nacional Jévenes a la Obra

Programa Nacional Vamos Peru

Servicio Nacional del Empleo

Programa Nacional de Extension Pesquera Artesanal

Direccion Mi Empresa
Programa Regional de Lideres Ambientales

Programa Nacional de Calidad Turistica
Programa Nacional de Cultura Turistica

Programa Nacional de Turismo Rural Comunitario
Programa Nacional de Capacitacion en Turismo
Fondo de Inversiéon de Telecomunicaciones (Fitel)

Proyecto Regional para Interconectar a las
Comunidades de la Regién a través de Internet

Direccion General de Electrificacion Rural - Programa
de Electrificacion Rural

Programa Nacional de la Formalizacion Minera

Formalizacion de la Propiedad Rural

IZ‘



22

PROPUESTAS DE POLITICA PARA LOS
GOBIERNOS REGIONALES 2015-2018

En cuanto al eje relacionado a la gestion y desarrollo local concertado, la estrategia apuesta por la creacion
de agendas transectoriales para el desarrollo territorial sostenible y los pactos territoriales. Estos mecanis-
mos permiten la articulacion de esfuerzos para el fortalecimiento de los gobiernos locales y las instancias
de concertacion, con el fin de lograr que las intervenciones de politica social se articulen territorialmente.

Cabe destacar que Crecer en Libertad ha puesto mucho énfasis en el monitoreo de los avances en el logro
de las metas intermedias de los cinco ejes. Asi, cuenta con informacién de linea de base y presenta metas
anuales basadas en indicadores verificables, las cuales a su vez cuentan con un coordinador responsable
del cumplimiento de las mismas, labor que recae en las diferentes gerencias regionales.

3.4. Programa de Acciones Integrales para el Mejoramiento de la Nutricién Infantil
(Paimni)-San Martin

El Paimni es una iniciativa del gobierno regional de San Martin que opera desde 2011y que se basa en una
vision de gestion orientada a la generacion de procesos de desarrollo sostenible con inclusidn social. En
particular, el programa se enfoca en la dimensién social teniendo como objetivo especifico la reduccion
de la DCI. Los objetivos de Paimni se sustentan en una serie de acuerdos de distinto nivel, tales como el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el Acuerdo Nacional y las prioridades de asignacién pre-
supuestal del MEF en torno a programas con objetivos sociales, como el programa articulado nutricional
y el plan de incentivos municipales.

Uno de los motivos que explican el énfasis de la politica social regional en la nutricion infantil es preci-
samente la alta prevalencia de DCI en San Martin. Asi, a partir de la informacién de la Endes (2009), la
incidencia de DCl en la region era de 28,2%; es decir 4,4% mayor que el promedio nacional. La meta al
afio 2014 del programa fue reducir en 10 puntos porcentuales esta cifra para nifios menores de 5 anos.

El Paimniactia en 33 distritos priorizados, 29 de los cuales corresponden a los que presentan los mayores
porcentajes de DCl y son en su totalidad rurales. Los 4 distritos restantes se ubican en el area urbana y
tienen el mayor nimero absoluto de poblacién infantil en situaciéon de desnutricion. En total, los 33 distritos
agrupan a 807 comunidades, de las cuales 142 son comunidades indigenas. Se estima que el costo total
del programa sea de alrededor de S/. 60 millones en los tres afios de intervencion.

El programa ha priorizado tres grupos de intervenciones principales: (i) intervenciones sanitarias orientadas
a ninos y madres gestantes, (ii) estimulacion temprana e (iii) intervenciones intersectoriales e interguber-
namentales articuladas en nutricion. En cuanto al primer grupo de intervenciones, son una larga lista de
lo que se denomina como “intervenciones efectivas” y que comprende la provisién de atencion prenatal,
atencion del parto y del recién nacido, administracion de vacunas, provision de suplementos de micronu-
trientes multiples, promocién de practicas saludables, entre otras.

Asimismo, se ha establecido una serie de actividades para la implementacion de las intervenciones con-
templadas en este primer grupo. Entre las principales destacan la realizacién de un estudio de costos
sobre dichas intervenciones, asi como la elaboraciéon de diagndsticos de brechas de recursos humanos
y equipamiento basico en salud. A su vez, estas acciones deberian desembocar en el desarrollo de un
manual de operaciones para las intervenciones efectivas sanitarias.
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El segundo grupo de intervenciones esta relacionado a la estimulacion temprana de los nifios y a la pro-
mocidn de préacticas para su cuidado y adecuada alimentacion. Para dicho fin, se prevé la utilizacion de
178 locales comunales para el desarrollo y fortalecimiento de capacidades de las familias en lo referido al
cuidado infantil. Concretamente se plantea llevar a cabo cuatro actividades en este rubro: capacitacion
a promotores educativos comunitarios, implementacion del Programa Integral de Educacion Temprana
(PIET) WawaPukllana, reuniones de los grupos de inter aprendizaje con las redes de promotores y acom-
pafiamiento a promotores educativos por parte de los profesores.

Finalmente, la tercera intervencion priorizada se relaciona al trabajo articulado intersectorial e interguber-
namental para la mejora de los niveles de nutricién infantil. Comprende un amplio abanico de acciones
como la incidencia en espacios politicos para la priorizacion de los objetivos de lucha contra la desnu-
tricion infantil, generacion de un plan de articulacion horizontal y vertical, apoyo técnico a las instancias
de gobierno locales para facilitar la implementacion de dicho plan, y la creacién de sistemas de vigilancia
comunales para la realizacion de préacticas saludables en las familias con niflos menores de 5 afios.

3.5. Lecciones asociadas a las experiencias regionales

Las experiencias de politica resefiadas dejan algunas lecciones acerca de los elementos necesarios para
generar esquemas de politica articulada que puedan ser efectivamente implementadas. Ciertamente,
algunos de estos elementos se relacionan directamente a los resultados que persiguen (desarrollo infantil
temprano y reduccién de desnutriciéon crénica). En ese sentido, no se trata simplemente de extrapolar estos
esguemas a los resultados de inclusion econdmica. Asi, es necesario rescatar los principios generales que
subyacen a estas lecciones, analizarlas y adaptarlas alos otros ejes estratégicos de la Endis.

¢ Contar con informacién adecuada y basada en evidencias es el punto de partida para
echar a andar una iniciativa. Aun cuando parezca evidente, antes de iniciar, se requiere contar
con informacion sobre aspectos tan basicos como los listados de distritos o localidades priorizadas e
intervenciones efectivas. No obstante, alin persisten las brechas de informacién con respecto a estos
temas. En primer lugar, se debe promover el acceso a informacion estadistica sobre indicadores de las
variables objetivo de la politica (ya sean tasas de desnutricion o indicadores de pobreza monetaria e
ingreso auténomo), pero quizas mas importante alin es contar con el capital humano necesario para
utilizar esta informacién y establecer criterios de priorizacién armonizados con los de los ministerios al
momento de focalizar sus intervenciones. Esto requiere contar con un equipo técnico capaz de utilizar
las principales fuentes de informacion disponible sobre indicadores sociales (Enaho, Endes, Mapa de
Pobreza, Censo, InfoMidis).

e Conocer en detalle las intervenciones realizadas por las entidades ptblicas que no
dependen del GORE para promover la complementariedad. Generarintervenciones comple-
mentarias y/o esquemas que articulen intervenciones ya existentes (que dependen de otras entidades
distintas al GORE) requiere un conocimiento exhaustivo de las mismas. No basta conocer cuales existen
o cuales son sus principales componentes sino que es fundamental tener informacion detallada de su
alcance, metas, criterios de focalizacion, ciclo de operacion, asignacion presupuestal y planes futuros
de expansion. Solo asf se generaran intervenciones complementarias que potencien efectivamente
los resultados de las intervenciones en marcha evitando la generaciéon de obstéculos, superposicion
de funciones o duplicacion de intervenciones.

€¢
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- Evaluar es clave y para ello se requiere, al menos, contar con metas de cobertura basadas
en indicadores verificables. Con la aprobacién del presupuesto por resultados en 2007, muchos
de los programas sociales (no solo los adscritos al Midis) cuentan hoy con un esquema basado en
el cumplimiento de metas concretas. Las intervenciones generadas por el GORE que se articulan a
estos deben de igual modo contar con metas de cobertura que sean de conocimiento publico y cuya
verificacion esté basada en indicadores que puedan ser medidos y reportados de modo sistematico.
Solo asi el GORE podré llevar a cabo un seguimiento riguroso del cumplimiento de metas, tanto para
fines de evaluacion de desempefio como para justificar eventuales incrementos presupuestales orien-
tados al financiamiento de dichas intervenciones.

- Suscribir acuerdos de colaboraciéon entre el GORE y sectores orientados a resultados
puede reducir los costos de transaccion de la articulaciéon. Disponer de informacion para
generar politicas e intervenciones articuladas es costoso. Ello estéa relacionado a la ausencia de incen-
tivos por parte de los funcionarios de las entidades responsables de los programas sociales o el desco-
nocimiento de los canales institucionales para la trasmision de informacion entre niveles de gobierno.
LLa suscripcion de acuerdos de colaboraciéon puede ayudar a reducir estos costos al generar canales
de informacion mas eficientes y directos. Es importante que en estos acuerdos se haga referencia
explicita a las ventajas de compartir informacion orientada a la generacion de esquemas articulados
y a la manera en que éstos permiten que todas las instancias firmantes optimicen resultados.

- Involucrar al sector privado y la cooperacién internacional puede promover procesos de
gestion del conocimiento y modelos exitosos de articulacién de intervenciones. Gran parte
de las experiencias exitosas de articulacion de intervenciones sociales en Pert se han iniciado como
iniciativas piloto promovidas por la cooperacion o en alianza con el sector privado. La incorporacion
de estos agentes en la redes de articulacion (por ejemplo, como entes consultivos o cofinanciado-
res) facilitaria que el conocimiento generado en dichas experiencias sea incorporado en el disefio de
mejores politicas e intervenciones articuladas, asi como redes de iniciativas, basadas en evidencia de
lo que efectivamente ha generado resultados positivos en la poblacion.

3. 6. Fondo de Estimulo al Desemperio y Logro de Resultados Sociales (FED)

Enoctubre de 2013, en Lamay (Cusco), la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales, la Asociacién de
Municipalidades del Pert y la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales del Perd, junto con los sectores
de desarrollo e inclusidn social, educacion, salud, vivienda construccion y saneamiento, y mujer y pobla-
ciones vulnerables suscribieron el compromiso intersectorial e intergubernamental para la promocion del
desarrollo infantil temprano conocido como el “Compromiso de Lamay”.

En el marco de dicho compromiso se establecieron las siguientes metas al afio 2016:

- Reducir al 10% la prevalencia de la DCl en nifias y nifios de O-5 afios de edad.

- Reducir al 209% la proporcién de nifias y niflos de 6 a 35 meses de edad que padecen de anemia en
el pafls.

- Incrementar a 85% la asistencia de nifias y nifios entre 3 a 5 afios de edad a la educacioén bésica
regular.

- Incrementar a 85% la proporcién de hogares que cuentan con acceso a agua segura y con servicios
de saneamiento.
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De igual forma y para fines de alcanzar dichas metas, el compromiso definié acciones concretas a ser
llevadas a cabo por los firmantes:

- Asegurar que todas las niflas y nifios reciban del Estado intervenciones efectivas que contribuyan con
el desarrollo infantil temprano independientemente de su lugar de residencia, etnicidad, educacion de
la madre, nivel socioecondmico o cualquier otra circunstancia de exclusion.

- Preservar multianualmente el presupuesto destinado al desarrollo infantil temprano.

- Articular las intervenciones asociadas al desarrollo infantil temprano entre los sectores, GORE y gobier-
nos locales.

- Realizar un seguimiento continuo y evaluaciones de los avances en materia de desarrollo infantil tem-
prano para el logro de las metas trazadas.

Posteriormente a la suscripcion del Compromiso de Lamay, se cred el Fondo de Estimulo al Desempefioy
Logro de Resultados Sociales (FED), tal como quedé estipulado en la ley de presupuesto publico para el
afo 2014, E| FED promueve la articulacion de entidades del Estado bajo el liderazgo del GORE para la
entrega de un paquete de servicios priorizados referidos a los productos de los programas presupuestales
asociados alos ejes 1y 2 de la Endis.

El ciclo de funcionamiento del FED consta de varias etapas'®. En primera instancia, se lleva a cabo una
labor de informacién y sensibilizacion de los GORE por parte del comité del FED, conformado por la
Direccion General de Politicas y Estrategias del Midis y la Direccién General de Presupuesto Publico del
MEF. A partir de esta primera etapa se negocia, junto con las autoridades del GORE, la suscripcion de
un Convenio de Asignacion por Desempefio (CAD)'6, el cual establece la transferencia de recursos a los
GORE sujeta al cumplimiento de compromisos de gestion y metas de cobertura previamente negociadas
entre el comité del FED y los GORE, las cuales estan referidas a objetivos de disminucién de la incidencia
de la DCI'. De forma especifica, cada uno de los CAD contiene indicadores de cobertura (incluyendo
su denominacion, fuente de datos, descripcion de indicador y nivel de desagregacion) y sus respectivas
metas por region. Del mismo modo, se presentan los Ambitos priorizados para la medicion (distritos de
los quintiles 1y 2 de pobreza). El equipo técnico del FED realiza la verificacion del cumplimiento de los
compromisos de gestion (tramo fijo) y metas de cobertura (tramo variable) para la transferencia de recursos.

En sintesis, las cinco experiencias analizadas aqui comparten aspectos clave en sus trayectorias: (i) han
priorizado, entre otros, la reduccion de la DCl como objetivo estratégico de politica, (i) han apostado por
la articulacion intergubernamental como proceso clave para el logro de resultados y (iii) han instrumen-
talizado su apuesta a través de herramientas normativas, metodolégicas y de mediciéon. No obstante, a
la par, comparten el reto de generar condiciones y capacidades para consolidar la articulacién como un
proceso dindmico orientado a activar resultados.

14 Ley N.° 30114.

15 Para una exposicion altamente detallada de dicho proceso véase los diagramas de flujo del 1al 7 del Anexo 1del
Manual de Operaciones del FED, disponible en <http://goo. gl/TVUSTM>

16 A la fecha se han suscrito 16 CAD. En la primera fase se suscribieron los de los GORE Amazonas, Apurimac,
Ayacucho, Cajamarca, Huancavelica, Huanuco, Loreto, Puno y Ucayali; en la segunda fase, se incluyd a 7 GORE
adicionales: Ancash, Cusco, La Libertad, Madre de Dios, Pasco, Piura y San Martin.

17 De forma especifica, los resultados criticos priorizados por el FED son (i) reduccién de la desnutricion crénica
infantil, (i) incremento de los niveles de desarrollo fisico, cognitivo, motor, emocional y social de los nifios y nifias
de entre Oy 5 anos, (iii) incremento de las competencias para el desarrollo personal, educativo, y ocupacional de
los nifios, nifias y adolescentes de acuerdo a la edad.
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Luego de la creacién del Midis en octubre de 2011, se inicié un proceso de evaluacion y posterior reestruc-
turacion de los programas sociales que le fueron adscritos de acuerdo al marco legal del sector’™®. Como
parte de este proceso se llevd a cabo el redisefio de Foncodes, a fin de convertirlo en un programa de
corte habilitador y generador de capacidades productivas en linea con el Eje 4 de la Endis; es decir, con
resultados de inclusiéon econdmica.

Un primer hito en el proceso de reconversion de Foncodes fue la decision en 2012 de implementar un
programa piloto de desarrollo productivo articulado con el programa Juntos. Este programa piloto se
baso en la experiencia de Mi Chacra Emprendedora desarrollada previamente por Foncodes en 2009,
también como una experiencia piloto. HakuWiriay (HW) nacié asi no solo como una experiencia de desa-
rrollo productivo, sino con el objetivo de ser un programa piloto escalable orientado a generar procesos
masivos de inclusion econdmica. Asi, el primer piloto se llevé a cabo en los distritos de Vinchos y Chuschi

18 Dicho proceso y sus resultados se encuentran documentados en extenso en http://goo. gl/OXB9Wz
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en Ayacucho en julio de 2012. Posteriormente, una vez obtenidos los primeros resultados del programa
piloto, se realizaron algunos ajustes al programa (referidos principalmente a los criterios de focalizacion
del mismo) y se pas6 a una segunda etapa de implementacion a una escala mayor y en el marco del pro-
grama presupuestal por resultados.

El objetivo principal de HW es desarrollar capacidades productivas orientadas a la generacion de empren-
dimientos que permitan a sus beneficiarios aumentar y diversificar sus ingresos auténomos. Para dicho fin,
el programa cuenta en la actualidad con cuatro componentes, a saber: i) fortalecimiento y consolidacion
de sistemas de produccioén familiar rural, i) mejora de la vivienda saludable, iii) promocién de negocios
rurales inclusivos y iv) fomento de capacidades financieras'®. La importancia crucial de HW reside en que
el Midis ha construido sobre él un esquema articulado para que los usuarios del mismo puedan insertarse
en sendas de desarrollo que les habiliten para aumentar sus ingresos auténomos de manera sostenida y
sostenible; es decir, es un esquema articulado orientado al logro de objetivos de “egreso”. Més aln, esta
articulacion se da en dos niveles. En el primero de ellos se encuentra el programa Juntos, el cual actya
como una plataforma sobre la cual se articula HW. En la actualidad, HW opera en mas de 42 distritos
de 13 regiones atendiendo a un total de aproximadamente 27.046 familias.

CUADRO 4
HakuWinay: productos y actividades del programa presupuestal

Producto Actividad

11 Promociéon y conformacién de nicleos ejecutores

y nucleos ejecutores centrales.

Producto 1: hogares rurales con economias de
, ) ) , o o 1.2 Diseno del proyecto de asistencia técnica y
subsistencia reciben asistencia técnica y capacitacion
) ) capacitacion a hogares rurales.
para el desarrollo de capacidades productivas.

1.3 Implementacion de asistencia técnicay
capacitacion a hogares rurales.

2.1 Desarrollo de los concursos para la evaluacion y
asignacion de recursos.

Producto 2: grupos de hogares rurales con 2.2 Implementacién de la asistencia técnica,
economias de subsistencia reciben asistencia técnica, capacitacion especializada y entrega de activos
capacitacion y dotacion de activos para la gestion de para la puesta en marcha de los emprendimientos
emprendimientos rurales. rurales.

2.3 Promocién de espacios de intercambio local (p. e.
ferias).

Elaboracion: propia.

En un segundo nivel, la combinacion Juntos-HW se suma a la provisiéon de bienes y servicios publicos
bésicos provistos a través del Fondo para la Inclusion Econémica en Zonas Rurales (Fonie), también bajo

19 Este Ultimo componente se basa a su vez en experiencias piloto previas de inclusion financiera de familias usua-
rias de Juntos, las cuales se encuentran documentadas en Trivelli, Montenegro y Gutiérrez 2011.
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la jurisdiccion del Midis. 2° El Fonie fue creado en 2013 con el objetivo de destinar fondos para el desarrollo
de proyectos de inversion publica en sus tres etapas: preinversion, ejecucion y mantenimiento, priorizando
aquellas zonas en las cuales mas del 509 de la poblacién haya sido identificada como PEPIZ!. En particular,
el Fonie busca ser una herramienta que permita eliminar las brechas de infraestructura basica existentes
entre el medio urbano y rural. Para dicho fin, financia proyectos de infraestructura de agua y saneamiento,
electrificacion, caminos rurales y telecomunicaciones. Se espera que la provision de infraestructura pueda
ayudar a complementar los esfuerzos de las unidades productivas y les permita acceder posteriormente
a los mercados relevantes. De ese modo, la suma articulada Juntos+HW+Fonie se orienta finalmente al
logro de las metas de inclusion econdmica o alternativamente entendidas como resultados de “egreso”
de la poblacién en situacion de pobreza a los que nos referimos previamente.

Tomando en cuenta lo anterior, es posible ilustrar el esquema articulado Juntos+HW+Fonie de la siguiente
forma:

GRAFICO 3
Esquema de articulacién Juntos + HW + Fonie

e Empoderamiento (J+HW)
e Empleo (HW)

¢ Inclusion Financiera (J+HW)

TMC (J)

Intervenciones

= ¢ Desarrollo productivo,

complementarias Inclusion Econémica

(HW) microemprendimientos (HW)

(més activos y mayor

rentabilidad para los

- + activos actuales)
Servicios sociales, bienes

y servicios publicos (salud,
educacion, agua y saneamiento,
caminos, telecomunicaciones,
electrificacion) FONIE

Fuente:Trivelliy Clausen (2014).

20 A pesar de que el Fonie se encuentra a cargo del Midis, tiene también un sistema de gestion articulada. Para dicho
fin, cuenta con un consejo directivo con representantes de los ministerios de Vivienda, Construccién, Agua y Sanea-
miento, Energfay Minas, Transportes y Comunicaciones, Desarrollo e Inclusion Social y un representante del Ministerio
de Economiay Finanzas.

21 Ademas de aquellas zonas que pertenezcan a los quintiles 1y 2 pobreza, a la zona del Vraem, Alto Huallaga y zonas de
frontera.
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A partir del andlisis de las experiencias en torno a resultados de desarrollo infantil temprano e inclusion
econdmica, esta seccion plantea tres escenarios de comportamiento por parte de los actores relevantes:
Midis y GORE. En cada caso, prestamos atencién a la descripcion general de la alternativa de politica asf
como al rol que el gobierno regional y local asumiria. Del mismo modo, presentamos el grado de articulacion
vertical?? que cada opcién representa. Una vez realizado este ejercicio, se identificd aquel que constituye
el méas indicado para la activacion de acciones en una politica articulada. En una segunda etapa, partiendo
del escenario de comportamiento seleccionado, se plantean cuatro opciones de politica gue resumen

22 | lamada también “articulacion intergubernamental”.
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las diferentes modalidades en que los GORE pueden fortalecer la ejecucion de la politica social en sus
territorios. Finalmente, a partir de la eleccion de una de las cuatro opciones de politica, se presentan las
intervenciones especificas que corresponden a dicha opcion.

Un elemento previo es la definicion de resultados y metas de politica social alrededor de las cuales las
potenciales intervenciones deben articularse. Tal como referimos al inicio de este documento de politica,
la politica nacional de desarrollo e inclusiéon social tiene como ente rector al Midis y como instrumento
estratégico a la Endis. En ese sentido, las politicas y/o intervenciones complementarias que las instan-
cias del GORE vy del gobierno local desarrollen deben tener como fin ultimo el logro de esos resultados
y metas nacionales. Evidentemente esto no implica que, a través de un esfuerzo concertado de articula-
cion intersectorial y sobre todo intergubernamental, puedan definirse metas especificas para las distintas
regiones; sin embargo, esa opcioén esté fuera del alcance de este documento. Queda pendiente para el
debate posterior la idoneidad de tomar en cuenta esta opcion, que bien podria ser sometida a un proceso
deliberativo en el marco del nuevo ciclo politico que inicia con el proceso electoral regional y municipal a
fines del presente afio. En ausencia de metas regionales, las opciones de politica que se plantean en este
documento se alinean con las metas nacionales planteadas en la Endis. De ahila importancia (transversal
a todas las opciones de politica propuestas) de que los GORE tengan conocimiento acerca de los linea-
mientos estratégicos que sostienen dichos resultados y metas.

Elcuadro 5 presenta los tres escenarios de comportamiento identificados. En el primer escenario, el GORE
tiene conocimiento de las metas de politica social, conoce las intervenciones que se llevan a cabo en su
territorio pero no realiza ninguna accién propia, sino que se limita a no dificultar la labor que la autoridad
central ejecuta en su region. Asi, la totalidad de los logros sociales en el territorio depende -de manera
exclusiva- del Midis y los demés ministerios involucrados en las politicas propias de los Ejes 2y 4 de la
Endis. En ese sentido, el GORE asume una actitud pasiva frente a la politica publica llevada a cabo a nivel
nacional. No hay espacio para la articulacion intersectorial y, por tanto, no existen flujos de informacién
bidireccionales entre el GORE vy el gobierno nacional.

Por otro lado, el segundo escenario se diferencia del anterior debido al rol que asume el GORE. Al igual
que en el escenario 1, este tiene conocimiento de las metas de politica social y en general de la informacion
de la Endis, pero desarrolla intervenciones propias desarticuladas de la politica nacional. En ese sentido,
el GORE juega un rol activo pero, en consecuencia, el nivel de articulaciéon vertical sigue siendo bajo. Es
posible que se logren algunos resultados de politica; sin embargo, existe un alto riesgo de que se incurra
en duplicidad de intervenciones o que incluso las intervenciones locales afecten los resultados de los
programas focalizados por el Midis. No se aprovechan las economias de escala potenciales y tampoco
existen canales de transmision de informacion bidireccionales.

Eltercer escenario asume, al igual que los dos anteriores, que el GORE maneja informacion relevante en
términos de resultados y metas de politica social. Ademés, ejerce un rol activo en tanto no se limita a no
dificultar las acciones del Midis, sino que genera acciones que consolidan y complementan las interven-
ciones sectoriales que parten desde el gobierno nacional. Estas acciones complementarias son definidas
en el marco de un espacio de intensa coordinacion con los sectores correspondientes. En ese sentido,
se genera un canal bidireccional de transmision de informacion. El GORE, por un lado, transmite a las
instancias nacionales informacion sobre la dotacion local de activos (fisicos, institucionales y humanos)
que puede poner a disposicion para complementar las politicas sociales llevadas a cabo en su territorio.
De otro lado, el gobierno nacional informa al GORE acerca de la manera en que estos activos pueden ser
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puestos a disposicion del logro de los resultados de la politica social nacional a partir de la identificacion
de complementariedades entre ambas intervenciones. Evidentemente, este escenario de comportamiento
favorece altos niveles de articulacion vertical aunados a los esfuerzos de articulacion horizontal (intersec-
torial) que se vienen realizando desde el gobierno nacional.

Desde el punto de vista de la articulacion intergubernamental resulta obvio que el tercer escenario de
comportamiento se ajusta mejor a dicho esquema. En este escenario, los actores involucrados aprove-
chan al maximo la coordinacién entre niveles de gobierno para disminuir las asimetrias de informacién que
existen a nivel de la aplicacion de politicas en contextos particulares. Del mismo modo, puede ayudar a
generar economias de escala de la politica social y ayudar en el proceso de fortalecimiento de capacidades
institucionales de los GORE. Finalmente, la dindmica planteada en este escenario permite potenciar los
efectos de los programas sociales contribuyendo a alcanzar los resultados y metas de la politica social
con énfasis en los de inclusion econdmica.

CUADRO 5

Matriz de escenarios de comportamiento de actores relevantes - inclusién econémica

Objetivo

Descripcion

Dinamica de
Actores

Escenario 1

Escenario 2

Escenario 3

Incremento de los ingresos auténomos de familias en situacion de pobreza y extrema pobreza

que forman parte de la poblacién en proceso de desarrollo e inclusién social (Endis, Eje 4 -

Inclusién econdémica)

e Escenario con niveles de

articulacion vertical muy
bajos.
e | os actores no tienen

incentivos ni capacidades

especificas que les

permitan generar acciones

articuladas.

¢ Midis define a través de
la Endis la politica de
desarrollo e inclusién
social y en particular las
acciones orientadas al
logro de resultados de
inclusion econémica.

Midis y GORE tienen
recursos para generar
intervenciones orientadas
a la inclusion econémica y
en efecto las generan pero
de forma desarticulada.
Se crean dos sistemas
paralelos de programas de
inclusiéon econémica con
intervenciones de distinta
calidad.

Midis define a través de
la Endis la politica de
desarrollo e inclusion
social y en particular las
acciones orientadas al
logro de resultados de
inclusion econémica.

Actores relevantes
dialogan y generan una
red de intervenciones
articuladas.

Ello evita la duplicidad y
rentabiliza al maximo los
recursos invertidos en el
logro de resultados de
inclusion econémica.
Aprovechamiento de
sinergias multiplicadoras
producto de la generacién
de “combos” de
intervenciones sociales.

Midis define a través de
la Endis la politica de
desarrollo € inclusion
social y, en estrecha
coordinacién con GORE,
las acciones orientadas
al logro de resultados de
inclusion econémica.

1€
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Escenario 1

GORE conoce los
objetivos de desarrollo e
inclusion social asi como
las acciones llevadas a
cabo en su territorio por
el Midis, pero asume una
actitud pasiva.

Intervenciones orientadas
al logro de resultados

de inclusiéon econémica
(desarrollo productivo,
infraestructura bésica,
capacitacion técnica,
acceso a mercados) son
ejecutadas Unicamente
por el Midis a través de su
programa de desarrollo
emprendedor HW.

Escenario 2

GORE conoce los
objetivos de desarrollo

e inclusién social asf
como las acciones
llevadas a cabo en su
territorio por el Midis y
desarrolla intervenciones
propias sin que éstas
estén necesariamente
armonizadas con los
lineamientos de la politica
nacional.

Intervenciones orientadas
al logro de resultados

de inclusiéon econémica
(desarrollo productivo,
infraestructura bésica,
capacitacion técnica,
acceso a mercados) son
de dos tipos. El primero
esté a cargo del Midis a
través de HW y el otro
grupo son disefiadas y
ejecutadas por el GORE.
No existen mecanismos
que eviten la
superposicion nilos
efectos contrapuestos
entre ellas.

Escenario 3

e GORE conoce (en un

plazo oportuno) las
politicas que el Midis lleva
a cabo en su territorio y
dialogan con las instancias
sectoriales del gobierno
central a fin de generar
acciones que potencien
las politicas que se llevan a
cabo a escala nacional.

Intervenciones orientadas
al logro de resultados

de inclusion econémica
(desarrollo productivo,
infraestructura bésica,
capacitacion técnica,
acceso a mercados)

son generadas
articuladamente entre

el Midis y los GORE en
forma de “paquetes”

de programas sociales

o plataformas de
intervencion social sobre
las cuales el GORE genera
intervenciones a fin de
potenciar componentes
claves.

Una vez seleccionado el escenario de comportamiento mas propicio para la implementacion de politi-
cas de articulacion vertical centradas en el logro de resultados de inclusion econdmica, se plantean las
opciones de politica. Estas se presentan de manera general y, posteriormente, se ilustran esquemas de
politica asociados a iniciativas que pueden articularse con las intervenciones que ya vienen siendo eje-
cutadas por el Midis. Las opciones se diferencian a nivel del requerimiento presupuestal necesario para
su implementacion.

En el cuadro 6 se presentan cuatro opciones de politica que se desprenden del tercer escenario de
comportamiento. La primera opcién implica un alto nivel de requerimiento presupuestal, ya que consiste
no soélo en la atencion de usuarios no cubiertos por programas sociales focalizados sino que implica,
ademas, destinar fondos para desarrollar intervenciones distintas a las que ejecuta el gobierno nacional.
En ese sentido, implica niveles mas altos de capacidad institucional y capital humano para disefar estas
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intervenciones. Esta variante de politica, sin embargo, puede resultar muy util en contextos en los cuales
es necesario desarrollar intervenciones adaptadas al entorno de aplicacion, por ejemplo en circunstancias
en las cuales las caracteristicas étnicas de la poblacidn a ser atendida asi lo requieran. En ese sentido,
puede ser una buena alternativa para desarrollar iniciativas de politica de corte intercultural que sirvan
como experiencias piloto para ser replicadas posteriormente.

La segunda opciéon de politica consiste en generar esquemas de cofinanciamiento de las intervenciones
Midis para viabilizar su implementacidn en zonas en las que, a pesar de estar focalizadas y calificar para
recibir una intervencion, aiin no cuentan con ella debido a falta de recursos presupuestales. En ese sentido,
el GORE puede transferir recursos a los gobiernos locales para cofinanciar HW que sean administrados
por los nulcleos ejecutores. En esta opcion, el GORE no ejecuta proyectos directamente nisuple la funcién
de Foncodes, sino que se limita a proveer recursos complementarios.

La tercera opcion de politica es similar a la anterior. Consiste en replicar las intervenciones de la politica
sectorial articulada con recursos propios de los GORE vy ejecutarlos en areas que, a pesar de contar con
poblacién que calificaria como usuaria, no se encuentra cubierta. Evidentemente, el requerimiento pre-
supuestal de este tipo de intervenciones es mayor que en la opcién 2 y requiere que el GORE tome con-
tacto con las instancias nacionales paradisponer de toda la informacién relativa a las intervenciones que
ejecuta a fin de replicarlas. Del mismo modo, debe contar con la informacion del Sistema de Focalizacion
de Hogares (Sisfoh) para conocer las areas y centros poblados que auln presentan brechas de atencion.
En suma, el GORE activa mecanismos para disminuir el problema de subcobertura de los programas. Asi,
la magnitud total del requerimiento presupuestal estara definida en funcién a la cantidad de usuarios que
el GORE decida financiar.

Finalmente, la cuarta opcion de politica consiste en que el GORE identifique las politicas que se llevan a
cabo en su territorio, a fin de generar intervenciones que las consoliden y complementen. El requerimiento
presupuestal es relativamente menor, mientras que el nivel de didlogo y coordinaciéon debe ser intenso
y conlleva a un alto nivel de articulacion. Esta opcién es propicia en contextos en los que la focalizacion
de programas sociales ha sido efectiva. Del mismo modo, promueve la optimizacion de recursos de los
GORE en tanto rentabiliza al méximo la inversién de los mismos en términos del logro de resultados de
politica social.
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CUADRO 6
Matriz comparativa de opciones de politica

Opcién 1 Opcién 2 Opcion 3 Opcion 4

LLa politica de desarrollo e inclusion social y, en particular, las acciones orientadas al
logro de resultados de desarrollo infantil temprano e inclusién econémica son definidas
por el Midis a través de la Endis en coordinacion con los GORE. Estos conocen (en un
plazo oportuno) las politicas que el Midis y otros sectores llevan a cabo en su territorio
y dialogan con las instancias sectoriales del gobierno nacional a fin degenerar acciones

Escenario de
comportamiento

(sintesis) i " : g -
que potencien las politicas que se llevan a cabo a escala nacional. EI Midis acompana la
ejecucion y lidera el proceso de seguimiento y evaluacion de resultados de desarrollo e
inclusion social priorizados en la Endis.
GORE genera GORE dialoga GORE replica GORE dialoga
(a partir de con instancias intervenciones con instancias
lineamientos sectoriales del intersectoriales sectoriales
y experiencia gobierno nacional generadas por el del gobierno
de programas y cofinancia gobierno nacional nacional y genera
nacionales) intervenciones que en aquellas areas del intervenciones

Tivo d intervenciones forman parte de territorio a las que que consolidan

ir:r;v:ncién Propias y las los gsquemas de los programas no y complementan
implementa en politica articulada llegan. programas
aquellas areas enlas  que el Midis ejecuta. articulados
que los programas intersectorialmente
del gobierno a partir de las
nacional no llegan. necesidades

planteadas por cada
sector.

Grado de Medio Alto Medio Alto

articulacion®

Requerimiento Alto Medio Medio Medio

presupuestal**

Elaboracion: propia.

*  “Grado de articulacion” se refiere a la intensidad del proceso de coordinacién entre actores relevantes (en este caso, gobierno
nacional y GORE), asf como a la importancia de las politicas sobre las cuales finalmente se da la articulacion. Se utilizé una
escala de medicién relativa en base a las categorfas “alto”, “medio” o “bajo”.

“Requerimiento presupuestal” se refiere al volumen de recursos financieros necesarios para la implementacion de una deter-

mina opcién de politica. La escala de medicion fue la misma que para “grado de articulacion”.

*k

Una vez presentadas las opciones de politica, corresponde seleccionar la alternativa méas adecuada a
fin de analizar los requerimientos para su potencial aplicacién. Se debe tener en cuenta dos aspectos: la
articulacion se considera como un principio de la politica social y el requerimiento presupuestal esta en
funcion de la opciédn de politica seleccionada. En cualquier caso, se espera que la opcion elegida sea la
que muestra mayor nivel de costo-efectividad.

En cuanto al aspecto de articulacion, queda claro que las opciones 1y 3 no constituyen alternativas viables
pues implican niveles de articulacion menor y, ademas, involucran un alto requerimiento presupuestal.
Adicionalmente, existen otras restricciones que hacen menos atractivas estas opciones, por ejemplo, el
alto nivel de capacidad de gestion requerido para el disefio e implementaciéon de esquemas disociados
de la politica nacional.
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Por otro lado, las opciones 2 y 4 aluden a altos niveles de articulacién a nivel formal. Sin embargo, en la
opcion 2 el GORE se limita a ser un proveedor de recursos que el Midis pasaria a administrar. Si bien ello
favoreceria que el Midis disponga de mayor holgura presupuestal para incrementar la cobertura de sus
proyectos productivos, implicaria un alto nivel de presion sobre Foncodes en tanto tendria que administrar
un mayor ndmero de intervenciones. Ello plantearia retos en términos de sus capacidades de gestion.
Ademas, si se optara por disefiar intervenciones complementarias, estas tendrian que ser disefiadas y
cogestionadas por Foncodes. Esta dispersion de esfuerzos podria poner en riesgo lo que el programa
ha logrado a la fecha. En ese sentido, la opcién de politica 2 podria no ser la méas apropiada. En conse-
cuencia, la opcion 4 representa la alternativa mas adecuada en tanto apunta a promover un alto nivel de
articulacion, implica un nivel medio de requerimiento presupuestal y, ademas, permite la generacién de
iniciativas complementarias a las que Foncodes ya viene realizando. Asimismo, potenciaria los efectos que
en la actualidad ya se generan a partir de esquemas de articulacion orientados a resultados de inclusion
econdmica planteados por el Midis.

La opcion de politica alude a un conjunto de intervenciones que promueven el acceso a mercados de las
pequefias unidades de produccion que participan de HW. Asi, el cuadro 7 propone tres tipos de interven-
ciones no excluyentes entre si. El primer tipo esté relacionado a la provisiéon de infraestructura basica de
conectividad, sea mediante recursos propios o fondos concursables (Fonie). El segundo tipo de intervencion
consiste en generar una red de asistentes técnicos de los nuicleos ejecutores quienes promoveran espacios
de intercambio local; mediante esta red se generara un mayor flujo de informacién sobre demanda de ciertos
productos y oferta de los productores. Ello permitird que los productores reajusten sus planes de produccion
a partir de la informacion sobre potenciales compradores o mercados intermedios (ferias rurales). El tercer
tipo de intervencion, vinculado a lo anterior, consiste en la elaboraciéon de un calendario de ferias que permita
contar con informacion para el establecimiento de rutas turisticas de comercializacion de productos locales en
alianza con empresas privadas del sector turismo, asf como con el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
(Mlincetur). Contar con esta informacion seré Util para fines de registro y difusion, asi como para permitir a
los agentes relevantes (por ejemplo, los asistentes técnicos) reajustar las estrategias de comercializacion y
planificar espacios de comercializacion intermedios que aprovechen las economias de escala.

CUADRO 7
Intervenciones especificas asociadas a la opcién de politica 4

Descripcion

Actores
involucrados

Elaboracion:propia.

Intervencion 1

Provisién de infraestructura
de conectividad vial, agua y
saneamiento, electrificacion
rural y/o telecomunicaciones
bajo el esquema de
financiamiento Fonie.

GORE, Midis, Ministerios de
Energia y Minas; Transportes
y Comunicaciones; y
Vivienda, Construccion y
Saneamiento.

Intervencién 2

Establecimiento de red de
intercambio de informacion
financiada por el GORE

gue incorpora a asistentes
técnicos del programa HW 'y
nucleos ejecutores.

GORE, Midis /Foncodes,
nucleos ejecutores,
gobiernos locales, asistentes
técnicos.

Intervencién 3

Elaboracion y difusion de
un calendario de ferias
asociadas a los proyectos
de HW que, en alianza con
el sector privado, incorpore
puntos de comercializaciéon
en circuitos turisticos.

GORE, ntcleos ejecutores,
Foncodes, gobiernos
locales, asistentes técnicos,
sector privado, medios de
comunicacion.
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Finalmente, el cuadro 8, tomando como referencia la opcion 4, presenta una matriz operativa que sintetiza
los requerimientos para su implementacion con énfasis en cinco dimensiones: disponibilidad de infor-
macion, programacion y presupuesto, seguimiento y evaluacion, coordinacion, y perfil de capacidades.

CUADRO 8
Matriz operativa de requerimientos para la opcién de politica 4

Disponibilidad ¢ Manejo de informacion de ambitos territoriales segun niveles de vulnerabilidad.

de informacion  , nyghonibilidad de informacién de ambitos territoriales seguin su potencial productivo para el

diserio de intervenciones pertinentes.

e Acceso a informacién sobre tasas de cobertura y subcobertura (i. e. , ubicacién de centros
poblados que tienen proyectos HW, asi como aquellos que, cumpliendo los requerimientos
de focalizacién, no se encuentran cubiertos por el programa), asf como sus proyecciones.

e Acceso a informacién sobre nimero y tipo de proyectos implementados por HW (centro
poblado y ntcleos ejecutores centrales) y otros.

Programacion ¢ Conocimiento de Ley de Presupuesto del Sector Publico incluyendo normatividad del SNIP,
y presupuesto FED y Fonie.
e Conocimiento adecuado del presupuesto por resultados de Foncodes-HakuWiray y
manejo de sus categorfas presupuestales.
¢ Programacion de metas de cobertura segun disponibilidad presupuestal en concordancia
con metas nacionales.
e Disponibilidad de recursos ordinarios y de otras fuentes (Fonie).
¢ Definicion de metas de gestion y cobertura (siguiendo el esquema CAD del FED) asf como
tramos de verificacion fijiados por parte del GORE.

Seguimientoy ¢ Acceso regular al InfoMidis para informarse sobre desempefio del programa.
evaluacién e |nstalacion de un sistema de seguimiento participativo para brindar acompanamiento, en
coordinaciéon con HW, a usuarios del programa y proveer de informacién de oportunidades
de mercado.
e Apoyo a procesos de evaluacion de resultados del programa.
e Acompafamiento a implementacion de procesos de rendicién de cuentas.

Coordinaciéon ¢ Generacion y/o participacion en espacios de coordinacidon que incorporen a gerentes de
desarrollo social, desarrollo econémico y presupuesto de los GORE, representantes de
Juntos y Foncodes y lideres de los nucleos ejecutores centrales, asi como de otras iniciativas
publicas y privadas orientadas al logro de resultados de inclusién econémica.
e Activacion y consolidacion de coordinacion con lideres locales.
Perfil de e Capacidad para formular proyectos de inversion publica en las etapas de preinversion,
capacidades inversién y posinversion para ser presentados al Fonie y/o ser financiadas con recursos
propios del GORE y/u otras fuentes.

e Capacidad de alinear metas regionales a metas nacionales e incorporar las necesidades de
los nucleos ejecutores.

e Manejo de tecnologfas de informacién y comunicacion que permitan generar redes de
actores relevantes que se encuentran dispersos en el territorio con énfasis en el espacio
local.

e Capacidad para dialogar, negociar y lograr consensos con distintos actores del sector
publico y privado a fin de encontrar puntos comunes que den lugar a intervenciones que
generen beneficios de manera simultdnea tanto para las empresas como para las familias
usuarias de programas sociales.

Elaboracion: propia.
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A fin de garantizar la secuencia de ideas, el andlisis que presentamos en esta seccidn ha sido organizado
en base a las cinco dimensiones presentadas en el cuadro 8. La apuesta es que dicho esfuerzo facilite
el proceso de toma de decisiones para la implementacion de la opcidn de politica priorizada. Para ello,
se presenta una matriz de andlisis de restricciones y recomendaciones, la que es complementada con la
hoja de ruta que se presenta al final del documento.
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CUADRO 9

Matriz de restricciones y recomendaciones para los GORE

Restricciones

1.1 Insuficiente/desactualizado
conocimiento acerca de los niveles
de vulnerabilidad en los &mbitos
territoriales, asi como acerca de su
potencial productivo.

1.2 Limitado acceso a informacién
operativa de programas sociales,
especialmente en términos de
tasas de cobertura y subcobertura,
proyecciones de cobertura, nimero
y tipo de intervenciones.

1.3 Escaso manejo de informacion clave
asociada a criterios de focalizacion e
inversion publica.

2.1. Limitado conocimiento respecto
a instrumentos presupuestales,
particularmente, Ley de Presupuesto
y enfoque de Presupuesto por
Resultados (PpR).

2. 2.Dificil acceso a instrumentos
normativos asociados al
disefio e implementacion de
intervenciones productivas y otras
asociadas al logro de resultados
de inclusiéon econémica lo que
limita la programacién de metas
correspondiente.

3.1 Insuficientes mecanismos de
seguimiento y evaluacion a nivel
regional.

3. 2 Limitado uso y consulta de
instrumentos seguimiento de la
politica social.

3. 3 Escasa familiaridad con
herramientas de seguimiento y
evaluacion de intervenciones
estatales (tablero de control).

1.1

1.1

1.2

1.3

Recomendaciones

Promover la realizacion de diagndsticos
participativos con énfasis en los niveles
de vulnerabilidad y potencial productivo
de acuerdo a estandares de uso nacional
(ver InfoMidis: http://www. midis. gob. pe/
index. php/es/infomidis).

Incrementar base de conocimiento y redes
de informacion en torno a temas clave:
Solicitar informaciéon mediante oficio
dirigido a la Unidad de Generaciéon de
Oportunidades Econémicas (UGOE) o

la Unidad de Inversion Facilitadora de
Oportunidades Econémicas (UIFOE).
Consultar regularmente paginas web a fin
contar con informacion clave actualizada.
Entre otras, se sugiere acceder con
regularidad a:

Instrumentos generados por el Sisfoh.
Lineamientos con enfoque territorial del
SNIP.

Revisar Ley de Presupuesto del Sector
Publico y Presupuesto por Resultados.
Revisar normativa vigente (Reglamento y
Manual de Operaciones) del Fonie y FED.

Identificar e implementar mecanismos
adecuados y acordes a la realidad regional.
Consultar con regularidad avance en el
cumplimiento de resultados de la politica
social (InfoMidis) a fin de tomar decisiones
informadas.

Consultar tablero de control HakuWinay:
http://infomidis. midis. gob. pe/tablero/
foncodes/HW. pdf
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Coordinacién

Perfil de
capacidades

Restricciones

4.1 Necesidad de definir una agenda de
trabajo, con los correspondientes
mecanismos de seguimiento y
acompanamiento, en términos del
rol y responsabilidades especificas
de los GORE en el proceso de
articulacion de la politica de
desarrollo e inclusién social.

5.1 Insuficientes espacios de
capacitacion para la formulacion de
Proyectos de Inversiéon Publica con
énfasis en resultados de inclusién
economica.

5. 2 Limitado acceso a oportunidades de
capacitacion sobre gestion publica.

5. 3 Escaso conocimiento acerca
de espacios de intercambio de
conocimientos sobre temas
de politica social, en particular,
respecto a los ejes estratégicos de la
Estrategia Nacional de Desarrollo e
Inclusion Social “Incluir para Crecer”.

4.1

1.1

1.2

1.3

Recomendaciones

Activar mecanismos de coordinacion a fin
de formular una agenda de trabajo minima
(http://www. angr. org. pe/) con énfasis

en los resultados prioritarios de la politica
social de modo que se promueva su
armonizaciéon con las agendas regionales.

Consultar instrumentos disponibles para la
formulacion de PIP y otros similares.
Identificar oportunidades de formacion y
capacitacion en los distintos campos de

la gestion publica a través de la Autoridad
Nacional del Servicio Civil (Servir).
Acceder a espacios de capacitacion virtual
promovidos por el MIDIS con énfasis en la
implementacién de acciones especificas
vinculadas a los ejes estratégicos de
“Incluir para Crecer”. Consultar el Curso
de Proyectos de Inversiéon Publica para la
Primera Infancia: http://www. salgalu. tv/
cursopipprimerainfancia/index. php.

ss‘
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1.
CONCLUSIONES

Politica social plantea oportunidad de “aprendizajes cruzados” para el logro de resultados de desa-
rrollo e inclusidn social. La experiencia que la politica social en Perti ha acumulado da cuenta de un
conjunto de iniciativas que, sin haberlo previsto, han generado lecciones a distinto nivel: conceptual,
metodoldgico y operativo. En este marco, surge la oportunidad de identificar aprendizajes que pueden
ser acogidos, adaptados y/o replicados en otras experiencias de politica a través de un proceso dia-
l6gico que abarca flujos de informacién de “ida y vuelta”; a eso lo llamamos “aprendizajes cruzados”.
En particular, en el contexto planteado por la Endis, las iniciativas vinculadas al logro de resultados
prioritarios de inclusion social pueden verse favorecidos por las lecciones generadas en los distintos
ejes. Este documento da cuenta del “aprendizaje cruzado” que puede generarse entre los Ejes 1
(nutricion infantil), 2 (desarrollo infantil temprano) y 4 (inclusion econémica) de la estrategia.

Experiencias acumuladas de politica social (nacional y regional) requieren generar condiciones y capa-
cidades para sostener la articulacion como proceso dindmico orientado a activar resultados. A la par de
lo anterior, el analisis sugiere que la articulacion de iniciativas, tanto a nivel horizontal como vertical, ha
sido una apuesta presente en la formulacién de intervenciones de politica social en nuestro pais desde
hace muchos afios. Asi, desde la aprobacion de la Estrategia Nacional Crecer en el 2007, pasando
por las estrategias regionales aqui resefiadas hasta llegar al FED, se ha entendido que la articulacion
es una condicion para el logro de los objetivos previstos. No obstante, en la actualidad y de cara al
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cumplimiento de resultados de inclusiéon econdmica, persiste el reto de comprender la articulacion
en toda su complejidad de modo que, en la practica, deje de ser Unicamente una condicién y se le
promueva como un proceso dindmico orientado a activar resultados.

Resultados de inclusién econdmica requieren de una dindmica de articulacion (GORE+Midis+otros)
que se apoye en procesos complementarios. La implementacion de esfuerzos de articulacién en torno
ala politica social plantea, ademés de lo anterior, el reto de trascender el discurso y operar a través de
decisiones concretas. En ese sentido, una alternativa es identificar oportunidades y restricciones en
un conjunto de procesos complementarios. Entre ellos, se encuentra la disponibilidad de informacion
(i.e., acceso, uso y manejo de fuentes de datos que permitan no solo incrementar la base de cono-
cimientos sino la toma de decisiones informadas), programacion y presupuesto (i.e., planificacion
y asignacioén de recursos en base a resultados prioritarios, asi como la identificacion de fuentes de
financiamiento), seguimiento y evaluacion (i.e., verificacion sistematica de metas e implementacion
de ejercicios de medicion para la generacion de evidencia), coordinacion (i.e., asociada a procesos de
didlogo, negociaciény arribo a consensos en torno a resultados) y perfil de capacidades (i.e., vinculado
alas competencias requeridas para activar el proceso en su conjunto). Estos procesos, evidentemente,
estan estrechamente vinculados entre si. En suma, la apuesta es que la articulacion de la politica social
deje de ser solo una abstraccion y fluya a través de ellos.

w‘
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Dimension

Disponibilidad
de informacion

Programacion
y presupuesto

Primeros cien dias

Matriz de necesidades
de informacion
elaborada y remitida

a instancias
correspondientes
(Foncodes, Sisfoh)
solicitando acceso a
datos.

Normativa
presupuestal revisada
y vacios de informacion
identificados para
realizacion de
consultas a instancias
competentes.

8.

HOJA DE RUTA

Al primer aiio

e Diagndstico participativo
sobre oportunidades
productivas realizado y
alineado a indicadores
utilizados por InfoMlidis.

e Incremento en la
partida de asignacion
presupuestal regional
asignada al logro de
resultados de inclusion
economica.

Al cuarto arno

e [Estrategia de

armonizacion y
actualizacion de
informaciéon en marcha
en coordinacién con
Midis y MEF.

Esquema de
incentivos en marcha
para la promocion de
iniciativas publico-
privadas orientadas al
logro de resultados de
inclusion econémica
alineadas a la politica
social y la agenda
regional.
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Dimension

Seguimiento y
evaluacion

Coordinacién

Perfil de
capacidades

Primeros cien dias

Solicitud formal de
acceso para el uso y
consulta frecuente de
InfoMidis.

Directorio con
informacion clave sobre
prioridades regionales y
personas clave circulada
entre regiones.

Inventario de
necesidades de
capacitacion regional
elaborado por cada
gerencia regional.

Al primer afio

Mecanismos de
recoleccion, registro
y actualizacién de
datos en marcha
para la validacion

de informacioén de
InfoMidis.

Tablero de control
implementado
regionalmente para
intervenciones de
inclusiéon econémica.

Agenda minima para la
articulacion de iniciativas
de inclusion econémica
difundida en un evento

a nivel nacional con
participaciéon de
sectores clave (Midis,
MEF, otros).

Matriz de oportunidades
de capacitacion
concordada con actores
clave (Servir, MEF,
Midis).

Al cuarto ario

Sistema de
seguimiento regional
armonizado al sistema
nacional y utilizado
para promover el
proceso de rendicion
de cuentas.

Agenda al 2022
validada a nivel
regional y nacional

y concordada con
prioridades de politica
social.

Estrategia regional
de fortalecimiento

de capacidades en
gestion publica en
marcha y concordada
con sectores.
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