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PROLOGO

» Cuantas politicas y cuantos programas y proyectos sociales se

implementan en el Per(i y desde cuando se llevan a cabo?, ;cual

es su aporte al desarrollo?, ;han logrado disminuir la pobreza? Estas y

muchas otras preguntas se hacen en la academia y en los circulos de

especialistas y politicos. Muchas son las respuestas, sin embargo, pocas
de ellas se enfocan en un aspecto medular: la gestion de los mismos.

Gracias a la iniciativa de Percy Bobadilla Dfaz, profesor de la Pon-
tificia Universidad Cat6lica del Pert y docente del curso Fundamentos
de la Gerencia Social, curso basico de la Maestria en Gerencia Social
de la PUCP, se presenta la primera publicaciéon de una serie que se ha
denominado Fundamentos de Gerencia Social, producto de la revision
critica de las politicas sociales realizada por los estudiantes.

Los autores en esta obra son los propios estudiantes, quienes se-
leccionaron un programa o proyecto social y, aplicando los conceptos
y herramientas aprendidos en la materia, analizaron y reflexionaron
propositivamente sobre sus alcances. La guia cercanay estimulante de
los docentes, ha sido fundamental para lograr los resultados que aca
se presentan.

La politica social, asi vista, ofrece informacién y conocimientos
que desentrafian las limitaciones muchas veces diagnosticadas sobre la
gestion de las politicas especificas. De igual forma, da luces sobre los
aportes reales y concretos de las mismas.

Un articulo introductorio de los docentes del curso, central al tema,
explica la importancia de una gestion efectiva de las politicas sociales
e introduce al modelo tedrico y conceptual, Gtil para el analisis de la
gestion desde el enfoque de la Gerencia Social.

De esta manera, la Maestria en Gerencia Social pretende aportar a
la gerencia eficaz y humana, y proponer caminos que orienten la cons-
truccion de politicas sociales universales para el PerG y la Region.



Se espera que esta lectura proporcione el elemento necesario para
abrir los espacios de encuentro y, por ende, de reflexion critica y crea-
tiva que lleven hacia la innovacion y el enfoque social y humano que
toda gerencia, ya sea publica o privada, requiere.

Marcela Chueca Marquez
Directora de la Maestria en Gerencia Social



PRESENTACION

na tendencia persistente en América Latina, en el marco de la

modernizacion de la administracion pablica (estructura admi-
nistrativa del Estado) y de la gestion pablica (forma de administrarla), es
concebir que los resultados de las politicas de un sector ptblico no son
producto de las intervenciones exclusivas de esta instancia organiza-
cional, sino de la concurrencia y articulacion de otros actores sectoria-
les, gubernamentales y de entidades de la sociedad civil, que incluye
el sector empresarial. En el campo social que nos ocupa, los modelos
de gestion articulados de programas y proyectos sociales se convierten
en un nuevo paradigma para el manejo, uso y orientacion de los bienes
publicos, es decir, de aquellos recursos tangibles (por ejemplo, el acce-
so al agua) e intangibles (por ejemplo, la seguridad ciudadana), que son
de todos los ciudadanos, por lo que deben acceder a estos sin ninguna
restriccion juridica ni social.

El desafio de esta publicacion es analizar los factores que explican
los resultados que consiguen dichos programas y proyectos sociales,
y si estos tienen una relacion directa con los modelos de gestion que
ejecutan o con otros factores del entorno en el cual intervienen. La
Maestria en Gerencia Social de la Escuela de Posgrado de la Pontificia
Universidad Catélica del Pert inicia, con la presente publicacion, la
Serie Fundamentos de Gerencia Social. Los trabajos de investigacion
que se presentan forman parte del esfuerzo realizado por los estudian-
tes del curso de Fundamentos de Gerencia Social, en los afios 2013,
2014 y 2015. Estos trabajos fueron validados en seminarios pablicos
con participacion de todos los involucrados en la gestion de los progra-
mas y proyectos sociales seleccionados.

Esta publicacién, y con ello la serie, esta dirigida principalmente a
profesionales que trabajan en temas de desarrollo humano vy politicas
sociales, estudiantes de pregrado y posgrado en el campo de las cien-
cias sociales, funcionarios y profesionales que laboran en los progra-
mas y proyectos sociales pablicos y privados, y en general toda aque-
lla persona que tenga interés en conocer como se aplican las politicas
publicas de equidad e inclusion social, asi como los enfoques de valor



compartido y responsabilidad social promovidos en los Gltimos anos.
La publicacion esta presidida por un articulo central de caracter teérico
que explica y analiza el alcance del concepto de co-gestion o articula-
cion institucional en el funcionamiento de los programas y proyectos.
Teniendo como referencia este marco conceptual, se presenta un ba-
lance de todos los casos estudiados.

Seguidamente se encuentran los estudios de casos de un conjunto
de programas y proyectos seleccionados para esta publicacién. Estos
articulos se enfocan en los modelos de gestion. Cabe resaltar que algu-
no de estos programas o proyectos puede haber modificado sus formas
de intervencion en la realidad, pero esto no invalida el analisis realiza-
do, debido a que nuestra prioridad es obtener lecciones sobre la ges-
tion de programas y proyectos mas alla de aspectos coyunturales o del
tiempo transcurrido en su ejecucion. Se busca que el lector entienda y
reflexione sobre los alcances y Iimites de como funcionan los modelos
de gestion y pueda extraer sus propias conclusiones para fortalecer su
propia experiencia gerencial y profesional.

Lima, marzo de 2017

Mag. Percy Bobadilla Diaz
Mag. Carlos Centurion y Aglero



CAPITULO |

LA PUESTA EN PRACTICA DE LA
GERENCIA SOCIAL.

UNA MIRADA DESDE LOS MODELOS
DE GESTION DE LOS PROGRAMAS Y
PROYECTOS SOCIALES

Percy Bobadilla Diaz y
Carlos Centurion y Agliero

Introduccion

» Hasta qué punto la gestion es la variable que explica si un pro-
grama o proyecto es efectivo? ;En cuanto contribuye la gestion
al éxito de un proyecto? ;Existen otras variables que tienen igual o ma-
yor fuerza explicativa para asegurar resultados? Por ejemplo, ;no seran,
mas bien, las condiciones historicas, socioculturales, econémicas o po-
liticas del entorno las que finalmente contribuyen al cumplimiento de
los objetivos? Tal vez sean la gestion y las condiciones del entorno las
que se necesitan mutuamente para alcanzar resultados sostenibles.

Estas son las interrogantes principales que orientan la presente pu-
blicacion, y esperamos que con esta se dé inicio al esfuerzo de conti-
nuar sistematizando y generando conocimientos pertinentes para todos
aquellos que queremos formarnos en el campo de la gestiéon o gerencia
social, gestion para el desarrollo o la nueva gestion publica. Estos alti-
mos conceptos tienen en comin un desafio: interpelar y superar las tra-
dicionales formas de concebir la gestion pablica y privada en el marco
de los programas y proyectos sociales.

Sin embargo, no podemos dejar de tomar en cuenta la experiencia
que estas formas tradicionales de gestion tienen. Por el contrario, lo
que se busca es fortalecer y enriquecer los logros alcanzados hasta el
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momento, y contextualizarlos en los actuales retos que exige el pafs
y el mundo; especialmente nos referimos a aquellos retos ligados a la
superacion de la pobreza, la inequidad y la exclusion social en un en-
torno caracterizado por los fenémenos de la sociedad informacional y
la globalizaciéon. La primera se halla enraizada en las tecnologias de la
informacion y telecomunicaciones; y la segunda, en la conectividad e
interdependencia espacio-tiempo que viven las personas y sus organi-
zaciones, a través del intercambio de bienes y servicios, conocimien-
tos, practicas, entre otros (Ulrich, 1998; Calder6n, 2003).

Estas han sido las premisas que los estudiantes del curso Fundamentos
de Gerencia Social, de las promociones 2013, 2014 y 2015 de la Maestria
de Gerencia Social, han tomado como punto de partida para responder
las preguntas iniciales, a través del analisis y estudio de diversos progra-
mas que se ejecutan en el Per, tanto del sector pUblico, privado (empre-
sas) o de la sociedad civil (cooperacion internacional y ONGs).

Las mismas preguntas fueron atendidas también durante las tres
versiones del seminario “La co-gestion: jfactor sustancial para la efecti-
vidad y sostenibilidad de las propuestas de desarrollo?” En este se pre-
sentaron los resultados de veintidos estudios de casos elaborados en
el marco del curso Fundamentos de Gerencia Social. Dichos estudios
formaron parte del desarrollo de competencias para entender y mejo-
rar el funcionamiento de los modelos de gestiéon, que convocan la par-
ticipacion de diversos actores y se convierten en el eje principal desde
el cual se organiza y ejecuta una propuesta de intervencion social.

La presente publicacion busca contribuir a la reflexion sobre la in-
fluencia que tiene los modelos de gestiéon en la efectividad de los pro-
gramas sociales publicos y privados. Ademas, se busca conocer si la
concertacion entre actores pablicos y privados y la participacion social
de los grupos objetivos contribuyen a la viabilidad y sostenibilidad de
las propuestas de lucha contra la pobreza y la exclusion. Finalmente,
se intenta promover el intercambio de experiencias académicas vincu-
ladas a la realidad, de manera que la presente publicacion se convierta
en un aporte de la Maestria en Gerencia Social a la comunidad intere-
sada en estos temas.



Capitulo I: La puesta en practica de la Gerencia Social

En el marco de esas consideraciones, la Coordinacion de la Maes-
tria de Gerencia Social adopt6 la decision de impulsar esta publicacion
que incluye, ademas de la presentacion de los casos bajo la forma de
articulo de divulgacién, los comentarios de docentes de esta casa de
estudios y de funcionarios directivos que estuvieron o estan adn vincu-
lados con los programas y proyectos sociales que son materia de esta
publicacion.

Los programas y proyectos sociales considerados son los siguientes:

Ano 2015
- Programa Juntos — nivel nacional
- Programa Nacional de Lucha Contra la Violencia Familiar y Social

- Programa Nacional de Prevencion de la Explotacion Sexual en
Niflos y Adolescentes

- Programa Bosques — nivel nacional

- Programa Beca 18 - nivel nacional

- Programa Jévenes a la Obra — nivel nacional

- Programa Juntos — region de Loreto

- Programa Punto Saludable — distrito de Miraflores

- Programa Emprendiendo — Lima Metropolitana

- Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para
la atencién integral de la salud y la seguridad alimentaria - dis-
trito de Jangas, Huaraz

Ano 2016
- Programa Centro Emergencia Mujer
- Provias

Los casos seleccionados contienen varias vetas de analisis; sin em-
bargo, los articulos de divulgacion se han enfocado en asuntos relacio-
nados con la gerencia social de estos programas y proyectos que, por lo
general, son escasamente abordados. La composicion multidisciplina-
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ria de los profesionales integrantes de los grupos responsables de casos,
asi como los valiosos comentarios de funcionarios directivos ligados a
esos programas y proyectos, y la perspectiva académica aportada por
los docentes de esta maestria, constituyen una fortaleza muy importan-
te para lograr esta mirada mas comprensiva.

Una anotaciéon de mayor importancia es la conviccion de que,
cuando se lean estos articulos y sus comentarios, habra transcurrido
un tiempo real de mucha significacion. Ello podria implicar cambios
sustantivos en el estado de estos programas y proyectos, por lo que no
se reflejarian en el contenido de los articulos. Se tienen expectativas de
que los cambios tengan una tendencia a la mejora continua y superen
nudos criticos y/o puedan probar y/o validar nuevas direcciones e ins-
trumentos de gerencia social.

Los promotores de esta publicacion queremos agradecer a la Mag.
Marcela Chueca, coordinadora de la Maestria en Gerencial Social, por
la confianza depositada en nosotros para llevar a cabo este libro, asf
como a la Mag. Amelia Fort, responsable en la gestion y organizacion
de la presente publicacion, que esperamos sea la primera de un con-
junto de publicaciones futuras a las cuales denominaremos Serie Fun-
damentos de Gerencia Social.

Esta publicacion no serfa posible sin el esfuerzo realizado por los
estudiantes de la maestria en Gerencia Social, quienes hicieron un tra-
bajo importante para analizar estos casos como parte de su aprendiza-
je y desarrollo de competencias en gestiéon social. Asimismo, recono-
cemos la participacion de los docentes y funcionarios o directivos de
los programas, quienes dieron su aporte critico sobre los programas y
proyectos estudiados. A cada uno de ellos y ellas les expresamos un
especial agradecimiento. Finalmente, no podemos dejar de mencionar
y agradecer a Eleodoro Julca y Macarena La Hoz por el paciente segui-
miento que hicieron a los participantes de esta publicacion y el soporte
administrativo brindado para cumplir con esta meta.



Capitulo I: La puesta en practica de la Gerencia Social

El enfoque de la gerencia social y su especificidad en los
modelos de gestion de programas y proyectos sociales

Uno de los retos principales que tiene la gerencia social es lograr
que los programas y proyectos sociales consigan resultados sostenibles
que impacten en la mejora de la calidad de vida de los grupos vulne-
rables y excluidos. Para ello, es fundamental conocer y entender la
manera en que se disefian y gestionan dichos programas. La naturaleza
organizativa del programa o proyecto, es decir, el modelo de gestion,
contribuye de manera efectiva a la ejecucion de las estrategias de in-
tervencion; también, permite incrementar la capacidad profesional y
técnica de las personas para alcanzar sus metas. Queremos conocer,
entonces, qué tipo de modelo de gestiéon se estd promoviendo en los
llamados programas sociales, y qué capacidad tienen estos modelos
para resolver los problemas y necesidades de la poblacién que justi-
fican la inversion pablica o privada en estos programas. Ademas, nos
interesa saber hasta qué punto se puede decir que estos modelos siguen
el enfoque de la gerencia social en su disefio y puesta en practica.

La gerencia social aspira a convertirse en el enfoque y método para
mejorar el manejo de organizaciones que trabajan en busqueda del
desarrollo humano. En ese sentido, podemos definirla como “la orien-
tacion y adaptacion de bienes pablicos y semipublicos que se coges-
tionan de manera intersectorial o interinstitucional, y que buscan ga-
rantizar una cooperacion racional que produzca beneficios selectivos y
compartidos entre los actores miembros de la colectividad en la cual se
ejecuta el programa o proyecto de desarrollo” (Bobadilla, 2004).

En ese sentido, su identidad se distingue de otros tipos de gestion tra-
dicionales (por ejemplo, de la gestion pablica y privada), porque intenta
comprender como la accién colectiva organizada puede establecerse
sobre la base de responsabilidades compartidas, es decir, no centradas
en una de las partes. Se trata, por el contrario, de responsabilidades que
se comparten y distribuyen de acuerdo a roles y reglas de juego estable-
cidas por consenso y tomando en cuenta las capacidades de los actores
involucrados en el programa o proyecto (Bobadilla, 2004).
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En este enfoque, se enfatiza la necesidad de enfrentar problemas
complejos desde perspectivas interinstitucionales o intersectoriales,
partiendo del supuesto de que dichos problemas sociales dificilmente
se resolveran con la intervencion de un solo sector pablico o privado.
Para que ello suceda, es imprescindible que cada actor involucrado en
el programa defina su rol o competencia, identificando con claridad el
resultado del cual es responsable para contribuir a la solucién de deter-
minada problematica.

El funcionamiento de los programas apunta al desarrollo de una
perspectiva de trabajo en red (Castells, 1997), en la que la cooperacion
fluye de acuerdo a arreglos institucionales que deben expresarse en
los modelos de gestion. Estos modelos se entienden como la estructu-
racion de una division de trabajo, definicion de niveles de autoridad y
responsabilidad, y la implementaciéon de mecanismos de coordinacién
basados en procesos orientados a resultados.

Las herramientas de gestién que deben disefarse para que dichos
modelos funcionen, tales como la planificacion, el presupuesto, los sis-
temas de monitoreo y evaluacion, entre otros, deben ser concebidos
bajo una estrategia que asegure la articulacion de diversos campos de
intervencion —gubernamental, privada y la sociedad civil—y los acto-
res que lo representan relacionandose y negociando sus intereses en el
marco de los programas y proyectos en los cuales trabajan.

Aqui es donde encontramos una apuesta relevante para el disefio
y funcionamiento de los modelos de gestion de los programas que de-
sean trabajar bajo el enfoque de gerencia social, es decir, la necesidad
de incorporar una mirada sistémica en el ciclo del proyecto (Kast y
Rosenzweig, 1990). Los componentes clasicos de entrada, transforma-
cion y salida deben tener su propia especificidad desde dicho enfoque,
asi como las estrategias que promueve la gerencia social. Es desde ahf
donde se buscan las respuestas racionales mas efectivas para alcanzar
soluciones sostenibles a los problemas de pobreza, inequidad y exclu-
sién social, motivacion principal que identifica la razén de ser y hacer
de las personas que trabajan en el ambito social.



Capitulo I: La puesta en practica de la Gerencia Social

A continuacion, se presenta un grafico que orientara la explicacion
y la forma de entender el disefio y formulacién de los modelos de ges-
tion en los programas y proyectos desde el enfoque de la gerencia so-
cial. Cabe resaltar que el modelo de gestion con enfoque de sistemas
se enmarca en el ciclo del proyecto o programa que toda organizacion
publica o privada pone en marcha para implementar sus propuestas:
disefio, ejecucion y evaluacion'.

Modelo conceptual del sistema de gestion de los programas
y proyectos sociales

ACTORES DEL ENTORNO SOCIAL

L4

- Dinero

* ESTILOS DE GESTION
* CONOCIMIENTO

socio-politicas
necesarias

* TECNOLOGIA i GOBERNANZA
¢ RECURSOS MATERIALES 4 o o momom om moom m m

¢ TALENTO HUMANO

I TRANSFORMACION R R
N /7 E
F ENTRADAS ¢ NT 1 p SALIDAS S
o y O 15 / U
R E . ORGANIZACION | L
M Xpectativas + CULTURA ORGANIZACIONAL - Imagen T
A - Percepciones « OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS - Conocimiento A
C - Intereses SovsoNpi oy o Bienes y D
| - Necesidades A TRAVES DEPROCESOS servicios o)
o) * NIVELES DE AUTORIDAD Condiciones entregados S
N ‘

- Corto Plazo: Producto
- Mediano Plazo: Efecto

Ciclo del Proyecto - Largo Plazo: Impacto

DISENO EJECUCION
EVALUACION EXANTE MONITOREO Y EVALUACION DE PROCESO EVAL. EX POST

Enfoque Sistémico y su influencia en la Gestion
Entradas: justificacion y disefio del programa o proyecto social

Un programa o proyecto de desarrollo justifica su apariciéon en
respuesta a las necesidades sentidas de determinada poblacion, en el
marco de politicas publicas, de la cooperacion internacional y de las
empresas con responsabilidad social. Es decir, dichas necesidades y
politicas son el motor que impulsa e inspira la forma en que debe ser

1 Para mayor informacion sobre el ciclo del proyecto, cf. Bobadilla (2015)
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disenado el modelo organizativo requerido para su ejecucion. Es im-
portante también tomar en cuenta que existen actores en el entorno
que pueden apoyar o limitar la ejecucién del programa. Estos agentes
deben ser claramente identificados y conocer el alcance e influencia
que tiene su posicion (poder) e intereses frente a la propuesta que se
busca ejecutar. A partir de ello, se deben identificar posibles alianzas y
convocar a dichos actores clave para construir escenarios factibles de
cooperacion que ayuden a resolver los problemas sociales identifica-
dos en espacios de gobernanza (Varela-Allvarez, 2011).

La generacion de estos espacios de cooperacion o gobernanza se
convierte en un campo de acciéon de mayor tension para la puesta en
marcha de un programa o proyecto, puesto que la viabilidad o factibi-
lidad de dicha propuesta dependerd de la voluntad politica de estos
actores, lo cual incluye a los propios destinatarios, razén del proyecto.
Si los actores de mayor poder se oponen a la propuesta, por mas que se
haya logrado un excelente disefio técnico, este no sera viable. Ademas,
si el proyecto politicamente no recibe apoyo de los actores claves, lo
tecnocratico hara evidente sus limitaciones?.

El esfuerzo técnico de recoger probleméticas y necesidades basa-
das en evidencias permite tener un diagnostico riguroso a través de la
identificacion del problema central y las causas que lo originan, com-
ponentes basicos para la formulacién o disefio de la propuesta de inter-
vencién (marco logico). Para poder corroborar esta informacién sobre
el diagnéstico, se utilizan herramientas como la evaluacién ex ante,
que incorpora los siguientes criterios:

a. Pertinencia: relevancia en agenda politica nacional e internacional
b. Coherencia: metodolégica y financiera

Viabilidad o factibilidad: social, ambiental y econémica

e

Sostenibilidad: cambios incorporados en las practicas de la po-
blaciéon, en el mercado y/o politicas publicas

2 Ejemplo de ello son los famosos estudios de factibilidad econémica (tasa interna de retorno, valor agregado neto, entre
otros), muy difundidos en el disefio de proyectos de inversion pablica, los cuales, a través de un arbitrario mecanismo
matemadtico, intentan resolver problemas que son esencialmente politicos; y su salida, por lo tanto, esta sometida a la
negociacién, comunicacion y generacion de confianza entre los actores involucrados.
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e. Impacto: cambios significativos esperados en la calidad de vida
que generen valor publico

Transformacion: modelo de gestion para la ejecucion del
programa o proyecto.

La magnitud y complejidad del problema social identificado deli-
mitara —desde una perspectiva racional y estratégica— el modelo or-
ganizativo que sustentara al programa o proyecto. Ademas, este mode-
lo disefiado debe demostrar, en principio, su capacidad para solucionar
sosteniblemente la problematica que justifica la inversion.

Un primer aspecto importante del modelo organizativo es la defi-
nicion de la estructura que lo sostiene, la cual se grafica en el [lamado
organigrama institucional (Minztberg, 1984). En este se define quién
hace qué, y qué nivel de autoridad y responsabilidad tienen las perso-
nas para realizar su trabajo. Es decir, se delimitan las éreas, direcciones
o instancias que tendran funciones determinadas en la solucion directa
de los problemas. Asi también se definiran las areas que daran soporte
a estas para que puedan trabajar en mejores condiciones.

Un segundo aspecto clave en el modelo organizativo esta referido a
la coordinacion que debe existir entre estas areas basada en las funcio-
nes asignadas. En ese sentido, es fundamental disefar procesos® estraté-
gicos, misionales y operativos. El primero se relaciona con politicas ins-
titucionales. En segundo lugar, los procesos misionales se encuentran
orientados a entregar bienes y servicios, y conseguir resultados para
solucionar los problemas o necesidades identificadas (core business).
En tercer lugar, los procesos operativos se emplean en las distintas areas
o unidades de linea en la planificacién, mejoramiento del servicio o
bien entregado (areas de tecno-estructura o asesoria), asi como en los
aspectos administrativos y financieros (areas de apoyo).

Es indudable que este disefio organizacional resultara insuficiente
sin el conocimiento, la tecnologia y la infraestructura que lo hagan via-
ble. Entre estos tres aspectos, la seleccion de los colaboradores o equi-

3 Los procesos buscan asegurar que las coordinaciones entre las diferentes areas se realicen de acuerdo a mecanismos forma-
les que orienten la entrega de un bien o servicio de calidad, por lo que se evita la superposicion de actividades y funciones.
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po responsable del programa sera un hito critico que debera responder
a la especificidad tematica que demanda el problema a solucionar.

Es casi seguro que dicho problema requiere de una mirada multidisci-
plinaria, debido al grado de complejidad y dificultad que tenga este. Es de-
cir, existen problemas y necesidades referidos directamente a tres factores:

a. La vida de las personas y sus relaciones (nutricion, derechos,
empoderamiento, desarrollo de capacidades, entre otros)

b. El desarrollo del territorio en el cual viven las personas (ordena-
miento de acuerdo a recursos y usos, prevencién y mitigacion
de riesgos, entre otros)

c. Las organizaciones e instituciones que construyen las personas
para satisfacer sus necesidades (asociatividad y capital social
para generacion de ingresos, defensa de intereses y derechos,
entre otros)

Resulta claro, entonces, que una sola disciplina o profesién no pue-
de resolver problemas de esta magnitud y, por lo tanto, se requiere el
aporte de otras ciencias, profesiones u oficios. Los temas tecnolégicos y
de informacion que requieran ser incorporados en el modelo de gestion
corresponderan a los avances que se hayan conseguido en los ambitos
sefialados (personas, territorios y organizaciones)®. Por Gltimo, el finan-
ciamiento y la infraestructura dependeran del manejo politico de los
lideres o directivos para que éstos sean conseguidos de tal manera que
satisfaga las necesidades de la organizacion. No obstante, lamentable-
mente, los recursos siempre seran limitados y las dificultades para con-
seguirlos dependeran de las habilidades politicas de quienes dirigen el
programa. Aqui también lo técnico resulta insuficiente.

Los lideres o directivos de un programa o proyecto tienen la res-
ponsabilidad de construir una cultura organizacional que favorezca la
cohesion e incremente los mecanismos de cooperacién basado en ob-
jetivos comunes y una vision compartida. Ahf radica un primer desafio
fundamental para quien conduce o dirige un programa o proyecto. Las
relaciones de poder que se generan cotidianamente para implementar

4 El papel de la ciencia, la investigacion y generacion de conocimiento constituyen aspectos clave.
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las propuestas del programa expresaran diversas dificultades que son
propias de la accion colectiva organizada: diferentes formas de pensar,
actuar y sentir inherentes a los procesos de socializacion y de experien-
cias personales y laborales por los cuales han pasado cada profesional
o técnico contratado.

Por ello, quien dirige una organizacion tiene como tarea central la
negociacion y resolucion de la diversidad de conflictos que aparece-
ran al momento de buscar las mejores formas de intervenir y ejecutar
las propuestas del programa o proyecto. Muchos autores sostienen que
esta tarea es central y se considera hasta un arte. Los mejores gerentes
o directivos seran aquellos que son capaces de alinear a su equipo de
colaboradores en una sola direccion, y mantienen latentes los diferen-
tes puntos de vista y contradicciones que existan. Ello resulta saludable
en una organizacion que buscara siempre la opcién mas adecuada y
legitima frente a diferentes posibilidades de accién.

Los estilos de gestion que ponen en marcha los directivos son una
forma de entender como se estructuran las relaciones al interior de una
organizacién, tomando en cuenta los mecanismos formales que existen
en la misma (estructura, procesos, procedimientos, entre otros)®. Es fun-
damental entender como, a partir de estos estilos de gestion, se pueden
observar relaciones formales e informales para la toma de decisiones
en todos los niveles de la estructura orgéanica. La pregunta clave sera
shasta qué punto se puede convivir en una organizacién cuya brecha
entre lo que prescriben las normas y lo que hace la gente en la practica
repercute en la viabilidad de la organizacién?

El gerente social debe reconocer si esta brecha esta generando cri-
sis o patologfas que debilitan al programa o proyecto y los resultados
que esperan conseguir. Hay mecanismos informales que pueden ser
tolerables y otros que son transgresores del orden institucional que pro-
pone el programa o proyecto. De hecho, los mecanismos tolerables
son aquellos que las personas generan para resolver problemas que las
normas o procedimiento no estan logrando vy, por lo tanto, se requie-

5  Existen tres estilos de gestion: oligarquico (centrado en poder de unos pocos que toman las decisiones mas impor-
tantes), selectivo (cuyo poder recaer en un grupo en concreto en desmedro de otros) y representativo (cuyo poder es
compartido entre las diversas areas que representa la organizacion). Cf. Bobadilla, Dumler y Merschrod (1998)
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re de un cambio que, en el futuro y dependiendo de los resultados,
se podrian formalizar. Los mecanismos transgresores son aquellos que
pueden tener repercusiones éticas en el cumplimiento de la misién ins-
titucional (corrupcion, clientelismo, entre otras). Por lo sefalado ante-
riormente, las relaciones de poder constituyen un aspecto fundamental
en el manejo de una organizacion, en este caso, vinculados a progra-
mas o proyectos de desarrollo. La tarea crucial de los gerentes sociales
es entender sus alcances y limites (Pfeffer, 1993).

La capacidad de un gerente se medira por la forma en que supera
obstaculos propios de los sistemas tradicionales de hacer las cosas y
que se han ido construyendo histéricamente, establecidos en normas
y reglamentos. Muchas veces estas normas o procedimientos expresan
paradigmas arcaicos y conservadores basados en la desconfianza y la
ausencia de capital social. La historia muestra que los lideres genuinos
son aquellos que han modernizado las normas, tanto las que emanan
de la practica social como las que se encuentran formalizadas en la ley.

Los liderazgos y capacidad de gestion se hacen evidentes justamen-
te cuando se ha logrado una sinergia entre las exigencias del entorno
y lo que el programa o proyecto busca conseguir. No obstante, esta si-
nergia solo es posible construirla superando dificultades y conflictos de
poder entre grupos o actores que se oponen a la propuesta y aquellos
que quieren ejecutar un cambio que favorezca determinados intereses.
En este conflicto y tension, un dilema siempre presente en las personas
que asumen cargos de direccion, y que es propio de la racionalidad
limitada con la cual se trabaja, es que no se puede saber hasta cierto
punto quién tiene la razoén: si es el que propone el cambio o es el que
se resiste al mismo. Ello dependera de la experiencia en otros proyectos
(lecciones aprendidas), la informacion que sustentara la mejor opcion
(diagnosticos, estudios, evidencias) y de las preferencias de las personas
que toman las decisiones (ideologfas, opciones personales, creencias)
(March y Simon, 1987).

La salida a este dilema siempre serd riesgosa y supone un célculo
costo-beneficio para asumir dicho riesgo. En esto consiste el reto de
quien dirige un proyecto: si esta dispuesto a asumir los costos (sacrificio
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y esfuerzo) que exige ejecutar esta propuesta o, por el contrario, asumi-
ra una racionalidad evasiva u oportunista, esperando que las circuns-
tancias le sean favorables o que otros lo resuelvan.

En ese sentido, la accion racional estratégica (Crozier y Friedberg,
1990; Bobadilla, 2012) se constituye en una apuesta clave para los
profesionales que dirigen proyectos. En primer lugar, la accién significa
la voluntad politica de quien dirige para enfrentar los retos y desafios
que representa ejecutar la solucién planteada en el proyecto. Es decir,
se trata de asumir el liderazgo que exige la responsabilidad de ejecutar
el programa y realizar las alianzas respectivas para garantizar que la
decision tomada se lleve a la practica.

En segundo lugar, se encuentra el aspecto racional, que hace re-
ferencia al reconocimiento y evaluacién de los medios necesarios y
suficientes para alcanzar determinados fines (resultados u objetivos del
programa o proyecto). Es decir, refiere a la claridad e informacion sobre
los recursos financieros y el talento humano con el que se cuenta para
realizar la propuesta.

En tercer lugar, se encuentra el disefio e implementacién de estra-
tegias, las cuales serviran para generar cursos de accién que organi-
cen, orienten y otorguen un sentido de unidad a las propuestas para
la consecucion de los resultados esperados. Es clave, entonces, saber
qué estrategias seran las mas efectivas para direccionar las actividades
que seran implementadas por diversos actores. Estas estrategias deben
ser consensuadas, sistematizadas y evaluadas en el proceso para direc-
cionar en mejores condiciones a los responsables de las actividades y
fortalecer a la institucion. Las estrategias sistematizadas y plasmadas
en procesos evitan depender de la discrecionalidad de las personas;
de esa manera, los programas y proyectos tendran en las estrategias el
mecanismo para retroalimentarse mas alla del equipo que ejecute el
programa o proyecto. El principio que orienta el disefio y ejecucion
de estrategias es que ninguna persona debe ser indispensable si ésta es
clara y se encuentra institucionalizada en la organizacion.

Finalmente, para saber la viabilidad de los programas y proyec-
tos sociales de bienes colectivos publicos y semi piblicos, deberfan
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plantearse tres preguntas claves, que, a su vez, son los componentes
del denominado tridngulo estratégico del valor ptblico (Moore, 1998).
sEl programa o proyecto va a crear valor pablico o social? ;Existe o se
puede impulsar un entorno habilitador? ;Se puede generar la capacidad
operativa para impulsarlo?

Salidas: resultados alcanzados del programa o proyecto

Las organizaciones de desarrollo, sean publicas o privadas, deben
generar condiciones sociales y politicas para la entrega de bienes y
servicios a la poblacién objetivo de los programas y proyectos. Estas
condiciones se refieren a la participacion de los actores involucrados,
a la generacion de espacios de debate y construccion de consensos, a
la negociaciéon y manejo de conflictos propios de la acciéon colectiva
organizada, entre otros. Se busca, entonces, que estas condiciones so-
ciopoliticas formen las bases para la ejecucion legitima y reconocida
del programa o proyecto; de tal manera, la cooperacién entre actores,
si bien no estara exenta de dificultades de diversa magnitud, fortalecera
la propuesta de intervencion haciéndola viable y sostenible.

Esta es la aspiracion que todo programa debe construir: participacion
eficaz y oportuna, relaciones sociales que generen capital social, acepta-
cién y apropiacion de la propuesta mas alla de la exigencia normativa o
los incentivos temporales que promueva el programa o proyecto.

Desde la teorfa politica, la generaciéon de dichas condiciones se
conoce con el concepto de gobernanza:

Es una nueva forma de gobernar, superadora del tradicional esquema jerar-
quico, que implica por igual la participacion de las instituciones publicas,
privadas y del tercer sector, en la resolucion de problemas que afectan al in-
terés general (...) Tienen que ver con la existencia de un buen capital social,
la implicacion activa y corresponsable de los actores privados-empresariales,
asi como el liderazgo de la alta funcion pablica y de los politicos que estan
al frente de las instituciones piblicas de un territorio (Varela-Alvarez, 2011).

En la medida de que los programas y proyectos logren consensos
sociopoliticos basicos entre los actores involucrados, permitiran que
la gestion de las propuestas sean factibles y viables en las realidades
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concretas en las cuales intervienen. Es decir los modelos de gestion
podran funcionar de manera mas efectiva asegurando la consecucion
de resultados hacia el desarrollo sostenible en la mejora de la calidad
de vida de las personas, sus territorios y organizaciones.

Los resultados que se esperan alcanzar deberan contribuir al desa-
rrollo humano en los distintos aspectos que tengan relacién con la vida
de las personas. De hecho, estos cambios sociales (resultados) deben
tomar en cuenta el territorio donde los diversos actores construyen sus
modos de vida utilizando los medios o recursos que este espacio geo-
grafico le otorga. En ese sentido, los cambios que los programas y pro-
yectos generan deben fortalecer la institucionalidad de dicho territorio
para que los actores se orienten de acuerdo a reglas de juego que los
espacios de gobernanza proponen de tal manera que se contribuya a
la gobernabilidad entre la poblacién destinataria de los proyectos y los
actores publicos y privados que participan de la propuesta.

Sin dicha institucionalidad, los actores propondran sus propias re-
glas de juego e intentaran presionar de acuerdo a sus cuotas de poder
e intereses particulares por encima de los colectivos, lo cual debilita
los consensos y los mecanismo de cooperacion que le dan viabilidad
a cualquier propuesta que busque solucionar problemas y satisfacer
necesidades. La gerencia social tiene como estrategia central generar
las condiciones para que los actores participen activamente en la con-
secucion de los resultados esperados, reduciendo el comportamiento
oportunista (free rider) que se beneficia del trabajo de otros.

La expectativa, entonces, es que dichos resultados tengan un valor
significativo para los actores involucrados en el programa o proyecto.
En ese sentido, la necesidad que estos resultados generen valor pablico
o compartido® en el ambito de influencia del programa es de vital im-
portancia. Se entiende por valor pablico o compartido que los benefi-
cios principales que el proyecto otorgue se materialicen en una serie de
mejoras en las condiciones de vida de los sectores pobres o excluidos
destinatarios del programa, pero, a su vez, los actores que promueven
y participan en la ejecucién como aliados estratégicos sean publicos

6  Para conocer el alcance de este concepto, cf. Porter y Kramer (2011)

27



La Gerencia Social en la practica. Andlisis de los modelos de gestion de programas y proyectos sociales

o privados, deberian percibir también que su participacion les genera
réditos sociales, politicos, profesionales e inclusive econémicos. En ese
contexto, la aspiracion principal de la gerencia social es conseguir re-
sultados de impacto, es decir, cambios en las condiciones de vida de
los grupos destinatarios a nivel de sus relaciones sociales, el ejercicio
de derechos, el mejoramiento de sus desempefios, generacion de ingre-
sos que le otorguen autonomia, entre otros. Para ello, se requiere como
condicion légica un conjunto de medios que coadyuven a estos impac-
tos. Es fundamental para saber si nos aproximamos a dichos resultados
ejecutar herramientas de gestion como la linea de base y los sistemas
de monitoreo y evaluacion de proceso. Los resultados, entonces, se
pueden jerarquizar en una cadena de valor, en la que el impacto sera
la finalidad mayor del programa o proyecto, conseguidos a partir de un
conjunto de efectos, los mismos que se logran como consecuencia de
los bienes y servicios otorgados por dicho programa a la poblacion.

Desde un enfoque sistémico, podemos concluir, entonces, que,
para alcanzar el impacto en la poblacion, —realidad transformada— se
requiere, en primer lugar, identificar con claridad los problemas y nece-
sidades de la poblaciéon objetivo. En segundo lugar, se debe generar un
modelo de gestion capaz de poner en marcha estrategias que respon-
dan a la solucién de dichos problemas. Finalmente, se debe implemen-
tar condiciones sociopoliticas en el territorio para que la entrega de los
bienes y servicios sean adecuados y oportunos. La participacion de los
diversos actores involucrados, de acuerdo a roles y competencias, es
un aspecto transversal en las etapas del ciclo del programa o proyecto
(diseno, ejecucion y evaluacion’.

Asimismo, se debe considerar que los modelos organizativos estan su-
jetos a evaluacion en la medida que sus sistemas de accion son dinamicos
y cambiantes debido a las presiones y conflictos en los entornos en donde
operan, y especialmente porque dependera de los resultados conseguidos
por el proyecto. Por ello, es fundamental que los modelos de gestion deban
implementarse en una logica de gerencia adaptativa capaz de estar retro-
alimentandose permanentemente de lo que exige la realidad. Un modelo
organizativo se estanca y pierde su efectividad cuando se disocia de la rea-

7 Para mayor informacion sobre el ciclo del proyecto, cf. Bobadilla (2015)
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lidad y se vuelve un fin en si mismo, e impone mecanismos de intervencion
que resultan obsoletos para garantizar el logro de los resultados esperados.

Caracteristicas y tendencias principales de los estudios de caso

Utilizando las técnicas de mapeo y anélisis de contenido individual
y transversalmente® para los 13 casos, se han identificado los siguientes
hallazgos:

¢ La mayorfa de los programas sociales han considerado explicita-
mente nuevos paradigmas basados en el Enfoque de Desarrollo Hu-
mano (Sen y PNUD):

- Programas con enfoques de interculturalidad: PNLCVFS y Pro-
yecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para la
atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria (distrito
de Jangas, Huaraz — Ancash)

- Programas con enfoque de género: Programa Juntos (nivel na-
cional), PNLCVFS, Programa Prevencion de la explotacion se-
xual en niflos y adolescentes, Proyecto fortalecimiento de la
gestion comunitaria y local para la atencion integral de la salud
y la seguridad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash),
Programa Juntos Iquitos y CEM VMT

- Programas con enfoque de derechos: PNLCVFS, Programa Pre-
vencion de la explotacion sexual en nifios y adolescentes, CEM
VMT, Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local
para la atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria
(distrito de Jangas, Huaraz — Ancash), Programa Punto Saludable
(Miraflores) y Programa Emprendiendo (Lima Metropolitana).

- Programa de enfoque de lucha contra la pobreza e inclusién
social: Programa Juntos (nivel nacional), Programa Nacional de
Lucha Contra la Violencia Familiar y Social, Programa Preven-
cion de la Explotacion Sexual en Nifios y Adolescentes, CEM
VMT, Programa Bosques, Programa Beca 18, Programa Jovenes
a la Obra y Programa Juntos — Iquitos.

8  Ver resumen en cuadro anexo
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- Programas con enfoque de intersectorialidad pablico—privado:
Proyecto Provias

El Programa Bosques y el Programa Provias son los Gnicos que ges-
tionan bienes pablicos netos. Los demas programas y proyectos ges-
tionan bienes semi pablicos.

Los siguientes programas presentan disefios y practicas bastante
diferenciados de cogestion, entendida mas como articulaciéon in-
ter—institucional con predominio de programas con nula o inci-
piente articulacion:

- Programas con limitadas previsiones y praxis de articulacion
interinstitucional. Los beneficiarios los perciben como meca-
nismo de transferencia de dinero u otros recursos o servicios
a cambio de realizar acciones. Este es el caso del Programa
Juntos Nacional y el Programa Juntos Loreto y J6évenes a la
Obra.

- Programas con previsiones en su disefo e inicial praxis de arti-
culacion multisectorial: Programa Nacional de Lucha Contra la
violencia Familiar y Social, Programa Prevencion de la explota-
cion sexual en nifios y adolescentes y CEM VMT.

- Programas con previsiones en su disefio y mediana praxis de
articulacion multisectorial e interinstitucional (gobiernos regio-
nales y locales; comunidades nativas/campesinas, comunidad
educativa): Programa Bosques, Programa Punto Saludable Mi-
raflores, proyecto Topara y Provias

- Programas con previsiones en su disefio y significativa praxis
de articulacion multisectorial e interinstitucional para efectos
propiamente de gestion: Proyecto fortalecimiento de la gestion
comunitaria y local para la atencién integral de la salud y la
seguridad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash)

La tendencia en la mayoria de los programas, particularmente pa-
blicos y de alcance nacional, es no ser participativos. Algunas varia-
ciones se presentan en varios programas:
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Programas sin enfoque y limitados mecanismos de participa-
cion comunitaria: Rol de beneficiarios — usuarios: Programa
Juntos Nacional, Programa Juntos Iquitos, Programa Jévenes a
la Obra

Programa con ciertos mecanismos de participacion que la pobla-
cién no presta interés: Programa Nacional de Lucha Contra la vio-
lencia Familiar y Social y Programa Prevencion de la explotacion
sexual en nifios y adolescentes, CEM VMT y Programa Beca 18

Programas con instancias locales de participacion efectiva: Pro-
grama Bosques, Programa Punto Saludable — Miraflores y Pro-
yecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para la
atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria (distrito
de Jangas, Huaraz — Ancash) y Provfas

Programas con mecanismo de participacion funcional obli-
gada por estrategia y metodologia: Programa Emprendiendo
Lima.

¢ Todos los programas tienen identificadas lineas estratégicas de ac-
cion. Las mas recurrentes son las siguientes:

Sensibilizacion y desarrollo de capacidades en la poblacion
Fortalecimiento de las redes institucionales y comunitarias
Implementacién de una ruta de atencién y prevencion

Participacion e incidencia politica de diversos actores como orga-
nizaciones no gubernamentales, cooperacion internacional, or-
ganismos estatales Formacion de capacidades técnicas a actores

Promocién y/o compensacion para el acceso a innovaciones
tecnologicas.

Concertacion de esfuerzos intersectoriales (MTPE, empresa pri-
vada, cooperacion internacional y sociedad civil

Desarrollo de alianzas interinstitucionales entre la empresa pri-
vada, sociedad civil y Estado

Desarrollo de capacidades de emprendimiento grupales

31



La Gerencia Social en la practica. Andlisis de los modelos de gestion de programas y proyectos sociales

32

Las lineas estratégicas menos recurrentes son las siguientes:

- Convenios de incentivos para la conservacion de bienes publi-
cos (Bosques)

- Implementacion de codigos de conducta

- Desarrollo territorial

Articulaciéon programatica e intersectorial: Algunos programas so-
ciales como Beca 18 tienen ejes estratégicos muy especificos, tales
como examenes descentralizados y gratuitos, seleccion de benefi-
ciarios segln prioridad regional de carreras postulantes, seleccion de
instituciones de calidad, asignacién de cuotas de becas regionales,
enfoque de calidad en los procesos, ciclo de nivelacién y tutorfa.

El estilo de gestion de la mayorfa de los programas sociales es verti-
cal. Muy pocos son de estilos mas abiertos:

- Programas en los que la toma de decisiones se centraliza en el
director y/o Alta Direcciéon de sedes centrales: Programa Jun-
tos - Nivel nacional, Programa Nacional de Lucha Contra la
Violencia Familiar y Social, Programa Prevencion de la Explota-
cion Sexual en Nifos y Adolescentes, Programa Juntos — Iquitos,
Programa Beca 18, Programa J6venes a la Obra y CEM VMT.

- Programas en los que la toma de decisiones se hace previa con-
sulta a cuerpos directivos y técnicos: Programa Bosques, Pro-
grama Punto Saludable — Miraflores, y PROVIAS

- Programas en los que hay participacion de actores sociales e
institucionales en las decisiones, con posibilidades de fuerte
intervencion dirimente de instancia financiera: Programa Em-
prendiendo Lima.

Programas en los que la toma de decisiones las asume conjuntamen-
te un comité de gestion representativo de los beneficiarios y actores
institucionales intervinientes. Proyecto fortalecimiento de la gestion
comunitaria y local para la atencién integral de la salud y la seguri-
dad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash). El liderazgo en
los programas revistados también tiene diversidades significativas:
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- Programas altamente centralizados y con escaso empodera-
miento al interior de su estructura organizacional mayor: Pro-
grama Juntos (Nivel Nacional), Programa Bosques, Programa
Beca 18, Programa Jévenes a la Obra y Programa Juntos — Iqui-
tos y Provias

- Programas con roles compartidos: Programa Nacional de Lucha
Contra la violencia Familiar y Social, Programa Prevencion de
la Explotacion Sexual en Nifios y Adolescentes, CEM VMT

- Programas con liderazgo delegado a integrantes de comité de
gestion: Proyecto fortalecimiento de la gestiobn comunitaria y
local para la atencién integral de la salud y la seguridad ali-
mentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash), Programa Punto
Saludable —Miraflores y Programa Emprendiendo Lima.

® Casi todos los programas nacionales tienen serias limitaciones en
la gestion de los sistemas de planificacion en los diferentes niveles
espaciales y temporales:

- Programas con un sistema de planificacién especifico: Programa
Emprendiendo Lima y Proyecto fortalecimiento de la gestion co-
munitaria y local para la atencion integral de la salud y la seguri-
dad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash)

- Programas que dependen de un sistema de planificacion y presu-
puesto centralizado en la sede de Lima: Programa Juntos- Nivel na-
cional, Programa Nacional de Lucha Contra la violencia Familiar y
Social, Programa Prevencion de la Explotacion Sexual en Nifos y
Adolescentes, Programa Bosques, Programa Beca 18, Programa J6-
venes a la Obra y Programa Juntos — Iquitos, PROVIAS y CEM VMT

- Programas con eficiencias bésicas en la gestion de sus planes
estratégicos y de mediano plazo: Programa Emprendiendo Lima,
Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para la
atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria (distrito de
Jangas, Huaraz — Ancash)

- Programas con deficiencias en la gestion de sus planes estratégi-
cos, de mediano y corto plazo: Programa Juntos - Nivel nacional,
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Programa Nacional de Lucha Contra la violencia Familiar y Social,
Programa Prevencién de la Explotacion Sexual en Nifios y Adoles-
centes, Programa Bosques, Programa Beca 18, Programa Jovenes
a la Obra, Programa Juntos — Iquitos, Provias, CEM VMT

Programa con alglin mecanismo clave de participacion en sus
procesos de planificacion: Emprendiendo Lima Metropolitana,
Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para la
atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria (distrito de
Jangas, Huaraz — Ancash), Programa Bosques y Proyecto Topara.

El instrumento de marco légico es un recurso de diagnoéstico bastan-
te generalizado:

Programas que cuentan con un marco loégicos desde sus inicios:
Programa Juntos (nivel nacional), Programa Nacional de Lucha
Contra la violencia Familiar y Social, Programa Prevencién de
la explotacién sexual en nifios y adolescentes, Programa Bos-
ques, Programa Beca 18, Programa Jovenes a la Obra, Progra-
ma Juntos — Iquitos, Programa Punto Saludable — Miraflores y
Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local para
la atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria (dis-
trito de Jangas, Huaraz — Ancash), CEM VMT, Proyecto Topara

Programas con marcos logicos actualizados: Emprendiendo
Lima Metropolitano y Proyecto fortalecimiento de la gestion
comunitaria y local para la atencién integral de la salud y la
seguridad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash)

El sistema de monitoreo y evaluacion de los programas sociales, en
su mayoria, presenta serias limitaciones que afectan significativa-
mente la gestion de los programas:

Programas sin sistema de monitoreo y evaluacion: Programa
Bosques y Jovenes a la Obra

Programas con un sistema de monitoreo y evaluaciéon con defi-
ciencias diversas: Programa Juntos (Nivel Nacional), Programa
Nacional de Lucha Contra la violencia Familiar y Social, Pro-
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grama Prevencion de la explotaciéon sexual en nifios y adoles-
centes, Programa Juntos — Iquitos, CEM VMT y Provias

Programas con un subsistema de monitoreo con mayor funcio-
nalidad: Programa Punto Saludable — Municipalidad Miraflores,
Programa Emprendiendo Lima Metropolitana, Proyecto fortale-
cimiento de la gestion comunitaria y local para la atencioén in-
tegral de la salud y la seguridad alimentaria (distrito de Jangas,
Huaraz — Ancash)

Programas sin actividades de evaluacién de resultado y de im-
pacto: todos los programas.

¢ Respecto al financiamiento se advierten las siguientes modalidades:

El financiamiento de los programas del sector publico es predo-
minantemente por fuente tesoro pblico: Programa Juntos (nivel
nacional), Programa Nacional de Lucha Contra la violencia Fa-
miliar y Social, Programa Prevencion de la Explotacion Sexual
en Nifos y Adolescentes, Programa Bosques, Programa Beca
18, Programa Jévenes a la Obra, Programa Juntos — Iquitos, Pro-
vias y CEM VMT

Programas sociales publicos con financiamiento del presu-
puesto por resultados: Programa Bosques y Programa Beca
18, Programa Nacional de Lucha Contra la Violencia Familiar
y Social y CEM VMT

Programas sociales con financiamiento puablico — privado:
Programa Emprendiendo Lima (MML y AFP Integra) y Progra-
ma Punto Saludable — Municipalidad Miraflores (Municipio,
Gaston Acurio, RPP) y Proyecto fortalecimiento de la gestion
comunitaria y local para la atencién integral de la salud y la
seguridad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash)
(Municipio, BID, empresas mineras), Proyecto Topara (Munici-
pio y Minera Milpo)

e En cuanto a la influencia del entorno en los programas sociales, se
presentan las siguientes situaciones:
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- Programas sociales pablicos con alto apoyo politico: Programa
Juntos Nacional; Programa Juntos Iquitos, Beca 18 y Programa
Jovenes a la Obra, Provias

- Programas con un entorno poco habilitador por falta de arti-
culacién y respuesta de sectores publicos para cubrir condi-
cionalidades o procesos conjuntos: Programa Juntos Nacional;
Programa Juntos Iquitos. Programa Nacional de Lucha Contra la
violencia Familiar y Social y Programa Prevencion de la explo-
tacion sexual en ninos y adolescentes y CEM VMT

® Programas cuya efectividad y continuidad dependen sustantivamen-
te de la permanencia de autoridades y funcionarios comprometidos:
Programa Bosques, Programa Punto Saludable — Municipalidad Mi-
raflores, Programa Emprendiendo Lima, Proyecto fortalecimiento de
la gestion comunitaria y local para la atencion integral de la salud y
la seguridad alimentaria (distrito de Jangas, Huaraz — Ancash), Pro-
vias y CEM VMT. En lo relativo al logro de objetivos, cada programa
presenta situaciones diferentes:

Programa social Logros de objetivos: caracteristicas

- Se aprecian resultados alentadores en cuanto a ciertos
indicadores de productos.

- Segln Perova y Vakis (2009), los usuarios del Programa
Programa Juntos (nivel Juntos consumen mas alimentos de mayor contenido
nacional) proteico, a diferencia de los no usuarios.

- Segiln un estudio de GRADE, los hijos de los usuarios del
programa mejoran sus patrones de crecimiento. Ademas,
se sugiere la posibilidad de evitar desnutricion crénica.

- No se cuenta con una evaluacién de impacto; sin em-
bargo, se cre6 un Plan Anual de Monitoreo y Evaluacién

Programa Nacional de e
(2014), cuyos resultados denotan cumplimiento de metas.

Lucha Contra la violencia
Familiar y Social - No existen evidencias sobre cumplimiento de objetivos
de los actores involucrados.

Programa Prevencién de
la explotacién sexual en | Existen limitaciones para evaluar los resultados del programa
nifios y adolescentes
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Programa Bosques

- No hay claridad de metas y objetivos.

- Hay ausencia de instrumentos para medir los avances y
resultados

Programa Beca 18

Se cumple el objetivo de brindar acceso a la educacién su-
perior a jovenes en situacién de vulnerabilidad y pobreza.

Programa J6venes a la
Obra

Las metas son planteadas en funcion a jévenes capacitados,
pero no a partir de la influencia de las capacitaciones.

Programa Juntos (Loreto)

- Se cumplieron metas de tipo “producto” (i.e aumentar
namero de afiliados).

- El Programa promueve capital humano y ha ayudado a
reducir la pobreza, aunque no se sabe en qué porcentaje.

Programa Punto
Saludable — Miraflores

- Al afio 2013 se han superado las metas institucionales
respecto a capacitacién a docentes, padres de familia y
estudiantes, asi como el nivel de aceptacion y de consu-
mo de alimentos saludables.

- Segln la encuesta aplicada por el grupo, el 89,7% de
los encuestados mencionan haber cambiado de habito
en su vida diaria

Programa Emprendiendo
Lima Metropolitana

Se ha reportado una mejora en el ahorro y educacion finan-
ciera, mas no en empoderamiento y ejercicio de ciudadania.

Proyecto fortalecimiento
de la gestion comunitaria
y local para la atencion
integral de la salud y la
seguridad alimentaria
(distrito de Jangas,
Huaraz — Ancash)

El proyecto se encuentra todavia en periodo de implemen-
tacion; sin embargo, los resultados obtenidos se alinean al
objetivo del programa.

- Lapoblacion cuenta con servicios de prevencion de vio-
lencia familiar

EM VMT . . -
¢ - Personas afectadas por hechos de violencia familiar con
servicios de atencién de la violencia familiar
- En diciembre de 2013, se ha promovi6 la creacion de
188 GL- IVP
- Endiciembre de 2012, 163 IVPs aparecieron en el ROF
de los municipios provinciales.
Provias

= 57% (99 IVPs) reciben transferencias condicionadas de
recursos del MEF para algunos caminos vecinales reha-
bilitados y tienen cofinanciamiento por parte de los go-
biernos locales.
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Retos y perspectivas sobre los estudios de caso presentados
Un intento de tipificacion de los programas y proyectos estudiados

Aplicando una tipologfa bastante aceptada y difundida en la litera-
tura de las politicas sociales y los programas sociales (Arambur( y Ro-
driguez, 2011; Correa, 2015), los casos estudiados se pueden tipificar
en programas protectores, promotores y habilitadores. A continuacion,
en base a definiciones seleccionadas de estos autores, se caracterizan

sintéticamente los tipos de programas sociales:

Caracterizacion

eneral de tipos de Programas Programas Programas
Erogramas sct)ciales protectores promotores habilitadores
Reducir Reforzar Generar el acceso
Objetivo vulnerabilidades y capacidades y a oportunidades
proteger capacidades | habilidades econdmicas

Poblacion meta

Pobres extremos, grupos
vulnerables, Nifos,
adolescentes, madres
gestantes, ancianos.
Discapacitados

PEA (Campesinos,
artesanos, Jovenes)
MYPES

Poblacion
econémicamente
activa
(agricultores,
Mypes, etc.)

Relacion con
ciclo econémico

Anti ciclicos: los
programas deben
ampliarse en periodos
de recesion econémica
cuando aumenta la
vulnerabilidad de los
pobres o la probabilidad
de empobrecimiento

en ciertos sectores de la
poblacion.

Pro ciclicos:

los programas
deben expandirse
en periodos de
crecimiento
econémico,
aprovechando

las condiciones
favorables para la
inclusion economica,
la generacién de
ingresos autbnomos
de las personas y la
empleabilidad.

Pro ciclicos: los
programas deben
expandirse en
los periodos

de crecimiento
econémico, pues
pueden favorecer
la inclusion
econbmica, la
generacion de
ingresos de las
personas y el
incremento de su
productividad.

Impacto en ingresos

Transferencias,
subvencion y
reduccion de costos.

Mayor
productividad y
menores costos.

Empleo y
oportunidades de
ingreso

Criterios de seleccion

Fijados por programa

Por hetero seleccion
y auto seleccion

Autoselecciéon

Fuente: elaboracién propia en base a definiciones seleccionadas de estos autores

38




Capitulo I: La puesta en practica de la Gerencia Social

Tomando como base las entidades titulares de la gestion, se ubica a
cada uno de los programas sociales que han sido materia de los articu-

los, conforme a la tipologfa descrita:

Tipo de programa p p
seglin entidad Programas protectores rogramas rogramas
titular promotores | habilitadores
Programa de Apoyo Directo a los
mas Pobres — Juntos Nacional, MIDIS PBrograma
osques
Programa de Apoyo Pégg;a%a K
Directo a los méas Pobres - Juntos MINAG
Loreto, MIDIS MINEDU
Gobierno Programa Nacional contra la
central Violencia Familiar y Sexual - MMPD
Programa Prevencion de la Explota- Provias
cion Sexual en Nifios y Adolescentes | Programa
- MMPD Jévenes a la MTC
Obra -
Centro Emergencia Mujer VillaMarfa | MINTRA
del Triunfo - MMPD
Programa
Punto
Saludable -
Municipalidad
Gobierno Miraflores
local o Programa Proyecto
Emprendiendo Topara
Municipalidad
Metropolitana| Municipio/
Lima Minera MILPO/
ONG
Proyecto fortalecimiento de la
£ gestion comunitaria y local para la
mpresa L
B g atencion |nt<.agra| de. la s(:alu.d y la -
seguridad alimentaria (distrito de
Jangas, Huaraz — Ancash)

Fuente: elaboracion propia

Comportamiento de los programas sociales puablicos y privados

A partir de los hallazgos encontrados en los trece casos de progra-
mas sociales, a continuacion se analizan algunos aspectos importantes
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desde una mirada de gerencia de estos. Ademas, se ha incorporado
informacion y apreciaciones de correspondientes a un universo mayor
de casos, haciendo la distincion de programas sociales ptablicos y pro-
gramas sociales privados:

a. Respecto al comportamiento de los programas sociales pablicos

En nuestra casuistica, se han revisado programas sociales del ni-
vel de gobierno central, que son la mayoria del conjunto (Programa
de Apoyo Directo a los mas Pobres — Juntos Nacional, Programa Beca
18, Programa Bosques, Programa de Apoyo Directo a los mas Pobres
- Juntos — Loreto, Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Se-
xual", Programa Prevencion de la Explotacion Sexual en Nifios y Ado-
lescentes, Programa Jovenes a la Obra, PROVIAS y CEM VMT). Por otro
lado, los programas sociales del nivel de los gobiernos locales son los
siguientes: Programa Punto Saludable -Municipalidad Miraflores, Pro-
grama Emprendiendo Municipalidad Metropolitana Lima.

Segln la tipologia en uso, la mayoria son programas protectores (7),
la mayorfa del Gobierno Nacional: MIDIS (2) y MIMDP (3), MTC (1) y
empresa minera (1). Los Programas promotores, siguen en cantidad en
la casufstica (4) de los cuales pertenecen al sector ptblico (4, MINEDU
Y MINTRA) y los gobiernos locales (2). Los Programas habilitadores son
los menos (3).

En un plano mas nacional y en una retrospectiva temporal mayor,
AramburG y Rodriguez, (2011) destacan que el 59% del gasto social
al afo 2009 se destinaba a los programas protectores, mientras que
solo 17% se dedicaba a los programas habilitadores y 24% se dedicaba
a los programas promotores. Dichos autores cuestionan la asignacion
del gasto social en relacion con el comportamiento del ciclo econé-
mico durante el periodo 2005-2011, argumentando que, durante las
etapas de crecimiento, se debi6 incrementar la inversion en programas
habilitadores y promotores para brindar sostenibilidad a la salida de
la pobreza. Cabe sefialar que el Marco Social Multianual 2009-2011
(PCM, 2008a) estableci6 la relacion entre los programas sociales vy el
ciclo econémico. Ademas, se identific6 aquellos programas que deben
aparecer en periodos anticiclicos con el objetivo de reducir la vulne-
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rabilidad y proteger las capacidades (protectores), asi como también
aquellos programas de orientacion prociclica orientados a reforzar ca-
pacidades (habilitadores) o ampliar el acceso a oportunidades econ6-
micas (promotores).

La evolucion y el comportamiento de los programas sociales pa-
blicos, en los Gltimos afios, son explicados por Correa (2015). Segtn la
autora, los mayores esfuerzos de reforma del MIDIS se concentraron en
renovar el disefio de los programas sociales. Por ejemplo, el programa
Pension 65 ha complementado la entrega de la transferencia monetaria
con atencion en salud, mientras que el Programa Juntos ha avanzado
en el diseno de un esquema de transferencias diferenciado. Qali War-
ma fue concebido como un servicio piblico de alimentacion escolar,
mientras que Cuna Mas complement6 su componente de cuidado diur-
no con el fortalecimiento de capacidades de los hogares.

El MIDIS tiene a su cargo dos importantes fondos sociales orienta-
dos a asegurar la accién del Estado para el logro de las metas estable-
cidas al 2016. El Fondo para la Inclusiéon Econémica en Zonas Rura-
les (FONIE) cuenta con 1330 millones de nuevos soles para financiar
proyectos de agua y saneamiento, electrificacién, telecomunicaciones
y caminos vecinales, con el fin de reducir las brechas de acceso y ca-
lidad. Estos recursos estan dirigidos a los distritos mas pobres del pars,
incluyendo también zonas de frontera, VRAEM, Alto Huallaga y zonas
amazonicas con presencia indigena. De otro lado, el Fondo de Estimu-
lo al Desempeno y Logro de Resultados Sociales (FED) es un mecanis-
mo de incentivo orientado que busca mejorar la gestion de los servicios
priorizados en los programas presupuestales vinculados al desarrollo
infantil temprano.

El rol de coordinacion del MIDIS, a partir del Sistema Nacional de
Desarrollo e Inclusiéon Social (SINADIS), esta siendo débilmente reac-
tivado. El propésito de este sistema es determinante: articular acciones
con otros sectores y monitorear el cumplimiento de las politicas pabli-
cas destinadas a reducir la pobreza, las desigualdades, las vulnerabili-
dades y los riesgos sociales (MIDIS: 2012).
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b. Respecto al comportamiento de los programas sociales privados

El caso analizado corresponde a una empresa minera mediana con
una particular articulacion para su gestion que incluye actores como
el Banco Interamericano de Desarrollo y la municipalidad distrital de
Jancas. Para un panorama de una escala mucho mayor, se apela a una
sintesis de Cardenas (2011):

En el afio 2011, el sector privado ha ejecutado mas de 2800 pro-
yectos de alivio y superacion de la pobreza. La mayor parte de estos
proyectos fueron financiados y ejecutados por empresas extractivas de
recursos naturales. Las empresas pertenecientes al Programa Minero de
Solidaridad con el Pueblo (PMSP) o al Programa de Contribucion para
el Desarrollo Social del Proyecto Camisea (PCDSC) gestionaron 2027
proyectos por un monto total que supera los 5/.1500 millones. Por otro
lado, la Cooperacion Internacional ha financiado 641 proyectos por
un monto comprometido por mas de S/.1283 millones. Finalmente, las
principales empresas no extractivas han financiado la ejecuciéon de 176
proyectos de lucha contra la pobreza.

El eje de desarrollo de capacidades humanas, especificamente en
las areas de educacion basica y salud basica, concentra la mayor parte
de proyectos privados de alivio/superacion de la pobreza. El eje de
desarrollo de capacidades humanas y respeto a los derechos funda-
mentales concentra 1527 proyectos. De otro lado, el eje de promocién
de oportunidad y capacidades econémicas retine 1179 proyectos. Fi-
nalmente, el eje de Establecimiento de una red de proteccion social
abarca 138 proyectos. Las areas de intervencién con mayor cantidad
de proyectos son las siguientes: educacion basica (755 proyectos), me-
joramiento del ingreso o promocién productiva (449 proyectos), salud
basica (336 proyectos) y capacitacion técnica (296 proyectos).

El ambito geogréfico de los proyectos de las empresas PMSP/PCDSC
se circunscribe a sus ambitos de influencia directa (Ancash, Arequipa,
Cajamarca, Cusco). De otro lado, los proyectos de cooperacion interna-
cional se concentraron principalmente en Lima, Ayacucho, Cajamarca
y Huancavelica, y las principales empresas no extractivas los ejecutan
mayoritariamente en Lima, Cajamarca y Callao.
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En cuanto a los modelos de gestion, en estos programas se im-
plementaron esquemas de gestiéon participativos, con una expectativa
especifica respecto a la obtencion de la licencia social. Limita seve-
ramente este esquema, la ausencia de una sociedad civil organizada
activa “... que busque incidir en el uso de los recursos provenientes de
la industrias extractivas y fiscalizarlo, combinada con la ausencia de
politicas que planifiquen y supervisen dichos gastos, explican los po-
bres resultados obtenidos en materia de desarrollo local en los ambito
de influencia” (Grupo Propuesta Ciudadana, 2014:25).

Importantes elementos del entorno son identificados en el estudio
del Grupo Propuesta Ciudadana: estado ausente en su rol de planifica-
cion, regulacion y supervision; carencia de una comunicacion hacia
las comunidades sobre el origen de los fondos y sus formas de priorizar
los proyectos. Se debe relevar las intencionalidades de contar con un
sistema de monitoreo y evaluacién, sin embargo, en el PMSP solo un
27% elaboraron su linea de base, la mayoria varios afios después de
haberse iniciados los proyectos; solo el 46% de los proyectos entregd
sus estudios de medio término y Ginicamente 2 empresas han publicado
sus estudios de evaluacion de impacto. Todo ello pone en cuestion la
eficiencia de las empresas mineras en la gestion del gasto social (Grupo
Propuesta Ciudadana, 2014:17).

Coordinacion e intersectorialidad en la gestion de las politi-
cas y programas sociales

En casi todos los informes, no se han identificado la operacion de al-
gin mecanismo o instancia de coordinacion o articulacion intersectorial
y/o inter institucional, a pesar de que en la descripcion de las fortaleza 'y
oportunidades o en la descripcion de los actores internos y del entorno
se consignaba la presencia de entidades publicas, de la sociedad civil
y de las OSB que podrian ser movilizados para estos efectos, a pesar de
que, en sus marcos de referencia conceptual, se enfatiza en su importan-
cia. Algunas explicaciones aproximativas para ello son las siguientes:

e El disefio de gestion centralizada y vertical de la mayorfa de los pro-
gramas sociales publicos del Gobierno nacional se encuentra esca-
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samente descentralizado, asi como los celos sectoriales y de Gobier-
no en los niveles nacionales y subnacionales. El problema se torna
mas relevante en los programas protectores con una estrategia de
corresponsabilidades, que debe ser atendida por otros sectores y ni-
veles de gobierno. Los mecanismos que existen son muy fragiles po-
litica y técnicamente, particularmente en los niveles subnacionales.

En el sector privado, las caracteristicas que los procesos de disefio
e implementacién de sus proyectos de alivio y superacion de la
pobreza, conforme el estudio de Cardenas (2011) son las siguientes:

Las empresas focalizan a las poblaciones que residen en las
zonas de influencia directa; ademas, se suelen relacionar con
esta a través de intermediarios (operadores u ONG contrata-
das). En cambio, las ONGD y ENIEX suelen intervenir en las
zonas con el mayor niimero de poblacién afectada por algin
problema a tratar o vulnerabilidad, realizan un mapeo de zo-
nas de mayor riesgo y mantienen nexo o comunicacion direc-
tos con la poblacion.

Las empresas procuran asociarse con algin operador desde
el disefio, a través del cual se canalizan las demandas de la
poblacion para la definicion y disefio de la intervencion. Las
ONGD y ENIEX, por su parte, priorizan en abordar la pobreza
desde un enfoque territorial e integral y dan mucha importan-
cia al desarrollo de procesos participativos con la poblacion.
Las empresas ejecutan sus proyectos principalmente a través de
operadores (ONG). En el caso de que tercericen la ejecucion,
la empresa mantiene la funcion de elaborar y hacer seguimien-
to al plan operativo, disefiar de manera participativa el marco
l6gico, entre otras funciones. La mayoria de las ONGD y ENIEX
ejecutan directamente las intervenciones, por lo cual cuentan
con una oficina préxima a cada zona y mantienen presencia
en la comunidad. Consideran clave coordinar estrechamente
entre actores pablicos (gobiernos regionales, municipios, secto-
res, sociedad civil, organizaciones sociales de base, etc.) desde
antes de que se inicie el proyecto.
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- En cuanto a la sostenibilidad de los proyectos, hay predisposi-
cion para lograr acuerdos y sinergias con entidades del Estado
y organizaciones sociales de base. Algunas entidades sostienen
que el fortalecer las capacidades y habilidades de la poblacion
y de las organizaciones de la comunidad facilita los posteriores
procesos de sostenibilidad.

- Reconociendo las diferencias de escala, es posible afirmar que,
en el sector empresarial revisado, los proyectos tienen mejor
disefo y desempefio en los modelos de gestion social y politica
que el propio Estado.

Se justifica, por ello, insistir en el alto valor pblico de la coordinacién
en la gestion de politicas sociales, desde una mirada de la gerencia social.
Repetto (2009) sostiene lo siguiente:

La coordinacion es reconocida como un mecanismo de gestion publica que
permite reducir contradicciones o redundancias y a la vez desarrollar politicas
integrales. Por tanto, y tomando como primera referencia lo que sucede en la
gestion estatal de las politicas pablicas, la coordinacién permitirfa alcanzar
los siguientes objetivos: a) evitar o minimizar la duplicacién y superposicion
de politicas; b) reducir las inconsistencias de las politicas; c) asegurar priori-
dades de politicas y apuntar a la cohesiéon y coherencia entre ellas; d) atenuar
el conflicto politico y burocratico; y e) promover una perspectiva holistica
que supere la mirada sectorialista y estrecha de las politicas. (Repetto, 2009)

La coordinacién constituye un medio privilegiado para lograr su-
mar esfuerzos orientados al logro de objetivos estratégicos. El logro de
la coordinacién pro-integralidad implica una articulacién propicia en-
tre integracion, coherencia y gestion.

Para alcanzar dicha articulacion, la coordinacion debe apuntar
también a la creacion de sinergias (asociacion y colaboracion) de dis-
tintos tipos para el logro de objetivos especificos. Repetto (2009) distin-
gue cuatro tipos de sinergias: i) cognitivas; ii) de procesos y actividades;
iii) de recursos; iv) de autoridad; y v) de caracter cultural.

La cogestion pablico privada
Este concepto es clave y fundamental dentro de una gerencia social

estratégica y adaptativa; sin embargo, ninguno de los casos estudiados,
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ni explicita ni implicitamente, la consideran en su discurso y menos en
su praxis. Lo maximo avanzado es al planteo y al ejercicio limitado de la
coordinacion inter institucional, tal como se ha descrito anteriormente.

En el pafs, una expresion de la cogestion puablica privada mas co-
nocida es la modalidad de Asociaciones Publico Privadas (APP), que se
estan implementando en otros campos distintos a los programas sociales,
en un clima de fuertes recelos y mala prensa. Desde sus detractores, se la
difunde como un pretexto o via para la privatizacion de algunos servicios
publicos esenciales y estratégicos. En tanto la reforma y modernizacion
de la administracion pablica, no se posicionen apropiada y sostenida-
mente en el Estado, los esfuerzos aislados existentes se iran diluyendo,
debido a la ausencia, como principio y practica, de la gerencia estratégi-
ca moderna publica y social: la construccion de valor pablico.

Para Mokate y Saavedra (2004), la generacion de valor pablico® es
la esencia de la gerencia social, la cual proporciona un norte para dar
respuesta a los requerimientos de los grupos de interés, con la entrega
de buenos bienes y productos y le importa tanto los resultados como los
procesos que se utilicen para obtenerlo. Al ser el valor pablico una de-
cision colectiva respecto a lo que la comunidad considera valioso para
su conjunto, la gerencia social, comprometida con el uso mas eficiente
de los recursos publicos e intervenciones mas efectivas que mejoren la
calidad de vida de los grupos de interés, debe ser participativa.

La verdadera responsabilidad de la gerencia social es la creacion
de valor pablico para los diferentes grupos de interés. No basta con el
cumplimiento de mandatos ni con demostrar efectividad y eficiencia en
la administracion de recursos pablicos: lo realmente importante es esta-
blecer la pertinencia de lo que se hace y los beneficios que se entregan a
la sociedad; de ahi nace el nuevo enfoque de la creacion de valor pablico
en la gerencia social, que debe cumplir con las siguientes caracteristicas:

9  El valor pablico se refiere al valor creado por el Estado a través de leyes, regulaciones y otras acciones o prestacio-
nes. Los mecanismos de creacion de valor y de beneficios pablicos pueden darse a través de diferentes productos o
servicios (infraestructuras basicas, parques, recogida de residuos, servicios sociales, educativos,...). La creacion de
valor publico también surge a través de impactos o resultados de las politicas pablicas (reduccion de accidentes de
carretera, reduccion de tasas de mortalidad por tabaco, ...) o simplemente por la generacion de confianza (con leyes y
regulaciones estables, con informacion veraz —en crisis sanitarias 0 emergencias—, en politicas de seguridad ciuda-
dana ...), que se acrecienta si hay una percepcion de eficacia y eficiencia, de transparencia, integridad y ética en las
distintas actuaciones pablicas (Mokate y Saavedra, 2004).
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- Las acciones que se emprendan deben generar valor para los
grupos de interés.

- Se debe hacer una exploracion continua de las necesidades y
expectativas de los diversos grupos de interés.

- Debe existir una responsabilidad transversal, en el sentido de
ocuparse del cumplimiento de los procesos de esta naturale-
za de la organizacion, verificando los resultados en todas las
etapas.

- Debe ser adaptativa, de modo que se ajuste a los cambios en el
entorno y las expectativas de los grupos de interés.

- Debe promover la participacion y la concertacion de los ob-
jetivos y las prioridades de los diversos actores y visionar los
problemas y sus posibles soluciones.

Clientelismo politico y programas sociales

En casi la totalidad de los estudios de casos y, en consecuen-
cia, en los articulos de divulgacion, el abordaje de este tema'®
ha sido bastante esquivo. En el caso particular de los programas socia-
les del sector publico, son recurrentes las acusaciones de clientelismo
politico al gobierno de turno que postula a una reeleccion de autorida-
des nacionales, regionales y locales. Sin embargo, como lo conceptua-
liza GRADES, el clientelismo politico « (...) va desde el uso de “coimas”
para la aceleracion de procesos burocraticos o administrativos hasta el
lanzamiento de programas o seleccion de beneficiarios con la finalidad
de obtener “votos” o aprobacioén politica» (Alcazar, 2006).

Una revision mas direccionada permitirfa identificar, por lo menos
en cada uno de los casos, las condiciones que favorecen el uso clientelas
y por lo tanto su nivel de riesgo. Las condiciones, siguiendo el enfoque
de GRADES (Alcazar, 2006) son las siguientes: concentracion de poder
y discrecionalidad (problemas en el disefio de programas, ambigtiedad
de mecanismos de asignacion de recursos, falta de mecanismos de re-

10 Asi, el uso clientelar de los recursos es una forma de corrupcion que consiste en el uso manipulacion del poder po-
litico para favorecer intereses privados o politicos en desmedro del interés pablico. Esto no implica necesariamente
la existencia de robo o apropiacion de recursos, sino mas bien se trata de uso de los recursos del Estado con fines
politicos (Alcazar, 2006:2)
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clamo) y falta de transparencia (pobre acceso a la informacién publica,
poca capacitacion y participacion ciudadana a nivel central o local).

Direcciones e instrumentos de gerencia social y programas sociales

La mayorfa de los programas y proyectos analizados en la presente
publicacion tienen serios vacios en relacién a su gerenciamiento social.
Una evidencia cercana es que las dimensiones y variables propuestas
por Bobadilla para los informes que sustentan estos articulos no se han
cubierto en un grado importante, simplemente por no haber sido parte
del disefio de los programas y proyectos.

La alta gravitacion en la calidad de los procesos y de los resultados
de los programas sociales ha sido destacada por la gerencia social estra-
tégica y adaptativa. Sulbrandt (2002) la denomina gerencias; Kliksberg
(1997) emplea el término direcciones avanzadas; Arriagada (2006) y
Licha (1999) usan el vocablo instrumentos.

- Analisis del entorno: direccion para el anélisis sistematico del
medio ambiente

- Metodologia para la participacion: direccion para desarrollar
modelos participativos; gerencia de los involucrados, gerencia
de la participacion funcionaria, participaciéon para desarrollar
capital social

- Seguimiento y evaluacién: direccién para el control social

- Disefio y coordinacion de redes inter organizacionales: direccion
para disefio de redes y meta redes, gerencia de redes sociales

- Disefo y gestion de la descentralizacion: direccién para poten-
ciar la descentralizacion y gerencia de la descentralizacion

- Manejo de conflictos: gestion comunitaria de conflictos
Un aporte en ese mismo sentido es el modelo de analisis de la gestion
de programas y proyectos sociales desarrollado en la catedra de Funda-

mentos de Gerencia Social de la Maestria del mismo nombre de la PUCP.
Este modelo, en su version actualizada se presenta esquematicamente:
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I. Caracteristicas basicas del programa o proyecto sociales:

Se explican los antecedentes, la problematica a resolver, los obje-
tivos, el ambito de intervencion, la poblacion directa, las estrategias y
los actores involucrados. Se realiza el andlisis de arbol de problema 'y
el marco logico.

Il. Andlisis del modelo de gestion de programas o proyectos

sociales:

Comprende tres aspectos, que se sintetizaran a continuacioén: revi-
sion de enfoques y teorfas de desarrollo, gestion a nivel interno y ges-
tion a nivel externo o del entorno._

a. Revision de enfoques y teorias de desarrollo

Revision de su expresion en el disefio y operacionalizacion del pro-
grama o proyecto social:

- Desarrollo humano (Sen y PNUD)

- Derechos humanos

- Cohesion social

- Capital humano, social, fisico, financiero, etc. Capital sinérgico

- Empoderamiento y participacion

- Género

- Interculturalidad

- Gestion territorial

- Desarrollo temprano de la infancia

- Ciclo de vida

- Responsabilidad social

- Valor compartido

- Construccion de valor puablico

- Gestion por resultados

- Respeto por el medio ambiente
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Buen gobierno

Descentralizacion

Gestion a nivel interno:

Estructura organizacional: division del trabajo y coordinacion
de funciones. Se espera un anélisis de la estructura organica y
la coherencia con los objetivos institucionales, las estrategias
rectoras, los servicios que ofertan y los recursos humanos que
cuentan.

Existencia de procesos orientados a resultados para organizar
la intervencion. Se trata de identificar procesos formales que
existan en la organizacion orientados a resultados que pueden
ser de producto, efecto o impacto. Es importante analizar si las
areas formales que se evidencian en el organigrama estan cla-
ramente identificadas en esos procesos. Se debe analizar si los
procesos son orientadores del trabajo que realiza la organiza-
cion o solo son declarativos. En caso no existiesen procesos de
manera formal, se debe reconstruirlos en base a las evidencias
e informacion que se disponga.

Andlisis del uso y distribucion de recursos tangibles e intangi-
bles del sistema organizacional (subsistema administrativo, sub-
sistema de objetivos y valores, subsistema técnico y subsistema
psicosocial) del programa o proyecto.

Sistema de poder, autoridad y liderazgo: Consiste en el analisis
de como funcionan los mecanismos para la toma de decisiones
de acuerdo a niveles de autoridad formal e informal, vinculada
a aspectos referidos a liderazgos existentes en la organizacion.

Gestion del nivel externo o del entorno:

Anélisis contextual de su poblacién destinataria, competidores
y otros proyectos u organizaciones con los cuales se tiene al-
gan tipo de relacion directa que podria influir en su ejecucion.
Se debera identificar y analizar los actores con los cuales se
relacionan siguiendo el modelo Sistema de Accién organizado
(enfoque de sistemas).
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- Analisis de los servicios y bienes que ofrece a partir del grado
de satisfaccion de la poblacién destinataria. Se identifican cua-
les son los resultados conseguidos (esperados y no esperados) a
nivel de producto, efecto e impacto utilizando evidencias, da-
tos estadisticos, etc. En caso no se consigan resultados deberan
explicar o justificar el por qué.

- Anadlisis de las dimensiones politicas y procesos de participa-
cion que permitan generar espacios de gobernanza. Se analiza
bajo los enfoques de capital social, empoderamiento y partici-
pacion los roles, funciones y responsabilidades de los diversos
actores con los que se relacionan. Dicho anélisis debe eviden-
ciar si la participacion es real.

Resultados en relacion a la gerencia social del programa o
proyecto social

- Factores relacionados a la gestion que limitan o hacen viable
un programa o proyecto co-gestionado. Son los hallazgos. Te-
mas sensibles de las dos dimensiones del modelo de anélisis
como una debilidad, cuello de botella, una fortaleza, etc.

- Nivel de efectividad que tiene el modelo de gestion del progra-
ma o proyecto co-gestionado para lograr cambios en beneficio
de las poblaciones destinatarias. Es clave analizar el modelo de
gestion y los resultados alcanzados.

- Factores del entorno (crecimiento econémico, descentraliza-
cion, intervencién politica u otro) que influyen en la concer-
tacion de esfuerzos intersectoriales y en la consecucion de los
resultados del programa o proyecto. Son factores fuera del con-
trol de la organizacion influyen en el desempeno del programa
o proyecto.

Conclusiones y algunas aproximaciones

Las preguntas estratégicas o hipotesis que se ha buscado atender, en
los distintos estudios de casos del curso de Fundamentos de Gerencia
Social, en la Maestria de Gerencia Social PUCP, han sido las siguientes:
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;En qué medida los programas y proyectos sociales selecciona-
dos se han constituido y/o desarrollado como sistemas de co-
gestion publico — privada?

;Cuél o cudles es o son los factores o componentes del nivel in-
terno y/o del entorno que ejercen una influencia determinante en
los resultados (positivos o negativos) del programa o proyecto?

Algunos hallazgos importantes en el conjunto de los estudios mate-

ria de los articulos de divulgacion son los siguientes:
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Los programas y proyectos sociales a cargo del sector ptblico se
evidencian como uno de los elementos del entorno mas influ-
yente en los logros de gestion, el respaldo politico del Gobierno
y la vigencia de politicas sociales de lucha contra la pobreza o
de inclusion social.

En los programas y proyectos sociales a cargo de las empresas
mineras y otros sectores privados, el factor del entorno mas de-
cisivo en sus resultados ha sido el involucramiento y la adhesién
pragmatica de los actores institucionales y sociales del entorno
con miras a una aceptacion y licencia social para sus propoésitos
empresariales en un marco de responsabilidad social.

El mayor factor limitativo en la gestion de los programas y proyectos
sociales pblicos ha sido su estructura vertical y no descentralizada.

En la mayorfa de los programas y proyectos sociales del sec-
tor privado, un mecanismo muy influyente en la efectividad de
los mismos es la gestion interinstitucional con diversos grados
de desarrollo que han favorecido en su sostenibilidad. No hay
declaracion ni percepcion de construccion de valor pablico y
valor social.

En la mayoria de los programas y proyectos sociales publicos
y privados, en contradiccion a lo declarado en sus disefios, no
se han implementado importantes estrategias e instrumentos de
gerencia social y gerencia pablica, tales como estudios de linea
de base, mecanismos de monitoreo, evaluacién de medio tér-
mino, final y de impacto, transparencia y rendicion de cuentas.
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- Engeneral, hay una conciencia creciente de la complejidad de
los problemas sociales y de la envergadura de las respuestas, asi
como de la necesidad y pertinencia de una actuacién colabo-
rativa, interinstitucional, intersectorial, etc. para tener mejores
condiciones de éxito.

- Desde una perspectiva mas regional, la Comunidad Andina re-
conoce como leccion aprendida que la extension, calidad y
sostenibilidad en el desarrollo humano es resultado principal-
mente de la capacidad de articular y complementar los esfuer-
zos publicos, sociales y privados en un espacio fisico y social
determinado. La propuesta sobre el ciclo de la Gestion Articu-
lada del Desarrollo Humano propone

(...) superar la tradicional concepcion de intervenir de manera dispersa,
cuando no superpuesta, o desde la segmentacion sectorial o entre niveles
de gobierno, para asumir un enfoque sistémico que se ejerce en los terri-
torios locales y desde los roles estratégicos de los actores sociales y el rol
promotor y facilitador de las entidades publicas y privadas y el encuentro
intercultural en los territorios con identidad. Espacios y actores con quienes
se requiere desarrollar respeto, confianza, trabajo compartido y nuevos co-
nocimientos y aprendizajes, como parte del proceso integral de la gestion
(Barrenechea, 2011).

La propuesta cubre las siguientes fases: enfoques y concepcion;
diagnostico y linea de base; planificacion estratégica, alineamiento pro-
gramético y planes de trabajo; gestion articulada de procesos; monitoreo
y evaluacion; y, finalmente, gestion del conocimiento. De otro lado, en
relacion a la demanda de nuevos alcances de los programas y proyectos
sociales, se comparte las afirmaciones de Trivelli y Clausen (2015):

Resulta crucial la articulacién entre politicas sociales focalizadas con poli-
ticas y programas de desarrollo de corte mas habilitador, en particular con
programas orientados a lograr procesos de generacion de ingresos sosteni-
dos en las familias mas pobres o con iniciativas que permitan dotar a las
familias beneficiarias de nuevas herramientas que faciliten su exitosa inclu-
sion economica. (Trivelli y Clausen, 2005).

Como estrategia metodolégica, afirman los mismos autores, es ur-
gente definir la ruta critica que permita transitar desde una propuesta
probada como efectiva en pequefa escala, como, por ejemplo, un pi-
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loto —por el sector publico o privado— hacia un programa o politica
publica, insertada en el aparato pablico, con recursos suficientes y con
una cadena de valor basado en resultados previstos.

Las primeras pistas para avanzar en esa perspectiva las muestran la
evaluacion del Programa Mi Chacra Productiva —conocido también
como Haku Wifay en la sierray como Noa Jayatai en la selva, el mismo
que se ha desarrollado concurrentemente en ambitos de implementa-
cion del Programa Juntos:

Se busca aprovechar las sinergias de ambos programas para que, luego de
reducir la vulnerabilidad de los hogares mas pobres mediante un ingre-
so minimo garantizado, se construyan capacidades que eleven el nivel de
bienestar de esta poblacion. Para ello, se combinan intervenciones que bus-
can mejorar las condiciones de vida en la vivienda a partir de la implemen-
tacion de practicas saludables; fortalecer y consolidar el sistema de produc-
cion familiar agropecuario sobre la base de la transferencia de tecnologias y
conocimientos; desarrollar capacidades financieras esenciales que ayuden
a los hogares a manejar riesgos; y promover negocios, basados en la asocia-
tividad, que mejoren las vinculaciones de los productores con los mercados
(Escobar y Ponce, 2016).

El reto actual en esa perspectiva es desarrollar programas que tras-
ciendan una politica predominantemente asistencialista y acomparien
a los hogares rurales mas pobres en el proceso de construir capacidades
y una base de activos suficiente como para establecer, por si mismos,
estrategias de generacion de ingresos mas sostenibles.

La evaluacion mencionada revela que el programa “ha tenido im-
pactos iniciales positivos en la generacion de ingresos, la seguridad
alimentaria, la produccioén agricola y pecuaria, las condiciones de vida
en la vivienda —a partir de la difusiéon de practicas saludables—, las ca-
pacidades financieras y, en algunos hogares, la expansiéon de negocios”
(Escobar y Ponce, 2016:11).

Es importante resefar que la evaluacién considera como otro reto
tomar como sujetos activos de los nuevos programas a los jévenes cu-
yas familias se han beneficiado del Programa Juntos, aprovechando las
mejoras en el capital humano generadas a partir de las condicionalida-
des exigidas por el Programa Juntos en salud y educacion. Estos progra-
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mas deben desarrollar estrategias de acompanamiento de estos jovenes
en su transicion al mercado laboral (Escobar y Ponce, 2016:190).

En el marco de lo sefalado anteriormente, el transito de programas
y proyectos proteccionistas hacia otros de naturaleza promotora y ha-
bilitadora implicaran un mayor acompafnamiento a los participantes de
los programas sociales, es decir, asumir nuevas estrategias de interven-
cién social en base a modelos grupales y comunitarios que asignen una
importancia protagonica al trabajo con las familias y las comunidades
para el desarrollo y/o ampliacién de sus capacidades y oportunidades,
asi como a su empoderamiento via acumulacion de activos en su capi-
tal humano y capital social individual y comunitario. Confiamos en ha-
ber logrado algunas respuestas aproximativas. En las préoximas edicio-
nes, seguiremos explorando hallazgos y nuevas pistas, siempre desde la
mirada de la gerencia social, respecto a los viejos y nuevos problemas
y retos de los programas y proyecto sociales, asi como de las politicas
publicas y sociales de las cuales son instrumentos.
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CAPITULO 1l

PROGRAMAS Y PROYECTOS
SOCIALES PROTECTORES

Primera parte: articulos de casos

Programa Juntos: analisis desde el enfoque de la gerencia social

Carol Vega Tupia'’, Jhoana Cardenas Quispe’?, Mabel Vila Arce”,
Maria Lazo Cruz', Marilu Paravecino Santiago'
y Mayra Miranda Yaranga'®

Resumen

través del enfoque de la gerencia social, ofrecemos un balance
de las formas de gerenciar el Programa Nacional de Apoyo Di-

recto a los Mas Pobres — Juntos y los resultados alcanzados, asi como
el nivel de efectividad que tiene el modelo de gestion y su impacto en
los hogares beneficiarios. Si bien es el programa con mayor inversion

1"
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rencia Social de la Pontificia Universidad Catolica del Pert. Tiene estudios de posgrado en Primera Infancia, Gestion
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CAF - Banco de Desarrollo de América Latina. Tiene experiencia en el sector pablico y privado en ambitos de gestion,
formacion docente y docencia en educacion basica y posgrado.

Es licenciada en Enfermeria de la Universidad Peruana Cayetano Heredia. Cuenta con estudios de maestria en Ge-
rencia Social de la Pontificia Universidad Catdlica del Peri. Ha participado del curso internacional en planificacion y
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en el area de monitoreo de programas sociales con enfoque en la primera infancia.

Es licenciada en Nutricion por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Cuenta con estudios concluidos de
maestria en Gerencia Social de la Pontificia Universidad Catolica del Perd. Tiene experiencia en el sector pablico y
privado y ha formado parte de estudios nacionales en alimentacion y nutricion. Ha brindado asistencia técnica en la
implementacion, ejecucion y monitoreo de proyectos sociales con enfoque en la primera infancia.

Es ingeniera ambiental y de recursos naturales. Cuenta con estudios de maestria en Gerencia Social de la Pontificia
Universidad Catolica del Pert y especializacion en proyectos de inversion pablica. Actualmente es jefa de la oficina
de Servicios Generales del Hospital de Emergencias José Casimiro Ulloa (MINSA) y miembro del equipo de gestion
para implementar estrategias de presupuestos por resultados (PPR). Tiene experiencia en gestion publica.

Es economista de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM), estudiante de la maestria de Gestion
Social en la Pontificia Universidad Catélica del Pera (PUCP) y de la maestria de Economia Agricola de la Universidad
Agraria La Molina (UNALM). Tiene amplia experiencia en gestion socio-ambiental en los sectores mineria, energia y
transportes, en los ambitos pablico y privado.

Es licenciada en Comunicacion Social por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Cuenta con estudios de
maestria en Gerencia Social de la Pontificia Universidad Catolica del Per(; también cuenta con estudios de posgrado
en Comunicacion Institucional y Marketing de Servicios. Tiene experiencia en el sector pablico y privado en &mbitos
de comunicacion en salud.

59



La Gerencia Social en la practica. Andlisis de los modelos de gestion de programas y proyectos sociales

monetaria que estimula la demanda y uso de servicios de salud y edu-
cacion, ademas de contribuir a dinamizar las economfas locales, preva-
lece un estilo de gestion oligarquico, con una estructura vertical y cen-
tralizada, con ausencia de una real cogestion y de un proceso efectivo
de graduacion de beneficiarios. Por tanto, dicho programa se acercaria
a un clientelismo politico que limita sus posibilidades de contribuir a
romper la transmision intergeneracional de la pobreza en el Pera.

Introducciéon

En los altimos afnos, el Pert ha alcanzado un crecimiento econ6-
mico sostenido, que se refleja en una mejora de los principales indi-
cadores econémicos; sin embargo, este crecimiento se ha expresado
insuficientemente en el bienestar social, puesto que no ha tenido co-
rrelacion con la intensidad de la disminucion de la pobreza, ni con
una adecuada politica redistributiva de las riquezas a los sectores mas
necesitados de la poblacion. Ante ello la aparicion de programas socia-
les como mecanismos de compensacion y desarrollo social intenta no
solo cumplir con ese rol redistribuidor de riquezas, sino con el papel de
impulsores y promotores del desarrollo para esos sectores. En ese con-
texto, el Programa Nacional de Apoyo Directo a los Mas Pobres - Juntos
constituye uno de los mas representativos programas sociales. Ademas,
se trata del programa en el que se destina la mayor inversién monetaria.

Actualmente, existe una diversidad y auge en la creacion de pro-
gramas sociales bajo la actual politica nacional de inclusién social. Por
ello, resulta sumamente relevante realizar estudios relacionados a las
formas de gerenciarlos, sobre todo teniendo en cuenta que existen muy
pocos estudios orientados a este proposito, pues el éxito de un progra-
ma dependerd en gran parte de como es capaz de llevar a la practica lo
planteado en su disefio y lograr obtener los resultados esperados. Todo
ello guarda una estrecha y directa relaciéon con su modelo de gestion.
Se debe recordar que Juntos forma parte de los programas sociales que
se enmarcan dentro de la actual Estrategia Nacional de Desarrollo e
Inclusion Social - Incluir para Crecer, la cual busca servir de gufa vin-
culante para que todos los sectores y niveles de gobierno orienten sus
intervenciones en materia de desarrollo e inclusion social de manera
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articulada y coordinada. De esta manera, se impulsa la reducciéon de
las brechas entre las poblaciones con mayores y menores necesidades
a través de politicas y programas sociales articulados. Asi se favorece el
acceso a los servicios sociales, desarrollo de capacidades y oportunida-
des, de modo que impacte en el alivio de la pobreza.

El presente estudio de caso constituye un esfuerzo por aproximarse
a conocer el modelo de gestion del programa, asi como los principa-
les resultados en relacién a la gerencia social. En el Programa Juntos,
se evidenci6 un estilo de gestion oligarquico y centralizado, asi como
deficiencias operativas, el escaso involucramiento de los actores socia-
les y la ausencia de mecanismos de gestiéon para articular a la pobla-
cion beneficiaria con proyectos productivos o propuestas de desarrollo
local. Todo ello convierte a los beneficiarios en entes pasivos, por lo
que se limita su rol de agentes de su propio cambio. El presente arti-
culo contiene un capitulo introductorio sobre la informacion general
del programa, el analisis de los componentes internos y externos del
programa, el andlisis de sus principales resultados, asi como la identi-
ficacion de los principales cuellos de botella. Finalmente, se presentan
las conclusiones y recomendaciones con una reflexion desde la mirada
de la gerencia social.

Informacion general

El 7 de abril de 2005 se cre6 el Programa Nacional de Apoyo Di-
recto a los Méas pobres - Juntos, como parte del niicleo de la Estrategia
Nacional Crecer. En un inicio, el programa estaba dirigido por la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros (PCM) vy, luego, fue transferido al
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS), organizacién en
la que el programa se encuentra actualmente. La planificacién de este
programa se basa en el andlisis y propuestas de mejora de experiencias
de otros programas de transferencia del ambito latinoamericano como
el Programa Oportunidades (México), Bolsa Familia (Brasil), Familias
en Accion (Colombia), “Puente Chile Solidario” (Chile), “Superémonos"
(Costa Rica), entre otros, Asimismo, el Programa Juntos se enmarca en
los lineamientos de politica de dambito nacional e internacional, como
las diversas politicas de Estado, el Acuerdo Nacional, el Plan Nacional
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de Superacion de la Pobreza (2004) y la Declaracion del Milenio de las
Naciones Unidas, la cual se encuentra orientada al desarrollo de ca-
pacidades humanas y econémicas, ya la promocién de oportunidades
para los sectores mas necesitados de la poblacion.

El Programa Juntos busca contribuir a la reduccién de la pobreza.
A pesar del crecimiento econémico sostenido que vive el pais, no se
evidencia una equidad sustancial en los indicadores sociales de de-
sarrollo; por ello, este programa esta focalizado en hogares en con-
dicion de vulnerabilidad, exclusion, pobreza y pobreza extrema de
zonas principalmente rurales con hijos menores de 19 afios y/o madres
gestantes con independencia del tamano total de la familia (incluidos
viudos, viudas y apoderados), quienes, a través de un programa de
transferencias monetarias condicionadas, reciben subsidios de dine-
ro en efectivo de S/.200 nuevos soles bimestralmente, los cuales son
entregados principalmente a las madres de familia por tener un grado
de responsabilidad mayor con los hijos. Previamente, las madres se
comprometen, a través de la firma de un acuerdo con el Estado, al
cumplimiento de compromisos de participacion en programas pabli-
cos de salud, nutricion, educacién y desarrollo de la ciudadania, con
un enfoque de restituciéon de derechos basicos, los cuales son evalua-
dos trimestralmente por el programa. De esta manera, se desarrollan
tres componentes basicos que son los pilares para el desarrollo y buen
funcionamiento del mismo: la prestacion de servicios (salud, nutricion
y educacion), verificacion de cumplimientos de corresponsabilidades
y transferencia monetaria a hogares.

La seleccion de familias beneficiarias se realiza en funcion de diver-
sos criterios técnicos, lo cual constituye una de las tareas mas comple-
jas, debido a la falta de registros actualizados y la dispersion de fami-
lias. Sin embargo, se ha establecido tres etapas de seleccion. El primer
criterio es la focalizacion geografica (evaluacion de nivel de pobreza).
El segundo criterio es la busqueda (estadisticas del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica — INEI, el Sistema de Focalizacién de Hogares
— SISFOH, basado en nifios y gestantes, principalmente, entre otros). El
tercer criterio de seleccion es, quizas, el mas importante: la validacion
comunal, en la que los principales lideres sociales, autoridades de sa-
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lud y educacion de la comunidad se reGinen con los representantes del
programa para verificar y validar si, en las dos primeras etapas, se reali-
z6 una adecuada seleccion de las familias necesitadas para, finalmente,
aprobar las listas de beneficiarios.

Asimismo, es importante la participacion multisectorial en el pro-
grama, el cual congrega a diversos actores representativos de las ins-
tituciones publicas y de la sociedad, quienes conforman el Consejo
Directivo del programa. Entre los actores involucrados que represen-
tan al Gobierno Nacional, se encuentran la Presidencia de Ministros
(PCM), el Ministerio de Economia y finanzas (MEF), el Ministerio de
Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS), el Ministerio de Salud (MINSA),
el Ministerio de Educacion (MINEDU) y Gobiernos Regionales. Por
parte de la sociedad civil, participan en el programa la Confederacion
Nacional de Instituciones Empresariales Privadas (CONFIEP), la Con-
federacion General de Trabajadores Peruanos (CGTP), la Asociacion
Nacional de Centros (ANC), la Conferencia Nacional Sobre Desarro-
llo Social (CONADES) y organizaciones no gubernamentales, como
Caritas del Per, entre otras. El programa, en su primera etapa, atendié
a 70 distritos rurales. Luego, se amplié progresivamente la cobertura,
la cual, en el afo 2013, ascendi6é a un total de 1083 distritos en 14
regiones a nivel nacional, ubicados en zonas rurales.

Analisis del modelo de gestion
Analisis a nivel de su estructura organizacional

El siguiente grafico esquematiza las cinco partes fundamentales de
la estructura organizacional interna del programa Juntos, siguiendo el
modelo propuesto por Henry Mintzberg (Rosenzsweig, 1988).
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Partes basicas de la organizacion interna del
Programa Juntos
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En el nivel estratégico, representado por la Direccion Ejecutiva (DE)
(4pice estratégico), la tecnoestructura y el staff de apoyo, los principales
hallazgos encontrados son los siguientes:

- Estilo de gestion oligarquico del programa: todo el poder de
Juntos se concentra en la Direccion Ejecutiva, que toma las de-
cisiones. Si bien existen mecanismos de delegacion de respon-
sabilidades formalmente establecidos a otras areas, no se obser-
va en la practica una delegacion de autoridad o poder.

- Estructura vertical y centralizada: la magnitud del progra-
ma propicia que la informacién fluya verticalmente desde el
apice estratégico hacia la linea media, y estas, a su vez, la
transmiten al nidcleo de operaciones. Asimismo, se evidencié
que la mayor parte de las relaciones del apice estratégico con
la Iinea media es de tipo informal, dada la complejidad de los
mecanismos formales para una rapida toma de decisiones.
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A nivel de la linea media, se evidencié'” problemas de comunica-
cion y juego de poderes, debido a que la Unidad de Verificaciéon de
Cumplimiento de Corresponsabilidades (UVCC) es la que transfiere in-
formacion sobre el cumplimiento de corresponsabilidades de las fami-
lias beneficiarias a la Unidad de Operaciones de Afiliaciéon y Liquida-
cion (UOAL) para que esta realice el desembolso bimensual. El retraso
en la entrega de la informacion oportuna no permite una actualizacion
constante del estado de las familias, lo cual beneficia a familias que
incumplieron sus compromisos.

A nivel del ntcleo de operaciones se evidenci6 lo siguiente:

- Mecanismos lentos y deficientes de comunicacion efectiva: se
observé demora en la atencién oportuna a las necesidades y
demandas de las unidades territoriales hacia la linea media, lo
cual origina dificultades de operativizacion eficiente.

- Sobrecarga laboral hacia el personal operativo: los gestores lo-
cales'® son los Gnicos encargados de ejecutar todos los procesos
operativos en los centros poblados a su cargo, que incluyen
realizar las convocatorias a las asambleas comunales, afiliar a
las familias, verificar el cumplimiento de corresponsabilidades,
actualizar la data de familias afiliadas, realizar el apoyo fami-
liar a los hogares que no cumplieron las corresponsabilidades,
elaborar informes, emitir reportes a su sede regional; ademas,
los gestores locales deben representar a nivel local al programa.

Anilisis de los procesos operativos

El siguiente gréfico representa el flujo de procesos operativos para
ser beneficiario del programa, el mismo que se encuentra compuesto
por tres procesos: el proceso de afiliacion (nGmeros 1, 2 y 3), proceso
de cumplimiento de corresponsabilidades (nGmeros 4, 5y 6) y el pro-
ceso de transferencia de incentivos monetarios (nimero 7).

17 Entrevistas realizadas a directivos de la sede central del Programa Nacional Juntos

18 Aproximadamente, para inicios del afio 2013, se contaba con 1800 gestores locales para todo el programa vy se inter-
venia a 36968 centros poblados, lo que equivale a 20 centros poblados a cargo de cada gestor local, a los que tenia
que visitar por lo menos una vez en el periodo de 60 dras.
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En el proceso de afiliacion, se encontraron los siguientes hallazgos:

En el subproceso de identificacion, se evidencié que el SISFOH
tiene registrado al 75% de la poblacion peruana y presenta fa-
lencias en la actualizacion de datos.

En el subproceso de validacion del hogar en la asamblea co-
munal, se encontr6 que, al ser una etapa participativa con el
involucramiento de los actores locales claves y la comuna,
dicho subproceso esta sujeto a la emision de criterios subjeti-
vos, puesto que los participantes podrian estar previamente de
acuerdo en la formulacién de sus decisiones tanto a favor como
en contra.

En el subproceso de verificacion de cumplimiento de corres-
ponsabilidades, se encontré una deficiencia en la coordinacién
entre sectores en sus niveles operativos (representantes de las
instituciones educativas y centros de salud) y los gestores loca-
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les en cuanto al cruce de informacioén. Esto sucede, en parte,
debido a la inexistente delimitacion de funciones puntuales por
partes de estos sectores. En el subproceso de mantenimiento del
padron de hogares, el seguimiento a las familias beneficiarias es
ineficiente, dado que se espera el tercer bimestre de incumpli-
miento de corresponsabilidades de la familia para que el ges-
tor local realice la visita domiciliaria e identifique las razones
de incumplimiento para dar solucionarlas. En el subproceso de
transferencia de incentivos monetarios, se logré satisfactoria-
mente la bancarizacion de las transferencias econémicas. Se
logroé que el titular de cada familia beneficiaria cuente con su
propia cuenta de ahorros.

Resultados segtn indicadores del programa
Resultados del programa a nivel de producto

En relacion a los resultados de los principales indicadores del pro-
grama, se aprecian resultados alentadores en cuanto a ciertos indicado-
res de producto, como son el incremento progresivo en el nimero de
hogares afiliados al programa, que pasé de 22 550 hogares afiliados en
el afio 2005 a 703 125 hogares afiliados a nivel nacional, distribuidos
en 14 regiones, 1083 distritos y 36 968 centros poblados en el segun-
do bimestre del afio 2013, fecha en la que se desarroll6 el presente
estudio. Ademas, se logré un incremento en el porcentaje de menores
de 36 meses beneficiarios del programa con controles de crecimiento
y desarrollo (CRED) completos de acuerdo a su edad. En el afio 2007,
la cifra era de 21,7% vy, en el ano 2012, la cifra aument6 a un 61,9%,
lo cual pareciera indicar que el programa contribuye a incrementar el
uso de los servicios de salud en este grupo poblacional. En relacion al
incremento en la asistencia a clases en los beneficiaros de seis a mas
afos, el programa no muestra mayores resultados. El estudio de Perova
y Vakis (2009) sobre el impacto potencial del Programa Juntos reporta
que habria un incremento en las tasas de matricula de los escolares de
6y 7 afos beneficiarios del Programa Juntos en relacién al grupo con-
trol. Dichos incrementos se deberian a una mayor permanencia en el
programa.
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Resultados del programa a nivel de efecto

En los principales indicadores a nivel de efecto del programa, el
Programa Juntos no muestra resultados concluyentes ni especificos a
los indicadores planteados en su marco légico; sin embargo, se eviden-
cian algunos resultados positivos que guardan cierta relacion (Perova
y Vakis, 2009). Los autores concluyen que los hogares beneficiarios de
Juntos mostraron mayor incremento en el gasto de algunos grupos de
alimentos como cereales, frutas y tubérculos. Ademas, Perova y Vakis
(2009) mencionan que, en aquellos hogares con permanencia mayor a
un ano, el consumo de leche, queso y huevos es 4 veces mayor frente
al grupo control.

Mencion especial merece el analisis de la evolucion del presupuesto
y transferencia monetaria del programa en el periodo 2005 — 2012. Se
debe recordar que el Estado amplié el presupuesto en programas socia-
les con el objetivo de ayudar al crecimiento econémico y apoyar a la
reduccién de la pobreza del pais. Segln las evaluaciones presupuesta-
les institucionales de Juntos, los presupuestos han incrementado afio a
afo, basicamente por la implementacion del programa, el acondicio-
namiento de la mejora de los servicios de los diferentes sectores para el
cumplimiento de las corresponsabilidades de los hogares beneficiados,
y el incremento de niimero de hogares abonados. El primer presupuesto
de apertura fue destinado el 28 de junio de 2005 por un monto de /.
120 millones, los cuales se destinaron principalmente a gastos de imple-
mentacion de la unidad ejecutora (administrativos y operativos), bajo la
tutela del PNUD. El 51,4% (5/.59 millones) del presupuesto ejecutado se
destin6 al subsidio directo de los hogares (22 550 hogares abonados).

Para el fortalecimiento de la oferta de servicios y asegurar las con-
dicionalidades, se realizaron transferencias denominadas subvenciones
sociales a los sectores del MINSA, MINEDU, MIMDES (PRONAA) y go-
biernos regionales de Apurimac, Ayacucho, Huancavelica y Huanuco.
El presupuesto ejecutado este ano alcanzoé a un 96,4% del presupuesto
destinado. El presupuesto de apertura del 2006 alcanz6 la suma de
S/.300 millones, de los cuales solo se ejecuté S/.173 millones aproxi-
madamente. Para el aflo 2007 el presupuesto ejecutado casi se triplico
en relacion al presupuesto ejecutado del 2006, que ascendié a S/.498
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millones aproximadamente, de los cuales el 64% fue destinado a la
transferencia directa a hogares abonados y el 21,8% se otorg6 a las
instituciones del MINSA, MINEDU y RENIEC.

El presupuesto ejecutado para el aio 2008 fue de S/.535 millones
aproximadamente, de los cuales el 90,4% fue destinado a la transfe-
rencia directa a 420 491 hogares abonados. Para el afio 2009, hubo
una disminucién de los hogares abonados en relacién al afo anterior,
debido a problemas de identificacion, afiliacién y firma de convenios
con los hogares beneficiarios; se ejecuté un presupuesto total de S/.572
millones aproximadamente. En el afio 2010, se incorporaron al pro-
grama un total de ocho distritos nuevos pertenecientes a la zona del
VRAE, donde se identificaron a 18 235 hogares elegibles, por lo cual se
increment6 el nimero de hogares, que aumenté a un total de 471 511.

Para el afio 2011, el presupuesto inicial fue similar al afio anterior,
pero se increment6 en un 8,2% en el presupuesto ejecutado, que llego
a S/.640 millones. En el afio 2013, el presupuesto se reestructura iden-
tificando unos nuevos indicadores basados en el Programa Articulado
Nutricional (PAN) y el Programa Logros de Aprendizaje inicial y prima-
ria (PELA). Dentro del programa estratégico PAN, se atendieron a 104
763 hogares con nifios menores de 36 meses y madres gestantes; para
este proposito se transfirio S/.124 millones aproximadamente. Como
transferencia monetaria directa, el programa PELA involucré una trans-
ferencia monetaria de 5/.442 millones aproximadamente, lo cual sumé
una transferencia de S/.566 millones aproximadamente, que constituyo
el 88,4% del presupuesto ejecutado del aio. En el ano 2012, se incor-
poraron al programa 145 871 hogares, por lo cual se incrementa el na-
mero de abonados, que sumaron un total de 619 723 hogares atendidos
por el programa ese afo. El presupuesto asignado inicial fue de 5/.822
millones, de los cuales se ejecut6 el 85%.

Resultados del programa a nivel de impacto

Finalmente, respecto a los resultados a nivel de los indicadores de
impacto del programa, como la severidad de la pobreza y pobreza ex-
trema, y la prevalencia de desnutricion crénica infantil, el Programa
Juntos muestra resultados interesantes. Perova y Vakis (2009) concluyen
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que el programa contribuirfa a disminuir las brechas de pobreza extre-
ma en un 2%; es decir, habrfa un impacto positivo real en la disminu-
cion de la tasa de pobreza extrema. Respecto a la disminucion de la
prevalencia de desnutricion cronica infantil, existen varios resultados;
sin embargo, no todos resultan estadisticamente significativos ni con-
cluyentes.

En el estudio de Sanchez y Jaramillo (2012), los autores sostienen
que la reduccioén en el nivel de desnutricion crénica severa de los hoga-
res del Programa Juntos fue mayor a la reducciéon observada en el grupo
control — 7,9 % versus +0,6 %, respectivamente); dicha diferencia fue
estadisticamente significativa. También se han reportado resultados in-
teresantes en relacion a la variable talla/edad (puntaje Z score)."

Sanchez y Jaramillo (2012) reportaron que la talla para la edad pro-
medio de los nifios afiliados al Programa Juntos se incrementé (mejo-
r6) en 0,145 desviaciones estandar, mientras que, en los no afiliados,
se mantuvo practicamente constante en el tiempo (0,014 desviaciones
estandar). La diferencia en el progreso de ambos grupos fue estadistica-
mente significativa; es decir, el Programa Juntos, segiin dicho estudio,
tendrfa impacto significativo en mejorar las curvas de crecimiento de
los nifios y nifias beneficiarios menores de 5 afios, lo cual no significa
que incida directamente en curar de la desnutricion crénica a los ni-
fios, pero si se trata de una mejora de sus patrones de crecimiento, que
los acerca a la curva de crecimiento adecuado. Probablemente, con el
aporte de otros factores (educacion alimentaria, acceso y uso de servi-
cios basicos de agua y saneamiento, calidad alimentaria, etc.), se po-
dria recuperar y evitar mas casos de desnutricion cronica. Recordemos
que el programa incide directamente en el acceso y uso de los servicios
de salud y educacion, pero no tiene una injerencia de obligatoriedad
en aspectos como educacion alimentaria nutricional, acceso y uso de
servicios basicos de calidad de agua y saneamiento, asi como no inter-
viene en la calidad educativa y calidad en servicios de salud.

19 Se debe recordar que un mayor puntaje Z score es un indicador de mejor historial de salud y nutricion.
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Principales cuellos de botella

Por otro lado, el presente estudio ha permitido identificar algunas
dificultades y limitaciones (“cuellos de botella”) en relaciéon a la gestion
del programa.

Concentracion

Juego de
pO(gieres del poder
ev/;ﬁf:gif;ﬁes Dificultades
iodi i | acceso al
eriodicas Ausencia de ene
sis’:ematizadas un Proceso SITC-JUNTOS
efectivo de
graduacion

Orientacion
ala
Ausencia de Centralizacion

una real Deficiencia
cogestion en algunos
procesos

operativos

@

Fuente: Elaboracion propia

- Ausencia de una real cogestion: Se evidenci6 la ausencia de
un verdadero sistema de cooperacion racional, en la que se
compartan realmente las responsabilidades en la operatividad
del Programa Juntos con el resto de actores participantes y se
establezcan claramente los roles y reglas de juego para cada
actor involucrado. Los sustentos para dicha afirmacion se basan
en tres puntos especificos:

a. Existe una desactualizacion de convenios de cooperacion
interinstitucionales con los principales actores externos
del programa, es decir, MINEDU, MINSA, RENIEC vy el
Seguro Integral de Salud (SIS). En el caso del primero, el
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convenio fue firmado en mayo del 2006 y venci6 el 31
de diciembre del 2011. Con el MINSA, el convenio fue
firmado el afio 2006 y, aunque la clausula séptima men-
ciona que dicho convenio rige hasta el total del cumpli-
miento de las prestaciones de cada una de las partes, solo
se especifica que MINSA se responsabiliza por facilitar
la prestacion de los servicios de salud y la entrega de la
ejecucion del cumplimiento de corresponsabilidades de
los beneficiarios cuando el programa lo solicite; es decir,
no se especifican las acciones concretas que cumpliria
MINSA.

b. Debe sefalarse la ausencia de la representacion grafica
de los actores externos en el organigrama de Juntos. Di-
cha representacion se debe incluir para formalizar su par-
ticipacion.

c. No hay participacion activa de la poblacion beneficia-
ria del programa (empoderamiento) en todos los procesos
operativos, pues Gnicamente intervienen activamente en
la etapa de la Asamblea de Validacion Comunal.

Concentracién del poder: Se encontré que la toma de decisio-
nes se focaliza en la Direccion Ejecutiva y sus unidades de apoyo.

Orientacién a la centralizacion: La evaluacion reflejé que, en
la unidad central (ubicada en Lima), se toman las decisiones sin
mayores consultas a las unidades territoriales segtn fuera el caso.

Ausencia de un proceso efectivo de graduacién: Si bien el
Programa Juntos plantea la graduacién de sus hogares benefi-

ciarios, en la actualidad no se ejecuta como parte de los pro-
cesos operativos del programa, Gnicamente se menciona que
esta etapa se encuentra en proceso de implementacion; por lo
tanto, el proceso de graduacién no figura en los documentos de
gestion del programa.

Ausencia de evaluaciones periodicas sistematizadas: A pe-
sar de haberse realizado evaluaciones y estudios a partir del

afio 2008, el Programa Juntos no cuenta con una linea de base,
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lo cual imposibilita una adecuada evaluaciéon del mismo, que
contribuirfa a implementar medidas correctivas y mejoras en la
ejecucion del programa.

Deficiencias en algunos subprocesos operativos: Los procesos en
los que se evidenciaron mayores debilidades fueron los siguientes:

a. Verificacion del cumplimiento de corresponsabilidades y
mantenimiento, ya que resulté ser un proceso lento, dada
la gran carga de centros poblados a cargo del gestor local
(aproximadamente 21 centros poblados), problemas con
la accesibilidad para llegar a muchos centros poblados y
el escaso apoyo del resto de actores en este proceso. Es
decir, en la practica, el gestor local es el tnico que realiza
esta titanica tarea y es quien asume toda la responsabili-
dad técnica de realizarla y reportar los hallazgos encon-
trados al respecto.

b. Mantenimiento del Padréon de Hogares Adscritos, ya que
es un proceso lento y con varias dificultades en su ejecu-
cion, debido principalmente a que el gestor local es quien
debe ingresar oportunamente el legajo de documentos de
cada hogar adscrito al programa a un software llamado
Sistema de Transferencias Condicionadas (SITC-JUNTOS).
el Padrén Activo de Hogares Beneficiarios debe ser actua-
lizado constantemente por el gestor local, lo cual significa
que el gestor local debe constantemente visitar cada uno
de sus centros poblados (CCPP) a cargo. Ello no se cum-
ple siempre, pues en 61 dias (dos meses) el gestor local
debe visitar sus 21 CCPP a cargo por lo menos una vez
en un bimestre, y el tiempo de traslado de un CCPP a otro
puede demandar horas o dfas para el caso de los lugares
mas alejados. Se trata de una serie de actividades, todas
bajo la responsabilidad de una sola persona.

c. El proceso de apoyo familiar no tiene el seguimiento su-
ficiente, pues queda a cargo del gestor local. No existe la
participacion de ningtn otro actor local para el acompa-
fiamiento debido de estas familias. Aliados claves podrian
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ser el personal de salud de la comunidad, docente y/o di-
rector de la IE de la comunidad, autoridades comunales,
lideres de organizaciones sociales de base, asistenta so-
cial de la municipalidad local, etc. En el MOF, se delega
absoluta responsabilidad de este proceso al gestor local,
no se hace mencioén alguna a algtn actor externo.

Dificultades en el acceso al SITC - Juntos: Este software se

encuentra Gnicamente en el centro de cada distrito beneficiario.
En algunos casos es bastante lenta la operatividad del mismo,
debido a la utilizacién de internet para su funcionamiento. Tras
la realizacion de las entrevistas, los mismos gestores locales re-
conocieron como una limitante la falta de un SITC - Juntos en
sus principales centros poblados, lo cual facilitarfa enormemen-
te su labor, pues implicarfa invertir menos tiempo en trasladarse
al centro de la ciudad vy, por lo tanto, permanecer mas tiempo
en campo.

Juego de poderes: Entre las unidades técnicas y las gerencias
inmediatas, suele darse un juego de poderes que dificulta la
rapidez de las gestiones técnicas o la comunicacion eficiente,
pues, si bien no se ha visto superposicion de actividades, la
coordinacion entre todas las gerencias inmediatas y entre las
unidades técnicas es constante. sobre todo cuando se trata de
hacer el analisis y mejoramiento en algiin proceso operativo del
programa, esa coordinacion constante no necesariamente es si-
nonimo de comunicacion eficiente, haciendo lentas en algunas
oportunidades las transacciones y tramites formales.

Por otro lado, el presente estudio detecté algunos hallazgos interesan-
tes que crean condiciones favorables para un probable uso clientelar del
Programa Juntos. Resulta imposible poder afirmar plenamente que, en la
practica, se haya evidenciado una relacion de clientelismo politico en el
programa; sin embargo, se evidenciaron algunos aspectos que podrian fa-
cilitar la generacion de clientelismo politico y ameritarfan mayor aborda-
je, tales como la insuficiencia de mecanismos de control que permitieran
determinar de una manera segura y eficaz el cumplimiento de correspon-
sabilidades, la falta de mecanismos de reclamo, pues muchas veces la po-
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blacién beneficiaria desconocia los mecanismos de reclamos a su alcance.
También se debe mencionar la filtracion de beneficiarios. Un caso em-
blematico es la denuncia del afio 2013, en la que la ex gobernadora del
distrito de Yacus figuraba como beneficiaria del programa. En general, a
pesar de que el disefio de Juntos resulta bastante completo, el programa fue
puesto en practica con bastante premura, probablemente por motivaciones
politicas. Se debe recordar que, cuando se habia discutido la viabilidad
técnica de Juntos, se decidi6 su rapida implementacion, que coincidia con
un afo electoral (2005).

Conclusiones

- Juntos es el primer programa social de transferencia monetaria
condicionada aplicado en nuestro pafs, con mayor inversion
monetaria y mejor focalizaciéon en relacion al resto de progra-
mas sociales. Asi lo indica el Plan Operativo Institucional 2013
del MIDIS, que destina un presupuesto de S/. 1 048,9 millones.

- El Programa Juntos tiene una deficiente implementaciéon en los
procesos de seguimiento y monitoreo al interior de la organiza-
cion del programa, dado que no se observan indicadores cualita-
tivos y gran parte de los procesos operativos dependen del gestor
local, quien tiene con una sobrecarga de actividades que no le
permiten cubrir todas en el tiempo pertinente y calidad adecuada.

- Se comprob6 la ausencia de un proceso efectivo de graduacién
de los hogares beneficiarios, en parte por no contar con una real
evaluacion periédica sistematizada ni con una linea de base.

- No hay evidencias de que los hogares que hayan sido retirados del
programa por no cumplir con los requisitos (cumplimiento de la ma-
yorfa de edad de los hijos) se inserten exitosamente en la sociedad.

- Los sectores principales vinculados con el Programa Juntos, es
decir, MINSA y MINEDU, no han logrado mejorar la calidad de
atencion de sus servicios en salud-nutriciéon y educaciéon que
brindan a los hogares beneficiarios.

- Se aprecian resultados alentadores en cuanto a ciertos indica-
dores de productos. En primer lugar, ha incrementado el na-
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mero de hogares afiliados desde la apertura del programa, que
aumento a casi 32 veces mas el nimero de hogares en el afo
2013. A nivel nacional (de 70 distritos a 1083 distritos), el in-
cremento de atencién de menores de 36 meses en el control de
crecimiento y desarrollo (CRED), elevd su porcentaje en mas
del 40% de nifios registrados en el programa.

Se observan deficiencias en algunos subprocesos operativos,
basicamente por la sobrecarga laboral del gestor local, lo cual
genera un lento proceso de verificacion del cumplimiento de
corresponsabilidades y mantenimiento, un padréon de hogares
desactualizado y la ausencia de un completo proceso de apoyo
familiar. Ello se deberfa al nimero elevado de centros pobla-
dos a su cargo, la dificil accesibilidad a muchos de los centros
poblados y el escaso apoyo del resto de actores dentro del pro-
ceso. A esto se le suma un sistema tecnolégico local con defi-
ciencias, el cual no les permite a los gestores locales acceder
facilmente al SITC.

Se detect6 condiciones favorables para un probable uso clien-
telar, tales como la falta de mecanismos de control, que permi-
ten determinar de una manera segura y eficaz el cumplimiento
de corresponsabilidades.

Recomendaciones
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Articular a Juntos con programas y/o proyectos productivos, de
modo que se establezca alianzas con empresas privadas y orga-
nizaciones no gubernamentales. Esto permitiria la generacion de
ingresos propios de los hogares y evitaria su dependencia eco-
nomica del Estado, lo cual impulsaria el proceso de graduacion

Reglamentar y fortalecer el componente educativo-nutricional,
asi como la asistencia técnica periddica a los hogares para faci-
litar su asistencia a los servicios de salud y educacién

Establecer un verdadero sistema de cooperacion racional, en el
que se compartan realmente las responsabilidades en la ope-
ratividad de Juntos con el resto de actores participantes (po-
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blacion beneficiaria, MINSA, MINEDU, gobiernos regionales y
locales, etc.) y se establezcan claramente los roles y reglas de
juego para cada actor

- Establecer un Gnico y eficaz mecanismo de seguimiento y con-
trol de cumplimiento de condicionalidades

- Establecer y difundir claramente a los hogares beneficiarios los
procedimientos y mecanismos de reclamo

- Realizar y sistematizar periédicamente evaluaciones sobre el
avance de los indicadores de efecto e impacto del programa,
con la finalidad de reorientar las estrategias de intervencion se-
gan los resultados

- Dotar de aplicativos electrénicos (software) al personal operati-
vo de Juntos para facilitar los procesos de comunicaciéon y en-
trega de informacién oportuna. Asi como de otras herramientas
que faciliten su labor

Reflexiones finales desde la gerencia social

El Programa Juntos es el primero de transferencias monetarias con-
dicionadas que fue creado con la finalidad de romper la transferencia
intergeneracional de la pobreza. El programa establece, con las familias
beneficiarias, el cumplimiento de corresponsabilidades en la demanda
y uso oportuno de los servicios de salud- nutriciéon y educacién con el
objetivo de promover el desarrollo de capacidades en las generaciones
futuras. No obstante, Juntos nace por voluntad politica, pues fue eje-
cutado en el gobierno de Alejandro Toledo en el marco de un proceso
electoral, de modo que cumplia necesidades politicas de ese entonces.

El Programa Juntos, si bien fue establecido en ese marco, requiere
la reestructuracion del programa, desde el enfoque del capital humano
y los procesos internos. Por ello, el beneficiario es quien debe asumir
un rol activo. Es necesario que este conozca la importancia y los be-
neficios del cumplimiento de sus compromisos, en salud-nutricién y
educacion, los que posibilitaran, en el futuro, el desarrollo de sus capa-
cidades y habilidades. Por ello, se priorizé dentro de las corresponsa-
bilidades que la salud y educacion fueran bienes imprescindibles para
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el individuo y la sociedad en su conjunto, de modo que se mejore la
calidad de las relaciones interpersonales y de la convivencia civil, con
efectos importantes en la calidad de vida.

Puede considerarse econémicamente que entregar 200 soles bi-
mensuales a los hogares beneficiarios de Juntos es una pérdida o un
gasto para el Estado; sin embargo, se debe evaluar que el individuo que
mejora sus capacidades en salud y educacion representa una inversion
social. Este es el caso de los beneficiarios de Juntos. De esta manera, se
busca empoderar aquellos grupos vulnerables que son objeto de exclu-
sién y discriminacion social.

Es importante tener en cuenta que un programa con un buen disefio,
seguimiento y evaluacion, basado en politicas sociales y econdémicas bien
estructuradas, y con la cogestion y compromiso activo de los sectores e
instituciones aliadas, puede ser gratamente beneficioso para nuestra po-
blacion que vive en condiciones de pobreza y pobreza extrema, pues fa-
cilita la restauracion de la confianza social y crea sentido de pertenencia.

Es fundamental que el programa se articule a proyectos locales pro-
ductivos y/o sociales en las zonas donde interviene, lo cual propiciaria
la construccion de redes sociales, con poblaciones empoderadas, con
capacidad organizativa y participes de su propio proceso de desarro-
llo social, pues asi se construye capital social comunitario. Solo asi se
lograra transitar de la etapa de alivio de la pobreza al desarrollo de
capacidades. Ciertamente, es importante recordar que la verdadera |6-
gica del programa no deberfa consistir en aumentar indefinidamente el
namero de beneficiarios, sino en lograr que las familias beneficiarias lo-
gren graduarse exitosamente y puedan sostener un nivel de vida digna
que les ofrezca oportunidades de desarrollo y les permita su insercion
plena en la sociedad, lo cual romperfa el circulo pernicioso de transmi-
sién intergeneracional de la pobreza.

Un aspecto muy importante de los actuales programas sociales,
particularmente del Programa Juntos, es evaluar los riesgos de cliente-
lismo politico, especialmente en coyunturas electorales. En las eleccio-
nes regionales y municipales del afio 2014, hubo algunas denuncias de
esta naturaleza muy poco investigadas.
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Capitulo II: Programas y proyectos sociales protectores

Programa Juntos: Estudio de caso de la region Loreto

Leonor Espinoza Jara?’, Arturo Fernandez Farro?,
Erik Lino Rosales?? y Yessica Quispe Tume?®

Resumen

La pobreza en el PerG es un fenbmeno que posee muchas dimen-
siones y, para contrarrestarla, el Gobierno ha ejecutado diferen-
tes politicas econoémicas, sociales y laborales que garantizan el acceso
a servicios y recursos basicos, de modo que mejoren la calidad de vida
a las familias con menos recursos del pafs. Dentro de estas politicas, los
programas sociales han alcanzado gran importancia, los cuales logran
la atencion directa de personas o familias en extrema pobreza. En ese
sentido, el presente estudio se avoca al estudio y evaluaciéon del Progra-
ma Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres - Juntos, que promue-
ve el acceso a los servicios de salud y educacién de los nifios, jovenes
y adolescentes de las zonas mas vulnerables del pars.

Introduccioén

La presente investigacion es el resultado de un estudio realizado
sobre el Programa Juntos en la Unidad Territorial ubicada en Loreto. De
acuerdo con Correa y Roopnaraine (2013), el Programa Juntos promue-
ve inversiones en capital humano, al incentivar el uso de los servicios
de salud y educacion, con lo cual intenta generar cambios de compor-
tamiento sostenible que contribuyan a romper la transmision interge-
neracional de la pobreza. Por tal motivo, es necesario efectuar mejoras
en dichos servicios, pues, al ser de calidad deficiente, culturalmente
inapropiados o de dificil acceso, se limita su uso en el corto plazo y ge-

20 Es licenciada en Enfermeria por la Universidad Nacional Hermilio Valdizan. Cuenta con estudios finalizados en la
maestria en Gerencia Social de la Pontifica Universidad Catélica del Pera. Tiene experiencia en programas y proyec-
tos en salud.

21 Es licenciado en Economia por la Universidad de Lima, licenciado en Derecho por la Pontificia Universidad Catolica
del Pera. Trabajo como asesor de la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Reptblica Congreso de la Re-
pablica (2012-2013). También ha laborado como especialista en sistemas de pensiones.

22 Es licenciado en Antropologia y magister en Planificacion y Proyectos de Inversion por la Universidad Nacional del
Centro del Per. Es egresado de la maestria en Gerencia Social de la Pontifica Universidad Catélica del PerG. Cuenta
con experiencia a nivel de consultor en programas y proyectos de inversion pablica.

23 Es licenciada en Educacion por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Cuenta con estudios finalizados en la
maestria en Gerencia Social de la Pontifica Universidad Catolica del Pert. Tiene experiencia en programas y proyec-
tos de cooperacion técnica internacional.
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nera un cambio de comportamiento en el largo plazo, lo cual afectara
al cumplimiento de los objetivos e indicadores del programa.

En el afio 2005, se cre6 el Programa Juntos como una alternativa
para disminuir la pobreza y sus consecuencias en las necesidades basi-
cas insatisfechas. Antes de su creacion, se estimaba que casi la mitad de
peruanos (48,7%) se encontraba en situacion de pobreza y otro porcen-
taje (17,4%) sobrevivia en una situaciéon de pobreza extrema; es decir,
este Gltimo grupo se encontraria sin posibilidades de cubrir sus nece-
sidades béasicas de nutricion, vivienda, salud y educacion. Ante este
escenario, el Estado buscé algunas alternativas en materia de politicas
sociales que contribuyeran a revertir la situacion en los sectores mas
necesitados de nuestra nacion, con el propésito de superar la pobreza
y contribuir con el desarrollo en la region.

El Programa Juntos, en la Unidad Territorial Loreto, ha contribuido
con éxito en la reduccion de la desnutricion, la pobreza y la pobreza
extrema. Sin embargo, atn no ha sido posible determinar cuanto ha
aportado exactamente. A nivel interno, considerando el modelo de ges-
tion, sobre todo en la parte del nivel operativo, se aprecia que el pro-
grama ha crecido geométricamente en el nimero de beneficiarios, mas
no asi en la transferencia de recursos para su atencion, lo cual limita el
accionar del programa, tanto en la afiliacién, el monitoreo y evaluacion
de corresponsabilidades, y, sobre todo, en las transferencias monetarias
condicionadas. Esto Gltimo se deberia a que la poblacion beneficiaria
se encuentra dispersa y alejada, por lo que gestionar las transferencias
implica altos costos, al no contarse con entidades de pago, como el
Banco de la Nacion, en aquellos lugares.

Por otro lado, a nivel externo, existen factores que limitan el ac-
cionar y la consecuciéon de los objetivos. A pesar de la influencia que
ha tenido el programa en la poblacién en cuanto a un mayor uso de
los servicios para la obtencion del DNI, de salud y de educacioén, la
respuesta del Estado no ha estado al mismo nivel, debido a que dichos
sectores no cuentan con suficiente infraestructura ni equipamiento vy,
sobre todo, capital humano para atenciéon. Otro aspecto que se debe
considerar es el limitado crecimiento econémico de la region Loreto y

82



Capitulo II: Programas y proyectos sociales protectores

la alta tasa de desempleo en la zona, lo cual no permite que las familias
gocen de ingresos adecuados para cubrir la canasta bésica familiar;
asimismo, el bono de transferencia es minimo para ello.

Informacion general

El programa Juntos es un programa social adscrito al Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), que contribuye al desarrollo hu-
mano y a contrarrestar la transmision intergeneracional de la pobreza.
Asimismo, tiene como objetivo generar capital humano en los hoga-
res pobres del Pert mediante incentivos econdémicos que promuevan y
apoyen el acceso a servicios de calidad en salud-nutricién y educacion
bajo un enfoque de restitucion de derechos, con la participacion orga-
nizada y la vigilancia de los actores sociales de la comunidad (MIDIS
2014). El programa otorga un incentivo econémico de S/.200 que se
entrega periddicamente cada dos meses a los hogares que cumplen con
las corresponsabilidades en materia de salud y educacion.

Los actores involucrados son los siguientes:
- Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS)
- Ministerio de Educacion (MINEDU)
- Ministerio de Salud (MINSA)
- Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP)
- Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
- Registro Nacional de Identificacion y Estad Civil (RENIEC)
- Banco de la Nacion (BN)
- Gobiernos Locales
- Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI)
- Miembros objetivos
- Comunidad
- Entidades no gubernamentales

Los usuarios del programa Juntos son, prioritariamente, los hogares
pobres de zonas rurales, que estan integrados por gestantes nifios, ado-
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lescentes y jovenes hasta los 19 anos de edad. Para afiliarse al progra-
ma, un hogar necesita lo siguiente (MIDIS 2014):

- Estar ubicado en un distrito con nivel de pobreza igual o mayor
al 40%

- Ser un hogar calificado como pobre por el Sistema de Focaliza-
cion de Hogares (SISFOH)

- Ser un hogar validado por la Asamblea Comunal de Validacion
- Que el (la) titular del hogar cuente con DNI vigente

- Que la gestante indique el establecimiento de salud donde rea-
liza o realizara sus controles prenatales

- Indicar el establecimiento de salud o institucion educativa en
las que cumpliran sus corresponsabilidades los miembros obje-
tivos de acuerdo al ciclo de vida

- Que el (la) titular suscriba y coloque su huella digital y/o firma
en el Acuerdo de Compromiso

Los afiliados deben cumplir de manera conjunta las siguientes respon-
sabilidades (MIDIS 2014):

- Asistencia de las gestantes a sus controles prenatales

- Asistencia de los menores entre 0 y 3 afos a sus controles de
crecimiento y desarrollo (CRED)

- Asistencia a la escuela de nifos/nifias, adolescentes y jovenes
en edad escolar

El Programa Juntos en Loreto inici6 sus acciones en la Unidad Terri-
torial Loreto - Iquitos en el afio 2007 en 5 distritos, con 1525 afiliados,
de los cuales 1520 recibieron incentivos monetarios (hogares abona-
dos). Al cierre del afio 2014, en Iquitos, el programa llegé a 36 distritos
con 45 009 hogares afiliados y 38 782 hogares abonados.
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Subdivision geografica

¢ 7 provincias
* 51 distritos
* 2 381 centros

LORETO

cobertura JUNTOS

Ano de ¢ 5 provincias
ingreso del ¢ 36 distritos
2007 * 1564 centros
N 2012 poblados

I 2013

[ No JuNTOS

Procesos en la region Loreto

La region Loreto, en su calidad de Unidad Territorial, se encuentra mas
ligada al proceso operativo, por lo que el andlisis se realizara en dicho
contexto. Asimismo, a nivel de la region Loreto, no se encuentra funcio-
nando ain el subproceso de apoyo familiar, por lo que todavia no se rea-
liza un trabajo con los hogares que incumplen sus corresponsabilidades.
Sin embargo, de acuerdo a la informacién recogida para el presente afio,
se ha planteado el funcionamiento de dicho subproceso. En referencia a
los otros subprocesos en la region Loreto, mencionamos los siguientes:

Subproceso de afiliacion:

En este subproceso, existen dificultades en la validacion de los ho-
gares en campo, principalmente, debido a la precariedad (migracion)
que tienen los hogares en la region; es decir, las familias, principalmen-
te nativas, se encuentran en constante movimiento. Dicha migracién
dificulta la validacion de hogares, por lo que el padron de los mismos
no se encuentra debidamente actualizado y, por ende, no permite cum-
plir adecuadamente con la meta de hogares afiliados.
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lgualmente, se dificulta atin mas la labor sobre la afiliacion temprana del
recién nacido, debido a que, por la cultura de las comunidades nativas,
las mujeres no alumbran en las postas médicas, sino en sus propios ho-
gares y registran a sus hijos de manera tardia. Otro aspecto que dificulta
la afiliacion temprana es que las mujeres alumbran a sus hijos en Brasil
y Colombia, debido a los incentivos monetarios de dichos lugares.

Subproceso del cumplimiento de corresponsabilidades:

En este subproceso se aprecian dificultades en lo referente a la ve-
rificacion del cumplimiento de las corresponsabilidades, debido a que
los sectores con los cuales se articula, como son salud y educacion, rea-
lizan una gestion poco eficiente. El analisis de las corresponsabilidades
se realiza a través del control de crecimiento (salud) y las nébminas de
matricula (educacioén). Lamentablemente, estos registros son presenta-
dos con retraso y con serias deficiencias en su contenido.

Subproceso de liquidacion y transferencia

En este subproceso, la dificultad se debe principalmente a las trans-
ferencias de dinero a los usuarios, sobre todo por la alta dispersion que
existe en las comunidades de Loreto; ademas, surgen dificultades por
la dimensién de la region y su dificil geografia, asi como la presencia
de zonas inundables. A todo ello se suma la escasa presencia de en-
tidades monetarias, como el Banco de la Nacioén, por lo que se debe
llevar el dinero en forma directa, lo cual genera un mayor costo para
el programa. Por otro lado, tampoco es posible que el usuario recoja
directamente el incentivo, debido a los elevados montos por concepto
de transporte que implica.

Analisis del modelo de gestion del programa
Andlisis de las condiciones internas:

El programa ha tenido un sistema de gestion organizacional eficaz,
eficiente y efectivo. La organizacién interna esta integrada por varios
subsistemas (Rosenzweig, 1988):
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- Subsistema de objetivos y valores
- Subsistema técnico

- Subsistema psicosocial

- Subsistema estructural

- Subsistema administrativo

En el programa encontramos un primer sub sistema de objetivos
y valores, que implica una funcién para la sociedad y, por ello, debe
responder a los requerimientos de la misma. En tal sentido, podemos
mencionar la solidaridad y el apoyo entre los gestores del programa.
Sobre todo destacamos su labor al trasladarse a zonas alejadas, lo cual
se realiza usualmente en grupos o en parejas.

Por otro lado, el nivel del subsistema técnico esta determinado por
los requerimientos de trabajo de la organizacion y varia dependiendo
de las actividades particulares. En el caso de Loreto, los gestores son
principalmente de nivel técnico y son apoyados por las asistentes socia-
les, quienes los gufan en el desarrollo de sus funciones.

Asimismo, el subsistema psicosocial es de vital importancia, con-
siderando la idiosincrasia de las zonas que abarca y su particular
cosmovision. Esta dificultad es sobrellevada con la participacion de
gestores de distinta procedencia cultural y étnica, lo cual permite un
mejor acercamiento a las comunidades, atendiendo adecuadamente
su pluriculturalidad.

Por su parte el subsistema estructural considera que las tareas de la
organizacion estan divididas y coordinadas. Ademas, la estructura de
la organizacién establece esquemas de autoridad, jerarquia y comuni-
cacion vertical. En ese sentido, las decisiones mantienen una estructu-
ra centralista (Lima) y dejan poco margen de accion a los funcionarios
de la region Loreto.

Finalmente, el sub sistema administrativo considera la relacion de
la organizacién con su entorno vy, a partir de ello, fija sus objetivos,
desarrolla los planes estratégicos y operativos, disefia su estructura y
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establece sus propios procesos de control. No obstante, se estan ge-
nerando nuevas estrategias para las transferencias econémicas a los
beneficiarios.

Analisis de las condiciones externas

Cuando se decide ejecutar el programa, lo primero que encuentra
el ejecutor es que se trata de una region extensa, la mas grande del
Per, con una geografia dificil y con comunidades y etnias dispersas,
cultural y lingtifsticamente distintas unas de otras. Dichas condiciones
dificultan el proceso de cobertura y la ejecucién de cualquier programa
social; sin embargo, existen otros factores de indole econémico, social
y politico que influyen en su ejecucion oportuna y eficiente. A conti-
nuacion, se explican brevemente cada uno de estos factores:

Factores econémicos

Son considerados transcendentales, porque permiten influir o al-
canzar los objetivos planteados, asi como los indicadores propuestos,
aunque también es posible afectarlos de manera negativa. Entre los
principales factores econémicos, se encuentra el crecimiento econé6-
mico, el cual genera un efecto positivo en el nivel de ingresos de la po-
blaciobn econé6micamente activa, ya que permite mejorar su calidad de
vida y, en el caso de las familias, acceder a mejores servicios de salud
y educacioén.

La economfa en el Perl experimento6 un crecimiento sostenido des-
de hace una década; sin embargo, los indicadores sociales no reflejaron
esta tendencia en las zonas rurales y de la selva. El promedio de creci-
miento anual en esos Gltimos cinco afios llegd a ser de 5% y alcanzo,
en el afo 2007, el récord de 9%. Al afno siguiente esta cifra aument6
en casi 10% (9,84%) (Shifter, 2008). Sin embargo, en el afio 2009, se
generd una caida significativa, que fue producto de la crisis mundial.
Posteriormente, las tasas de crecimiento han seguido una tendencia de-
creciente. En este escenario, el ingreso a nivel agregado del pars dismi-
nuye, y ello repercute directamente en los programas sociales. En tal
sentido, ante cualquier ajuste en la politica fiscal, los mas perjudicados
siempre seran los beneficiarios de las politicas sociales.
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Como se observa en el grafico, el crecimiento econémico per cépita
de la regién Loreto aument6 entre los afios 2000 y 2011. Sin embargo,
si lo comparamos al promedio nacional, esta muy por debajo. Ademas,
la pendiente de crecimiento a nivel nacional es mayor a la de la regién
Loreto. Esto significa que el crecimiento econémico nacional no se tras-
lad6 a la region. Por lo tanto, los beneficios no llegan a la poblacién, lo
cual aumenta los problemas socioeconémicos como la pobreza a nivel
de ingresos y de necesidades insatisfechas.

Crecimiento econdmico per capita:
region Loreto / nacional
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Otro aspecto socioeconémico significativo es el desempleo en
Loreto. Segun el INEI, desde el ano 2012, la tasa de desempleo ha
ido en aumento en esta region, lo que ha perjudicado la estabilidad
de los ingresos de las familias. Si no hay empleo, no se puede gene-
rar ingresos que garanticen la calidad de vida. Los beneficiarios solo
contaran con la transferencia del programa, que resulta insuficiente
para cubrir la canasta basica familiar. Otro factor que contribuye a
los niveles de desempleo es la baja tasa de inversion puablica y priva-
da en la region.

Factores sociales

Segun cifras del INEI, en el afio 2012, Loreto registr6 aproximada-
mente 1 006 953 habitantes, de los cuales el 50,8% vive en condiciéon
de pobreza. La region cuenta con 29 etnias distintas entre las que des-
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tacan los awajan, boras, candoshi, cocama, cocamilla, urarinas, entre
otros. Segin el Plan Operativo 2014 de la Unidad Territorial del pro-
grama Juntos - Loreto, en el ambito educativo, existen grandes limita-
ciones, tanto en cobertura como en calidad. Segtn datos del Ministerio
de Educacion, en el ano 2012, la tasa de matricula neta en educaciéon
inicial alcanzé el 59%; en primaria, el 86%; y en secundaria, el 55%.
En relacion al acceso a servicios de salud, Loreto ocupa el octavo lugar
en el pafs en casos de anemia; registra el tercer lugar en porcentaje
de nifos con bajo peso al nacer; y ocupa el segundo lugar en tasa de
mortalidad neonatal. En Loreto existen altos indices de desnutricion,
anemia, asi como de enfermedades diarreicas (EDASs) e infecciones res-
piratorias agudas (IRAs). Todos estos son factores que afectan el logro
de los objetivos del programa y dificultan la mejora de los indicadores
de impacto, como la disminucion de la desnutricion.

En el acceso a los servicios de salud, se presentan barreras de tipo
sociocultural como el idioma, el miedo a lo desconocido, la inco-
modidad y vergiienza, sobre todo de las mujeres, de ser examinadas,
asi como la inexistencia de la medicina tradicional en los estableci-
mientos de salud. Estas situaciones generan quejas referidas a malos
tratos, discriminacion, atencion superficial, entre otras, lo cual afecta
de manera negativa al cumplimiento de las corresponsabilidades de-
finidas en el programa e impide el logro de las metas y los objetivos
trazados.

Otro aspecto importante a considerar son los conflictos sociales. Se-
gun el reporte mensual de conflictos sociales nimero 122, en Loreto
existen 11 conflictos, de los cuales 8 son activos y 3 latentes. En relacion
a los conflictos activos, 5 de ellos son de tipo socio-ambiental, 2 con el
gobierno local y 1 con el gobierno nacional. Esta situacién no solo ge-
nera tension y conflicto entre los actores con intereses econémicos y los
pueblos indigenas, sino, también, al interior de las propias comunidades.
Estas nuevas relaciones territoriales han generado enfrentamientos, pro-
testas, reclamos y otras medidas de fuerza de los pueblos amazénicos en
contra del Estado, lo que ha ocasionado la paralizacién de actividades
en la zona. Asimismo, estos conflictos afectan al programa, sobre todo en
lo que corresponde a las transferencias monetarias. Este incumplimiento
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causa insatisfaccion en los beneficiarios, quienes, a su vez, no cumplen
con sus corresponsabilidades, por lo que se genera asi un circulo vicioso.

Factor politico

El Programa Juntos, desde el inicio, goza de gran apoyo por parte
del gobierno central, ya que, junto a otros programas sociales como
Cuna Mas, Foncodes, Pension 65 y Qali Warma, estos se encuentran
bajo la supervision directa del Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon So-
cial (MIDIS). No obstante, en un estudio publicado por IDICE Pera so-
bre la coyuntura politica nacional en enero de 2014, se reporta que
solo el 18,4% percibe que los programas sociales del actual gobierno
ayudan a reducir la pobreza, en contraposicion del 79,2% que percibe
lo contrario.

Respecto a los actores que intervienen en la ejecucion, el progra-
ma tiene como objetivo asegurar una articulacion oportuna, eficiente y
de calidad entre los componentes de oferta de servicios de salud y de
educacion, asi como su propia demanda. Igualmente, entre los actores,
existen instituciones publicas y privadas que actGan como soporte para
alcanzar los objetivos y metas propuestas en el Plan Operativo Anual.
Sin embargo, en la practica atn se encuentran algunas dificultades y es-
tas redes todavia son débiles en sus interrelaciones, ya que cada institu-
cion se avoca al cumplimiento de sus metas institucionales y es escasa
la coordinacion entre ellas para resolver los problemas que se presentan
en la implementacion del Programa. Entre los actores involucrados se
encuentran el Ministerio de Salud, el Ministerio de Educacién, RENIEC,
el Banco de la Nacion, los Gobiernos Locales, la Marina de Guerra del
Peri, PLUSPETROL, la sociedad civil y las naciones indigenas.

En esa linea, el MIDIS, en el evento de avances y desafios: taller de
analisis estratégico, realizado en Lima el 24 de abril de 2014, con el
conocimiento de los avances y dificultades que presenta el Programa
Juntos a nivel nacional, ha planteado algunos desafios para implemen-
tarlos en el corto y mediano plazo. Algunos de ellos son los siguientes:

Trabajar en la creacién de una estrategia comunicacional con enfo-
que intercultural que responda a la realidad de la zona en donde inter-
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viene el programa y difunda las actividades usando los medios locales
en 17 lenguas identificadas en el ambito de accion del programa

Establecer alianzas estratégicas a nivel local para articular esfuerzos
programaticos y recursos presupuestales orientados a alcanzar las me-
tas nacionales de superacion de la desnutricion crénica infantil, que
constituye una variable fundamental de la superacion de la pobreza

Mejorar la cobertura y calidad de los servicios de educacion y sa-
lud, lo que requiere identificar las brechas de cobertura y calidad en la
prestaciones de los servicios y buscando la participacion articulada con
instituciones y espacios de concertacion regionales y nacionales

Analisis de resultados

El afo 2014 fue fructifero para el programa Juntos, ya que logré
cumplir las metas trazadas institucionalmente. Se afilié a 833 836 ho-
gares y se abond a 755 556 hogares; para ello, se ha invertido un total
de S/.865 millones a nivel nacional. Este esfuerzo, articulado a otros
programas sociales, ha permitido disminuir la pobreza y mejorar la ca-
lidad de vida de los peruanos. Estos notables avances de intervencion
del programa en Loreto permitiran afianzar espacios de acercamiento y
comunicacion, para el trabajo coordinado con las nuevas autoridades
regionales y municipales durante el presente aio (MIDIS, 2015).

Resultados por subprocesos:

Subproceso de dfiliacién

Al cierre del ano 2014, el programa logré 45 009 hogares afilia-
dos. Al cierre del padrén de hogares del afo 2014, el 86,2% de los
hogares afiliados recibieron los incentivos monetarios: 38 782 hogares
abonados. Gestantes, nifos, adolescentes y jévenes hasta los 19 afos
de edad en la U.T. Loreto - Iquitos hacen uso de los servicios de salud
y educacion: 115 652 miembros objetivos (MIDIS, 2015). Al cierre del
ano 2014, el 32,6% (37 662) de los nifios, adolescentes y jovenes de
hogares afiliados se encuentran afiliados al SIS.
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8 3 5 Gestantes

Nifios y nifias menor
6’061 de 3 afios

23,508 Ninos y ninas

de 3 a 5 anos

Ninos y nifas,
85,248 adolescentes y

jovenes

=32

Nifos, adolescentes y jovenes afiliados al Seguro Integral
de Salud (SIS) durante el periodo 2008 — 2014

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Unidad de verificaciéon del cumplimiento de corresponsabilidades — Juntos

Al cierre del afio 2014, el 87,0% (100 642) de los nifos, adolescen-
tes y jovenes de hogares afiliados cuentan con DNI.

Nifos, adolescentes y jovenes que cuentan con Documento
Nacional de Identidad (DNI). Periodo 2008 — 2014

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Unidad de tecnologfas de la informacion — Juntos
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Subproceso de cumplimiento de corresponsabilidades

Al cierre del afio 2014, la verificacion de que las gestantes hayan
asistido a sus controles prenatales, que los nifios/as hayan asistido a sus
Controles de Crecimiento y Desarrollo (CRED) y que los nifios, ado-
lescentes y jovenes hayan asistido de manera permanente a la escuela
proyect6 el siguiente resultado:

4 A

Hogares

M No cumplen
43,574

M Si cumplen

N J

Fuente: Unidad de verificacion del cumplimiento de corresponsabilidades - Juntos

Subproceso de liquidacién y transferencia

A partir del aflo 2012, se intensifico la intervencion en la U.T. Iqui-
tos, pasando de 29 778 afiliados en el afio 2 012 a 37 224 en el afio 2
013. Al cierre del aflo 2014, se cuenta con 45009 hogares afiliados con
S/.42,7 millones de soles en transferencias.

N
[ Transferencia a hogares (millones de nuevos soles)
—&— Hogares abonados 45,009
—— Hogares afiliados 37,224
4,994 5,317,
1,525 4,155 4,276
4,985 5,203
1,520 3,915 4,140 -
S/. 4.2 S/. 4.9 §/.5.3 S/. 6.1 =
%03 pemm IS N c
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
s J s J s ) s ) s ) (32]) (3] (36)
Namero de distritos con hogares JUNTOS
(N J

Fuente: Unidad de tecnologfas de la informacién - Juntos
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Discusion de la efectividad del modelo desde la gerencia social
Mirada a las condiciones internas

El modelo de gestion presenta debilidades dentro de su disefio, lo
cual no ha permitido que se pueda cumplir con todos los objetivos esta-
blecidos en el disefio del programa. La principal debilidad encontrada
es que el Programa Juntos ha crecido geométricamente en la afiliacion
de beneficiarios, pero no se ha dotado de suficientes recursos para su
atencion, por lo cual la atencion del servicio se ha sobrepasado en los
diversos procesos, sobre todo en las transferencias monetarias. Ademas,
no permite una reaccion adecuada frente a los casos imprevistos dentro
de la ejecucion del programa.

El Programa Juntos en Loreto ha incorporado cada vez mas a un
mayor nimero de miembros beneficiarios. Cuando se inici6 el progra-
ma en agosto de 2007 se atendi6 a 5194 hogares y, a fines de 2013,
se contabilizaron 37 224 hogares, lo cual significé un crecimiento de
7 veces lo definido como meta de atencion inicial. Este hecho es un
factor limitante, debido a que, en la ejecucion del programa, se ha te-
nido que adecuar la organizacion del mismo, asi como los procesos y
acciones para su implementacion y, con ello, tratar de alcanzar los ob-
jetivos en nutricion, salud, educacién e identidad. Ello no ha guardado
relacion con una dotacion mayor de recursos humanos, equipamiento,
entre otros, para efectuar un mejor seguimiento de las corresponsabi-
lidades, punto clave en el Programa Juntos , lo cual permitiria trabajar
mas de cerca con las madres de familia, de modo que se genere una
participacion activa en el programa.

El aumento geométrico de los beneficiarios en el Programa Juntos
de la Unidad Territorial Loreto y la limitada dotacién de recursos tam-
bién influye y limita el proceso de afiliacion. Ello se aprecia, sobre todo,
en los criterios de identificacion de hogares elegibles seglin el Padron
del Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH), debido a que los
afiliadores, ademas de las limitaciones de personal y recursos, tienden
a contar con escasa informacion sobre las nociones locales de pobreza.
Por lo tanto, tienden a considerar a algunas familias como elegibles y
otras no, aun compartiendo el mismo nivel de pobreza y vulnerabili-
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dad. Este aspecto se relaciona con debilidades en lo concerniente al
mapa de procesos del modelo de gestion.

En situacion de pobreza extrema, las transferencias monetarias
constituyen una parte importante de los ingresos corrientes de las fa-
milias beneficiarias, razéon por la cual es posible que las transferen-
cias contribuyan a reducir las restricciones de liquidez que sufririan
estos hogares. Por tal motivo, es necesario fortalecer los procesos y
estrategias del modelo de gestion para obtener un mayor impacto en
los cambios de comportamiento de los miembros objetivos del Progra-
ma. En este contexto, las transferencias monetarias del Programa Juntos
cumplen dos funciones. Por un lado, el programa cumple una funcién
de proteccion, al reducir la vulnerabilidad de los hogares a través de la
acumulacion de capital humano. Por otro lado, el programa constituye
un potencial productivo, ya que podria generar posibles inversiones y
concretar actividades generadoras de ingresos a través de la acumula-
cién de capital productivo y venta de la producciéon (animales menores,
alimentos y productos regionales).

Para esta etapa, en el proceso de transferencias monetarias, el Pro-
grama Juntos se encuentra ante poblaciones altamente dispersas y de
dificil accesibilidad, debido a la insuficiencia de medios de transporte
para el desplazamiento al interior de los distritos dentro del ambito de
cobertura, aspectos que no han sido tomados en cuenta en su completa
magnitud en el modelo de gestion, sobre todo en lo referido a manejo
de recursos.

El Programa Juntos realiza un despliegue enorme en logistica y pre-
supuesto para realizar las transferencias monetarias y, principalmente,
para llegar a los lugares mas reconditos, en beneficio de la poblacién
usuaria, que muchas veces no es considerada en su totalidad en los pre-
supuestos iniciales o modificados anuales. Pese a todo este despliegue,
existe un bajo porcentaje de efectividad por la falta de implementacion
del servicio de pago para el proceso de transferencia de incentivo mo-
netario en distritos que no cuentan con la presencia del Banco de la
Nacion. Son 11 los distritos que no cuentan con puntos de pago. Este
aspecto involucra el disefio del proceso de transferencia, en la parte
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operativa del modelo de gestion, debido a que solo se han contempla-
do entidades monetarias como el Banco de la Nacién. Por lo tanto, el
proceso de transferencias se ha visto rebasado y no se ha logrado cu-
brir el total de la poblacion objetivo. Ademas, los costos para llevar la
ayuda se hacen mas elevados, tanto para el programa como paras las
familias, si tuvieran que acudir a una entidad monetaria como el Banco
de la Nacién. Por tal motivo, se ha incumplido este principal objetivo
del programa. De los 26 926 hogares programados para trasferencias
en 2013 solo se ha hecho efectivo el pago a 22 621 hogares, lo que
significa el 84% de lo programado.

TRANSFERENCIA DE INCENTIVO MONETARIO

MODO/BANCO DE LA NACION
ouncn | PEIRTOSSON | cannone
PAGO DE PAGO -t E -
LORETO 5 12 11 1 0
MAYNAS 9 19 7 4 29
MARISCAL RAMON
CASTILLA 3 4 4
REQUENA 5 13 4
UCAYALI 2 8 3 5 0
TOTAL 24 56 30 18 29

Distritos sin puntos de pago:

Yavarf, Pebas, Inahuaya, Padre Mérquez,
Pampa Hermosa, Vargas Guerra, Maquia;
Soplin, Tapiche, A%to Tapiche, Alto

Nanay y Emilio San Martin. M

Fuente: Informe JUT. U.T. Loreto — Iquitos

En referencia a los temas pendientes de investigacion, el Programa
Juntos en la Unidad Territorial Loreto, como lo muestran las cifras, ha
contribuido en la disminucion del nivel de desnutricion y de la pobre-
za, indicadores de impacto necesarios para evaluar el programa. En
desnutricion, las cifras de INEI-ENDES muestran que, en el afio 2007,
la desnutricién en la region Loreto era de 32,3% en nifios menores de
5 afios, mientras que, para el afio 2012, la tasa de desnutricion dismi-
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nuyd a 29,6%, lo cual significé una reduccion de 2,7% en los 6 afios
de presencia del programa en la Unidad Territorial Loreto. Corresponde
realizar una investigacion mas profunda que permita determinar cuanto
de dicha reduccion se debe al Programa Juntos y si el beneficio de ha-
ber reducido a 2,7% la desnutricion es equiparable al costo que tiene
el programa en la Unidad Territorial Loreto, lo cual es importante para
lograr analizar la rentabilidad social del programa.

Caso similar ocurre con la disminucién de la pobreza. Aunque el
programa no esta directamente orientado a ello, se muestra dentro de
sus logros haber contribuido en esta reduccion. Para el caso de la re-
gion Loreto, segln cifras de INEI-ENAHO, la pobreza se encontraba en
rangos entre 68 'y 79% en el aflo 2005, mientras que, para el afio 2012,
el rango de la pobreza disminuy6 entre 34,9% y 44,9%. A nivel de
pobreza extrema, se report6é una disminucién de rangos entre 15,8% y
24,1% en 2005, a rangos entre 10%y 15,7% para el afio 2012. Al igual
que con el indicador de impacto de desnutricion, se debe determinar
cuanto de esta reduccion se debe al Programa Juntos, y si el beneficio
de haber reducido los puntos porcentuales, tanto en pobreza como en
pobreza extrema, es equiparable al costo que tiene el programa en la
Unidad Territorial Loreto.

Mirada a la influencia del entorno

En este apartado se manifiesta que la intervencion del Programa Jun-
tos ha derivado en el incremento de la demanda de servicios, tanto en la
obtencién de documentos de identidad, salud y educacion. El programa
resalta por ser la Gnica intervencién que ha promovido sistematicamen-
te el uso de dichos servicios publicos en las comunidades en las que
interviene y, aunque no controla su abastecimiento, ha ayudado indirec-
tamente a generar una mayor conciencia sobre la calidad de la atencién
que deben recibir las comunidades: servicios para ciudadanos, no para
pobres. Sin embargo, los problemas graves de calidad de los servicios,
tanto en salud como en educacién, se mantienen, lo cual influye de
manera negativa en conseguir los objetivos planteados por el programa.

En nuestro pais, los procesos de modernizacion y descentralizacion
del Estado han generado que los gobiernos regionales se hagan cargo
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de los sectores de educacion y salud, pero ello no ha guardado relacion
con una mayor asignacién de presupuestos que permitan construir me-
jores infraestructuras, disponer de personal calificado e invertir en la
adquisicion de equipamiento indispensable para brindar una atencion
integral de calidad en los servicios de salud y educacion, en los que no
solo se vea el aspecto asistencial y recuperativo, sino que también se
invierta en los aspectos preventivo-promocionales. Ademas, la mejora
en infraestructura de agua potable, saneamiento, eliminacion de los re-
siduos solidos y condiciones de la vivienda ha sido limitada. Toda esta
situacion influye de manera negativa en el logro de los objetivos plan-
teados por el programa para la region de Loreto, pues atin persisten con-
diciones de vida inadecuadas; ademas, los problemas sociales son muy
amplios de resolver (desempleo, generacion de ingresos, desnutricion,
etc.) y, por ende, su nivel de intervencion es mucho mas compleja.

Aparte del limitado accionar del Estado, otro factor externo impor-
tante y que influye negativamente en conseguir los objetivos del pro-
grama es el factor socio-econémico, manifestado a través del desem-
pleo, pues, si no se cuenta con un empleo digno, no se puede combatir
la pobreza. En la region Loreto, el desempleo ha aumentado en los
altimos anos, lo que ha afectado a las familias que son el objetivo del
Programa Juntos, debido a que solo se mantendria a partir de las trans-
ferencias monetarias, que no cubren de manera satisfactoria la canasta
basica familiar, pues las familias reciben 200 soles cada dos meses v,
segln el INEI, la canasta basica familiar por persona al mes es de 292
soles; por lo tanto, la trasferencia no alcanza a cubrir ni la canasta ba-
sica de una sola persona, menos la de una familia. A pesar del apoyo
del Programa Juntos, atn existe una brecha por cubrir y las familias atin
se mantienen en situaciéon de pobreza. En estos casos, el Estado, como
actor principal, debe buscar estrategias para la generacion de empleos,
ya que es pilar para superar la pobreza.

Asimismo, a pesar de los esfuerzos que se han realizado en la im-
plementacion del programa en Loreto, atin existen indicadores que li-
mitan la reduccion la desnutricion crénica y la pobreza. Para abordar
esta problematica de manera integral, no solo se debe mejorar el con-
sumo de alimentos en los nifios, sino también considerar aspectos de
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educacion alimentaria, manipulaciéon y preparacion de los alimentos,
uso de las cocinas mejoradas para evitar enfermedades respiratorias y
pulmonares, debido a que muchas veces se cocina en el espacio donde
duerme la familia. Se necesita la instalacion de letrinas adecuadas, con-
trol de crecimiento y desarrollo del nifio, contar con prestaciones de
salud adecuadas y oportunas, vacunaciones, acceso a medicamentos,
vivienda adecuada, agua y saneamiento, atencion de la madre gestan-
te. Por otro lado, se debe garantizar la matricula escolar de nifios, asi
como su asistencia, logro escolar y alfabetizacion de las madres, entre
otros aspectos.

Conclusiones

- El Programa Juntos contribuye a generar una mayor conciencia
sobre los derechos y ejercer ciudadanra.

- Las transferencias monetarias cumplen funciones de proteccion y
produccion, ya que contribuyen de manera importante a reducir
la restriccion de liquidez de las familias beneficiarias.

- Existen limitaciones en el proceso de categorizacion de las fami-
lias para su incorporacién al programa.

- El cumplimiento de corresponsabilidades ha generado una mayor
demanda en los servicios de salud, educacién e identidad, pero
existen limitaciones en la calidad de los mismos.

- Prevalecen las dificultades en la gestion de informacion para la
verificacion de corresponsabilidades.

- Los medios de transporte son limitados para cumplir con el abono
de la transferencia monetaria.

- El desempleo es un factor determinante para el incremento de la
pobreza en la region de Loreto, lo cual limita el objetivo del pro-
grama de contribuir a la reduccién de la pobreza.

- El proceso de modernizacién y descentralizacién no ha sido sufi-
ciente para resolver los problemas de infraestructura.

- Esinsuficiente la voluntad de algunos actores para lograr una ade-
cuada articulacion multisectorial.
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Recomendaciones

- Anivel del modelo de gestion, se propone mejorar los procesos ope-
rativos, incidiendo en el subproceso de transferencias monetarias.

- Se recomienda reforzar la articulacion con los diversos actores
locales, gobierno local, ministerios, sector privado, ONGs.

- Se deberfa ampliar los puntos de pago, sobre todo en las zonas fron-
terizas mas alejadas y de dificil acceso, por la condicién geografica.

- Se debe evitar que el programa sea utilizado para fines politicos y
se confunda con clientelismo social.

Reflexiones finales desde la gerencia social

El Programa Juntos funciona desde hace diez afios aproximadamente;
por lo tanto, se debe evaluar de manera técnica e imparcial los resultados
conseguidos hasta la fecha, sobre todo los objetivos de resultado y de
impacto. De acuerdo al analisis interno realizado al modelo de gestion y
el analisis externo realizado al entorno y su influencia en el programa, se
considera las siguientes reflexiones finales para el caso de Loreto:

El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres - Juntos tiene
por mision “contribuir al desarrollo humano y al desarrollo de capacida-
des, orientando su accionar a romper la transferencia intergeneracional de
la pobreza, mediante incentivos econémicos que promuevan y apoyen el
acceso a servicios de calidad en educacion, salud, nutricion e identidad
bajo un enfoque de restitucion de derechos bésicos, con la participacion
organizada y la vigilancia de los actores sociales de la comunidad” (MIDIS,
2014). Por lo tanto, de acuerdo a su mision, es un programa de inclusion
que tiene como vision restituir los derechos de basicos de los hogares para
que realicen pleno ejercicio de su ciudadanfa.

Este giro se da en razén de que los beneficiarios no ven al progra-
ma como un programa que busca su inclusién; por el contrario, lo ven
como un programa que les transfiere dinero a cambio de realizar ac-
ciones. Por lo tanto, si llegara el momento en que no se les brinde mas
transferencias monetarias, la poblacién beneficiaria dejarfa de cumplir
con las responsabilidades que tenfan. En tal sentido, es posible afirmar
que no se esta logrando ciudadanfa en la poblacion beneficiaria.
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Por otro lado, el Programa Juntos ha logrado importantes resultados
en la Unidad Territorial Loreto, al aumentar el acceso a la educacion y
disminuir la tasa de desnutricion, pero queda a reflexion conocer si el
costo de todos estos afios, en la Unidad Territorial Loreto se equipara al
beneficio logrado. Es importante tener claro este analisis de rentabili-
dad social si queremos hablar de sostenibilidad del programa.

El Programa Juntos en Loreto no es cogestionado. La gestion esta a
cargo de la propia Unidad Territorial Loreto, a través de un jefe de Uni-
dad Territorial, el cual depende directamente del programa nacional,
que a su vez lo hace del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social
(MIDIS). A nivel de la gerencia social, el hecho de que el programa no
sea cogestionado genera limitaciones en su accionar, pues contar con
una cogestion permite tener un aliado estratégico de apoyo y que la
carga sea menor para un solo sector.

Frente a este aspecto, el Programa Juntos en la Unidad Territorial
Loreto fomenta la participacion de los actores sociales a través de vi-
gilancia, pero de cogestion. Asimismo, se articula con otros sectores
como educacion, salud, gobiernos locales, Banco de la Nacién, RE-
NIEC, entre otros, pero solo con la finalidad de apoyarse y articularse.

Por lo tanto, debido a que no existe una cogestion real en el progra-
ma, ocurre una articulacion con otros sectores. Sin embargo, debido a
que existen limitaciones en los convenios y pactos desde el alto nivel,
a nivel de Unidad Territorial, la articulacion es deficiente, por lo que el
programa realiza acciones individualmente y no es acomparado en el
mismo nivel de avance por los sectores con los que articula esfuerzos.

Como reflexion final, existe la interrogante de si el programa esta
cumpliendo con su misiéon y vision trazadas. Se debe analizar hasta
qué punto viene restituyendo los derechos, si los beneficiarios ejercen
realmente su ciudadanfa, y si esto prevalecera aun cuando culmine el
programa o, por el contrario, si no ha generado estas condiciones, al
igual que otros programas de corte asistencialista como Vaso de Leche,
no generara mayores cambios.
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Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual.
Trabajando juntos por un pais sin violencia: ;Utopia o
realidad?

Rocio Calua Torres®, Elizabeth Huayhuarina Chiclla*, Noedith Rodriguez
Quispe®®, Gloria Urquizo Limache? y Lidia Vidal Huaches?®

Resumen

n este articulo analizamos el Programa Nacional Contra la Vio-

lencia Familiar y Sexual (PNCVFS), dirigido por el Ministerio de
la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP). Este programa se ejecuta
en nuestro pafs desde el aio 2001. De forma simultanea, analizamos el
problema de la violencia familiar y sexual, desde un enfoque de anéa-
lisis interno y externo del mismo. En ese sentido, mencionamos a los
actores internos (Ministerios, Policia Nacional del Per, Fiscalfas, etc.) y
externos (Organismos No Gubernamentales, Municipios, Organizacio-
nes Internacionales, entre otros), que confrontan el tema en mencién
en calidad de proveedores, aliados o competidores, tanto a nivel local
como nacional. Desde el enfoque de la gerencia social, sefialamos los
alcances y falencias del PNCVFS, asi como las recomendaciones para
la mejora del mismo.

Introducciéon

El presente articulo es un andlisis del Programa Nacional contra la
Violencia Familiar y Sexual (PNCVFS) del MIMP, desde la perspectiva de

24 Es licenciada en Obstetricia por la Universidad Nacional de Cajamarca. Actualmente es estudiante de la maestria
en Gerencia Social en la Pontificia Universidad Catdlica del Peri. Cuenta con experiencia en labor asistencial en
clinicas y hospitales, asi como intervencion comunitaria en proyectos de desarrollos social. Es monitora del Programa
Nacional de Alimentacion Escolar QaliWarma.

25 Es psicologa por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos, estudiante de la Maestria de Gerencia Social de la
Pontificia Universidad Catolica del Perd. Tiene experiencia en el disefio e implementacion de proyectos sociales con
énfasis en prevencion de la violencia familiar y maltrato infantil.

26 Es ingeniera industrial por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Es egresada de la maestria de Gerencia
Social de la Pontificia Universidad Catolica del Pera. Tiene experiencia en comercio internacional, gestion aduanera,
control gubernamental, gobernabilidad y politicas publicas, gestion de procesos, planes operativos y elaboracion de
proyectos de inversion pablica y privada.

27 Es magister en Gerencia Social por la Pontificia Universidad Catélica del Pert y soci6loga por la Universidad Nacional Mayor
de San Marcos. Tiene experiencia en promocion social, estudios definitivos y de factibilidad en proyectos viales y saneamien-
to, formulacion e implementacion de programas educativos, diagnostico de necesidades y evaluacion de capacitacion.

28 Es socidloga por la Universidad Nacional Federico Villarreal. Tiene experiencia en monitoreo y evaluacion de progra-
mas sociales, diagnosticos sociales, formulacion e implementacion de proyectos de responsabilidad social. Actualmen-
te es especialista social en la Autoridad Autonoma del Sistema Eléctrico de Transporte Masivo de Lima y Callao - ATE.
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la gerencia social y en base a los planes nacionales, lineamientos, acuer-
dos y leyes que lo regulan. En nuestro pais la violencia familiar y hacia la
mujer son problemas cruciales dentro del abordaje de la violencia social
en nuestro pars, ya que constituyen un atentado contra los derechos hu-
manos e impiden el desarrollo econémico, politico, social y cultural.

La hipétesis que planteamos es la siguiente: El modelo del PNCVFS
se orienta a un modelo de cogestion, que no presenta resultados satis-
factorios en la poblacion destinataria. Por ende, hacemos una revision
y andlisis funcional del programa, con la finalidad de realizar propues-
tas de mejoras que efectivicen las acciones y politicas de Estado ante la
problematica de la violencia familiar y sexual. En ese sentido, se hara
una revision de la informacion general, el andlisis interno y externo, y
los resultados del programa. Finalmente, se presentaran algunas con-
clusiones y recomendaciones que aporten a la mejora del PNCVFS bajo
el enfoque de la gerencia social.

Informacion general
Antecedentes

Con la creacion de la Década de la Mujer por parte de las Nacio-
nes Unidas (1975-1985), el problema de la violencia contra la mujer se
estableci6 en la agenda internacional, de tal manera que respondi6 la
demanda de las organizaciones de mujeres de todo el mundo, que le
han asignado un caracter prioritario a su consideracion y tratamiento.?
En ese sentido, el Estado peruano ha suscrito y ratificado diversos tra-
tados internacionales, tales como la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer y la Convencion
interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra
la mujer “Convencién de Belém do Pard”, adoptada el 9 de julio de
1994. En dichos eventos, se reconocié el derecho de las mujeres a una
vida libre de violencia.

El Ministerio de la Mujer (ex PROMUDEH) cre6 en el afio 2001 el Pro-
grama Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual (PNCVFS), por
Decreto Supremo N2 008-2001 - PROMUDEH, el cual surge como el

29 Primera Conferencia Mundial del Afio Internacional de las Mujeres, México, 19 de junio al 2 de julio de 1975
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o6rgano encargado de disefiar y ejecutar a nivel nacional acciones y po-
liticas de prevencion, atencion, apoyo a las personas involucradas en
hechos de violencia familiar y/o sexual. Asimismo, mediante Decreto
Supremo N2 003-2009 - MIMDES, el Estado peruano aprob6 el Plan
Nacional Contra la Violencia Hacia la Mujer 2009 - 2015, el cual como
herramienta normativa indica la continuidad de la politica de Estado en
materia de eliminacion de las diversas expresiones de violencia contra
la mujer, asi como el compromiso de establecer los objetivos estratégi-
cos, el monitoreo, la evaluacion, el seguimiento y la implementacion.
Ademas, la décimo sexta politica de Estado del Acuerdo Nacional “For-
talecimiento de la familia, proteccion y promocioén de la nifiez, la ado-
lescencia y la juventud” recoge el compromiso del Estado de promover
una comunidad familiar respetuosa de la dignidad y de los derechos de
todos sus integrantes. Asimismo, el Texto Unico Ordenado (TUO) de la
Ley 26260 (Congreso de la Republica, 1998) establece la politica del
Estado y de la sociedad frente a la Violencia Familiar.

Problematica

En el PerG los indices de violencia familiar y sexual se han in-
crementado de manera gradual, con mayor incidencia en las zonas
alejadas de la capital. Sin embargo, uno delos principales inconve-
nientes en relacion a la persistencia dela violencia es la interioriza-
cion de la violencia como algo normal. Asi la Encuesta Demografica
y de Salud Familiar (ENDES) demuestra que el 42,1%de las mujeres
no denuncia el acto de violencia por no considerarlo necesario y
a su vez el 20,9% menciona la vergtienza como un factor paran o
denunciar (INEI 2012).

El Observatorio de Criminalidad del Ministerio Ptblico y los repor-
tes oficiales sobre victimizacién indican que, en nuestro pafs, solo 4 de
cada 10 casos de violencia familiar se denuncian. En relacién al limita-
do acceso de las personas afectadas por hechos de violencia familiar y
sexual a los servicios de prevencion, proteccion y atencion en las zonas
urbanas y rurales, se encuentra que el 36,8% de las mujeres de 15 a
49 anos de zonas rurales ha sido victima de violencia fisica y el 66,8%
ha experimentado situaciones de control por parte del esposo o com-
pafero, segin datos que proporciona el ENDES 2011. Por otro lado, la
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respuesta estatal a la problemética de la violencia en el ambito urbano y
rural presenta insuficientes servicios de proteccion social, atencion psi-
cologica, biomédica, legal y carencia de servicios y operadores de jus-
ticia que permitan articular una estrategia de atencion integral a la pro-
blematica. Adicionalmente, el incremento de la inseguridad ciudadana
esta asociado a la violencia de convivencia intrafamiliar y la violencia
delincuencial. Uno de los indicadores mas importantes para describir el
clima de convivencia ciudadana es la tasa de denuncias por violencia
familiar en el hogar (CONASEC, 2012), que refiere a casos de maltrato
del nino, nina y adolescente, violencia hacia la mujer, entre otros.

Objetivos del programa

Los objetivos del programa son “formular, disefiar, promover y
ejecutar planes, proyectos y programas de prevencion y atencion,
ademas de promover acciones de proteccion y recuperacion frente
a la violencia familiar y sexual; asi como la generacion del conoci-
miento de la problematica y la promociéon de relaciones democrati-
cas entre varones y mujeres” (Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, 2014).

Ambito de Intervencién

Existen instancias y servicios que recolectan informacién de casos
suscitados a nivel nacional con la finalidad de identificar las zonas de
mayor incidencia: Centros de Emergencia Mujer (CEM), la Linea 100,
comisarias, oficinas del Ministerio Pablico, Defensoria del Pueblo, etc.

Poblacion directa

En relacién a la informacion del Censo Nacional 2007: XI de Poblacién
y VI de Vivienda, la poblacién beneficiaria del programa serfa 13 789
517 mujeres a nivel nacional (nifas, adolescentes, adultas y adultas
mayores). De dicha cifra, 10 584 083 beneficiarias pertenecerian al
ambito urbano y 3 205 434, al &mbito rural. En relacién a los adultos
mayores (poblaciéon de 65 afos a mas), se tendrfa un total de 1 764 687
a nivel nacional (entre hombres y mujeres). De esta cifra, 1 319 159
perteneceria al ambito urbano y 445 528, al &mbito rural.
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Estrategias

En el marco de la Politica Nacional contra la Violencia Familiar
y Sexual, se busca la proteccion de los derechos de la pobla-
cion en situaciéon de vulnerabilidad con enfoque de derechos
humanos, equidad de género, interculturalidad, integridad y te-
rritorialidad. Se han planteado las siguientes estrategias:

Fortalecimiento de las redes institucionales y comunitarias, ar-
ticuladas y orientadas a enfrentar la violencia familiar y sexual:
Se realiza mediante el establecimiento de una comunicacién
continua y un trabajo coordinado entre las instituciones que in-
tervienen en la atencién y la prevencion de la violencia familiar
y sexual con las comunidades

Sensibilizacion y desarrollo de capacidades en la poblacién
para enfrentar la violencia sexual y familiar: Se desarrollan
campanas y se pide participacion en actividades en fechas sig-
nificativas para resaltar, difundir, prevenir y desarrollar capaci-
dades de afronte ante esta problematica

Implementaciéon de una ruta de atencion y prevencion de la
violencia familiar y sexual en zonas rurales y urbanas: Se esta-
blece y da sostenimiento a la labor coordinada entre los opera-
dores de servicio que intervienen en la atenciéon y prevencion
de los casos de violencia familiar y sexual, a fin de atender de
forma mas eficiente, minimizando el desistimiento de las de-
nuncias y facilitando el acceso de la poblacién a las Institucio-
nes relacionadas

Procesos orientados a resultados

Con la finalidad de viabilizar los procesos, se establecieron tres li-

neas de accién basadas en prevencion, atencion integral y generacion
de informacioén.
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Linea de accion

Productos

Prevencion,
atencion y
desarrollo de
capacidades para
generar una cultura
de respeto

Asistencia a lideres comunales en deteccion y derivacion de ca-
sos de violencia a instituciones: A través de lideres de la comuni-
dad o promotores comunales, se sensibiliza a la poblacién sobre
la violencia familiar y sexual, lo que facilitaria la identificacién
de posibles casos de violencia.

Intervencion en espacios educativos y de salud para deteccion de ca-
sos de maltrato infantil o violencia familiar: Contribuye a la preven-
cion y generacion de capacidades para enfrentar situaciones de riesgo.

Apoyo para la deteccion de la violencia y habilidades de comu-
nicacion a redes de lideres de organizaciones comunales: Tiene
como figura central a los lideres de organizaciones comunitarias
y busca potenciar las acciones comunales.

Atencion integral
a las personas
afectadas mediante
servicios gratuitos

Desarrollo de habilidades para fortalecer autoestima y capaci-
dad de decision frente a situaciones de violencia: Promueve la
autonomia, valoracién y recuperacion emocional frente a la pro-
blemética logrando ruptura de lazos de dominacion y temor que
afectan a las mujeres.

Asistencia técnica y promocion de los hogares de refugio en los
Gobiernos Locales: Los Gobiernos Locales son los responsables
de promover, crear e implementar hogares de refugio temporal
seglin la Ley 28236.

Servicio de atencién psicolégica a mujeres, nifios y nifias que
sufren violencia familiar y estan albergados en los hogares de
refugio temporal: Promueve la autonomia de personas afectadas
por la violencia familiar, el acompafamiento en la toma de de-
cisiones y desarrollo de capacidades.

Fortalecimiento de servicios de atencion: Se realiza a través de
una atencion especializada, interdisciplinaria y gratuita, a la pro-
teccion, recuperacion y acceso a la justicia de las personas afec-
tadas por violencia familiar y sexual.

Lineas de
investigacion y
generalizacion
de informacion

para sensibilzar y
comprender este
problema

Difusion permanente de mensajes comunicacionales orientados
a reportar y/o denunciar la violencia ante los servicios del MIMP
y otros del Estado: Se difunden mensajes que promuevan en las
mujeres la identificacion y respuesta oportuna frente a factores
de riesgo, involucrando la participaciéon de lideres de opinion,
impulsando la participacion civil.

Asistencia a los medios de comunicacién para el tratamiento
informativo de noticias vinculadas a la problematica: Se pro-
mueven estilos de vida arménicos y se difunden los servicios de
atencion en casos de violencia familiar y la cesion de espacios
en medios de comunicacién masiva.
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Productos ofertados por el PNCVFS

Son los siguientes:

- Linea 100: Brinda cobertura telefénica nacional y gratuita.
Ofrece contencién emocional, informacion y orientacion.

- Chat 100: Ofrece orientacion virtual para la poblacién entre los
13 y 25 afios, a fin de identificar situaciones de riesgo.

- Centro de Emergencia Mujer — CEM: Brinda atencion integral
(psicologica, legal y social) a las victimas de violencia familiar
o sexual. Con actividades de promocion y prevencion.

- Centro de Atencion Institucional - CAl: Es un servicio de aten-
cién a varones adultos sentenciados por violencia familiar.

- Hogares refugio: Son lugares de acogida a victimas de violencia
para su recuperacion integral.

Actores involucrados

De manera interna, el sistema esta compuesto de tres subsistemas:
atencion, proteccion y prevencion. Hacia el exterior, cada sistema lo-
cal esta establecido en un nivel definido: regional, provincial, distrital
y comunal, y cada sistema debe adaptarse a la realidad de su ambito
(rural, urbano) tomando en cuenta los referentes historico-culturales de
la zona. Por ello, los actores e instituciones involucradas clasificados
en subsistemas de atencién poseen diferentes roles, mandatos y norma-
tivas en el tratamiento de la violencia familiar y sexual, los cuales se
detallan en el siguiente cuadro:

Subsistema

Componentes

Subsistema de
prevencion

Representantes del CEM, DEMUNA, ONG, Gerencia Social,
OSB, Organizaciones Comunales, UGEL, comunidad educati-
va, medios de comunicacion

Subsistema de
atencion

Representantes del CEM,

PNP, Fiscalfas mixta o familia, medicina legal, Juzgados, Siste-
mas Comunales de Justicia

Subsistema de
proteccion

Representantes del PNVFS del MIMP, CEM, Gobierno Regional,
Municipios Provinciales, Municipios Distritales, gerencias sociales
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Analisis del modelo de gestion
Analisis del nivel interno del programa

Andlisis del sistema organizacional

El PNCVF se enmarca sus funciones dentro del Ministerio de la Mu-
jery Poblaciones Vulnerables, el cual posee dos viceministerios: el Vice-
ministerio de la Mujer y el Viceministerio de Poblaciones Vulnerables.
Orgéanicamente el programa forma parte del primero y se relaciona con
el INABIF (Programa Integral Nacional para el Bienestar Familiar) como
6rgano de apoyo. Su estructura organizacional esta determinada por
el Decreto Legislativo Nro. 1098, a través de la Ley de Organizacion y
Funciones del MIMP.

La Direccion Ejecutiva esta a cargo de un director ejecutivo desig-
nado por Resolucion Ministerial, a propuesta de la Viceministra de la
Mujer, y es la instancia maxima de decision del Programa. Este 6rgano
facilita y promueve el flujo de informacion entre las distintas unidades
del PNCVFS, la cual se produce de manera formal e informal. Es formal
a través de lineamientos nacionales, e informal a través del uso de he-
rramientas tecnologicas como el correo electrénico.

Respecto a la Unidad de Planeamiento y Presupuesto, se sefiala
que esta encargada de la administracion financiera de los recursos y
del monitoreo. Durante el afio 2014, tuvo un presupuesto asignado
de 78 millones de soles para la ejecucion de sus actividades. En la
Unidad de Prevencion y Promocion Integral, encargada de promover
acciones individuales y colectivas contra la violencia familiar y sexual,
se encontraron debilidades en cuanto al monitoreo y seguimiento de
las actividades, sobre todo en zonas rurales, pues era escasa la infor-
macion de los resultados o efectos en la poblacion atendida; es decir,
la informacion consignada en los informes periédicos solo muestra la
informacion de las actividades que se han llevado a cabo y no registra
el cambio de actitud de la poblacién frente a esta problematica, por lo
que se evidencia el limitado reconocimiento de la poblacion sobre las
caracteristicas y los servicios que brinda el programa en el abordaje de
la violencia familiar y sexual.
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Sobre la Unidad de Atencion Integral, el proceso de tramites de de-
nuncias es aln tedioso y prolongado, a pesar de la existencia de normati-
vas que tienen como objeto mejorar el acceso a los servicios de atencion
por parte de los usuarios. Ello genera, en muchas mujeres, una actitud
negativa durante el proceso de la denuncia, pues renuncian a proseguir
con su caso, lo que contribuye a que la violencia se acreciente. Por otro
lado, los CEM (Centro de emergencia Mujer) realizan un seguimiento a
un reducido nimero de casos que incumplen con las citas concertadas
con los especialistas (asesorfa legal, psicologica, social, etc.).

Finalmente, en la Unidad de Generacion de Informacion, se visuali-
za una informacion estadistica, que se encuentra articulada ligeramen-
te con la informacion generada por otras Instituciones como la PNP,
MINSA, Ministerio Pablico u otros que trabajan la misma tematica. Es
decir, el programa presenta una limitacion en cuanto a la existencia de
un Sistema Unico Integrado que consolide toda la informacién Interins-
titucional. Los registros de atencion de los casos deben contener la mis-
ma informacion y deben ser administrados por todas las instituciones
que abordan la problematica.

Analisis del uso y distribucion de recursos

De acuerdo al planteamiento de Kast y Rosenzweig (1998),una or-
ganizacion deberia ser vista como un sistema organizacional compues-
ta por subsistemas que permitan verificar la realidad, convirtiéndose en
insumos de ingreso, los cuales en la interaccién entre los subsistemas
produciran un cambio de tal forma que se obtenga un producto o ser-
vicio que transforme el medio o la realidad.

En cuanto al subsistema de objetivos y valores en el PNCVFS, la
funcion de los actores involucrados en la intervencion de promocion
y atencion de las personas afectadas no muestra evidencias de haber
cumplido los objetivos en protecciéon y recuperacion frente a la vio-
lencia familiar, asi como en las relaciones democraticas o equitativas
entre varones y mujeres siendo cada vez mas marcadas las acciones
violentas hacia el sexo femenino, sin tomar en cuenta que dentro de
los objetivos no se mencionan la atencion a la poblaciéon homosexual
o transexual. Cabe mencionar que las acciones de prevencion frente a

12



Capitulo II: Programas y proyectos sociales protectores

una situacion de violencia, deben involucrar a ambos actores: varones
y mujeres. Actualmente el programa esta focalizado en la poblacion
femenina, y se deja de lado a la poblacién masculina, la cual en mayor
frecuencia ejerce la violencia hacia la mujer.

En relacion al subsistema técnico, que incluye el personal profesio-
nal que interviene en la atencion de los casos de violencia familiar y
sexual, se puede observar que el perfil de los profesionales esta dividido
entre aquellos que tienen la especialidad en temas relacionados a la
violencia familiar como psicélogos, trabajadores sociales y abogados,
quienes son encargados de atender los casos que se presentan en los
diferentes servicios tales como: CEM, Linea 100, Chat 100, CAl, Alber-
gues, etc. Sin embargo, el perfil del “admisionista”, una persona clave
para verificar qué casos son aceptados o no en el programa, es variado
e inespecifico. En tal sentido, este rol debe ser desempefiado por un
profesional con las debidas competencias y alta sensibilidad social.

En el subsistema administrativo, encontramos el marco legal brinda-
do por las leyes peruanas, asi como los reglamentos internos del propio
MIMP y el PNCVFS. A pesar de las normatividad vigente, aiin se pre-
sentan algunos problemas para solucionar y sancionar adecuadamente
a los responsables de violencia, sobre todo en los casos de violencia
psicolégica o violencia por omision.

En el subsistema estructural, el PNCVFS esta actualmente trabajando
bajo un modelo de cogestion, que promueve una accién multisecto-
rial e interinstitucional dentro de la sociedad, pero no es siendo muy
efectivo en algunas zonas, debido a la ausencia de una ruta formal de
atencion y abordaje de los casos de violencia. Si bien el PNCVFS sur-
gi6é como una iniciativa desprendida del INABIF y ante la problematica
abordada, dej6 de depender del mismo y con ello tomé la iniciativa de
asumir de forma descentralizada, mediante sinergias entre los actores
publicos y la sociedad civil. Sin embargo, se presentaron dificultades
en el aspecto logistico, especialmente al interior del pars, por lo que se
mantuvo la dependencia hacia el gobierno central, lo cual generé como
consecuencia un escaso conocimiento de la poblacién objetivo, al no
lograr adaptarlos, sino imponer los diferentes lineamientos y acciones.
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Analisis de las condiciones externas del programa

Analisis contextual de la poblacion destinataria

Seglin cada una de los actores involucrados, se resume la percepcion
de la problematica frente a los casos de violencia familiar y sexual®.

Institucion

Percepcion de la problematica de la violencia familiar y sexual

Ministerio del

- Discontinuidad en el proceso de denuncia debido a la reconcilia-
cion entre la agraviada y agresor (Ministerio de la Mujer y Pobla-
ciones Vulnerables, 2008)

(centros de
salud)

Interior - Las mujeres agredidas, al regresar a su casa y no contar con apoyo,
. muchas veces vuelven a ser agredidas.

(Policfa

Nacional del | - No existe una adecuada comunicacion y coordinacion con la Fis-

Pera) calia para acelerar los procesos.
- Las medidas de prevencién dictadas por la Fiscalia no son efectivas.
Muchas veces los casos son derivados a la Policfa.

Ministerio La atencion a las victimas de violencia familiar es parte del trabajo del

de Salud centro de salud y figura como parte de su plan anual, como una acti-

DIRESA vidad preventiva y promocional. Lamentablemente no se cuenta con

personal a tiempo completo para realizar dicha actividad.

Ministerio de
Justicia

Poder Judicial

(Juzgado
de familia -
juzgado penal)

- La violencia familiar constituye uno de los principales problemas de
nuestra sociedad. Se presenta en todo nivel social y no resulta suficien-
te que exista una legislacion al respecto. Todavia no existe una plena
conciencia del dafio que causa a la parte agraviada, asi como las con-
secuencias posteriores de no cesar esta situacion, principalmente en el
segmento mas vulnerable como son los nifios y adolescentes.

- No es ajena a la violencia familiar la desintegracion familiar, lo
cual es propicio para que los nifios y adolescentes se involucren
con personas de dudosa conducta, desercién escolar y convivencia
de pareja a edades muy tempranas, lo que a su vez agrava aiin mas
la situacion familiar hasta tornarse inmanejable.

Ministerio
Pablico

(Fiscalfa mixta
o de familia)

Se percibe que la atencién en casos de violencia familiar se presenta
continuamente, y existira mas confianza por parte de los usuarios en
esta institucion que en las comisarias. Sin embargo, cuando se presen-
ta algin problema en el registro de los casos (falta de DNI, informa-
cién incompleta, etc.), el personal sblo se limita a hacer su trabajo y
no resuelve la dificultad, a pesar de tener los recursos y los contactos
necesarios, provocando la desmotivacion y el desistimiento por parte
de la persona que viene a denunciar.

30 Percepcion de los actores relacionados al Programa (informacion recabada de la Provincia de Chincha, region Ica,
afio 2014. Reunion de mesa de trabajo de la Red de Proteccion Familiar)
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El problema es burocrético porque no es efectiva la atencién. La per-
sona que acude solamente llena una ficha pero la autoridad no res-
ponde adecuadamente. Falta un adecuado seguimiento.

Gobierno
local

- Laviolencia familiar es un problema generacional. Es una cadena
que conduce a otros problemas.
- Falta mayor conocimiento de los servicios brindados por el Estado.

Poblacion en

| - Las familias son violentadas por las instituciones.
genera

- Laviolencia familiar se ha generalizado (aumento de feminicidio)

- Alderivar casos, no se encuentra la respuesta oportuna ni el respaldo
manifestado en actos pUblicos por parte de algunas instituciones.

Marco institucional del programa

El programa esta contemplado en la agenda del Poder Ejecutivo, a
través de las politicas de inclusion social brindadas por el Gobierno. En
el ano 2014, se designd al PNCVFS un presupuesto equivalente a S/.
87 millones, que representan el 22% del presupuesto total asignado al
MIMP. En ese periodo, se observa un notable crecimiento presupues-
tario; sin embargo, pese a los esfuerzos realizados, alin no se existe
una distribucion presupuestaria eficiente para la prevencion de la vio-
lencia familiar y sexual en el Pera. Por otro lado, la administraciéon de
los actores externos participantes en la ruta de denuncias presenta una
serie de obstaculos comunes en todos sus procesos: las leyes son in-
adecuadas; la ineficiente la aplicacion de la legislacion especifica que
existe sobre violencia intrafamiliar; hay un exceso de burocracia en los
procedimientos; las instituciones operan con lentitud y no son capa-
ces de responder frente a emergencias, salvo de manera excepcional
y en casos extremos. Esta situacion es particularmente dificil para las
mujeres de zonas rurales, quienes deben desplazarse hasta los centros
urbanos donde se encuentran localizadas muchas de las dependencias
judiciales.

En el ano 2011, el PNCVFS elabor6 el documento Pautas sobre el
tratamiento informativo adecuado de la violencia contra la mujer en
los medios de comunicacion. A pesar de los esfuerzos en prevenir y
erradicar la violencia contra las mujeres, algunos medios de comuni-
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cacion masivos utilizan los casos de violencia familiar y sexual como
noticias sensacionalistas desde una perspectiva que no contempla po-
ner en practica estandares éticos y profesionales, lo que contribuye a
promover el circuito de violencia.

En la realizacién del trabajo intersectorial, las diferentes Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONGs) y algunos gobiernos locales no
se encuentran considerados como actores involucrados en el PNCFVS.
Sin embargo, realizan un trabajo integrador, brindando informacion, re-
comendaciones e intercambiando experiencias para realizar un trabajo
articulador y de construccion colectiva que responda a las politicas
publicas y sociales en el marco de la violencia hacia la mujer y pobla-
ciones vulnerables.

Resultados del programa y analisis de la viabilidad del pro-
grama y su modelo de gestion

Resultados del programa

Desde el inicio de la intervencion del programa, no ha habido re-
sultados progresivos, debido a que no se cuenta con una evaluacion del
impacto social; sin embargo, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables present6 el 9 de abril de 2014 su Plan Anual de Monitoreo
y Evaluaciéon (PAME), con el objetivo de desarrollar procedimientos,
estrategias y lineamientos que permitan la implementacion de un sis-
tema de monitoreo y evaluacién, para ayudar a la toma de decisiones
oportunas que garanticen eficiencia, eficacia y efectividad de sus inter-
venciones. En ese sentido, los resultados emitidos por el PAME (enero
- junio 2014), cuyos indicadores mas resaltantes se observan en los si-
guientes cuadros, denotan el cumplimiento de las metas plasmadas en
sus planes estratégicos. En relacion a los diferentes servicios que ofrece,
cabe precisar que estos registros no sefialan el grado de percepcién de
la poblacién en relacion al programa y su efectividad; por ende, no
miden el cambio social generado en la poblacion.
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Seguimiento a indicadores de prevencion del PNCVFS

Namero de personas

de la articulacion
interinstitucional

. Pt 1091
O'I“formadas y sensibiliza- | 5, 60 482 96 736 159,9% ND ND
as en temas de violencia 860
familiar y sexual
Namero de actores
claves comprometidos 27
en enfrentar la violencia | %9% 750 ND ND ND ND ND
familiar y sexual
Namero de eventos 27
preventivos 100% 2400 2384 99,3% ND ND
promocionales 800
N‘;Tgsé‘:zglrf;‘:ﬁ'gges 100% | 1364 14 192 168,4% ND ND
Porcentaje de casos
nuevos que acuden 55
al CEM por efecto 45% 183 ND ND ND ND ND

ND: No Definido

Fuente: Elaboracion propia basada en el Plan de Monitoreo enero - junio 2014 (MIMP, 2014)

Seguimiento a indicadores de atencion del PNCVFS

Namero de casos de

del Servicio de Atencion
Urgente —-SAU

17
violencia familiar y sexual | 100% 40 4261 4166 97,8% ND ND
atendidos en los CEM 3
G i 1275
Nmero de atenciones que | 4 o, 101 008 100 492 99,5% ND ND
se realizan en los CEM 773
Namero de casos de alto
riesgo que cuentan con |5, | 16 1112 1095 98,5% ND ND
atenciones de seguimiento 346 ¢
en los tres meses
Namero de casos atendidos
de hombres que ejercen | 10 |16, 14 11 78,6% ND ND
violencia contra su pareja y
con proceso judicializados
Namero de casos de
urgencia con INEVeNCion | 4 5no, | 5349 178 239 134,3% ND ND

ND: No Definido

Fuente: Elaboracion propia basada en el Plan de Monitoreo enero - junio 2014 (MIMP, 2014)
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Analisis de viabilidad
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Siguiendo el razonamiento de Kliskberg (2000), existen diversos
factores que limitan la viabilidad a nivel nacional del PNCVFS:

Se presentan cuellos de botella al interior del PNCVFS, por lo
que no existe un empoderamiento del personal que trabaja
en areas como el CEM, donde la existencia de paz, toleran-
cia y confianza debe ser percibido y transmitido a los usuarios
a través de la interaccion que se establece al momento de la
atencion. Las estructuras organizacionales menos jerarquicas,
burocraticas y autoritarias permitirian mejores condiciones
de empoderamiento y por ende mayores resultados (Conger y
Kanungo, 1998).

Ademas, el PNCVFS no asume el liderazgo o responsabilidad
de dirigir la lucha contra la violencia familiar, porque su sistema
de registro de informacion se encuentra en proceso de desarro-
llo, el cual no esta integrado con las demas entidades, porque
cada una de ellas registra y administra su propia informacion.

El PNCVFS presenta una orientacién a la centralizacion, debi-
do a que la atencion de los servicios como el CAl (Centro de
Atencion Institucional frente a la violencia) no brinda cobertura
a todos los distritos. De igual forma, los CEM no se encuentran
en todos los distritos a nivel nacional, menos atin los hogares de
refugio o los que ofrezcan similares servicios.

El accionar de los actores sociales e instituciones involucradas
al Programa (MIMP, MINSA, MINEDU, Policia Nacional, Minis-
terio Pablico, Gobiernos Regionales y Locales) y su forma de
intervencion en el desempefo del mismo da inicio al analisis
del capital social (Dfaz, 2010) y su participacion. Desde las di-
ferentes perspectivas del capital social, este programa, desde su
creacion, trata de desarrollarse de forma te6rica dentro de una
vision sinérgica con las redes comunitarias y relaciones Esta-
do — sociedad al involucrar a los actores mencionados, grupos
comunitarios, la sociedad civil y el Estado .Sin embargo, en la
practica se ha ejecutado y articulado de un modo debilitado, al
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no existir fortaleza entre los actores y el PNCVFS en su totali-
dad. Existen brechas por cerrar en su modelo de cogestion:

Existen politicas en el programa que no son articuladas,
aan con las politicas de los otros actores, pues se percibe
que la instalacion de ellas y las crecientes responsabilida-
des que generarian desalentarian su ejecucion.

Se evidencia falta de liderazgo y empoderamiento del pro-
grama en el MIMP, que se debilita politicamente frente a
todos los demas sectores y actores con el cual se articula, al
reconocer que existen responsabilidades compartidas con
todos los actores.

Hay una falta de empoderamiento de los Gobiernos Loca-
les para que lideren una accién concertada contra la vio-
lencia familiar y sexual a nivel nacional, lo cual genera asf
una descentralizacion.

Las politicas educativas presentan con poca participacion
en la implementacion de planes curriculares en temas de
prevencion, y rutas de direccionamiento en caso de violen-
cia familiar y sexual. Esto genera que existan instituciones
educativas con poco involucramiento en los esfuerzos lo-
cales contra la violencia familiar y sexual en relaciéon con
los otros actores.

Existen dificultades para que las organizaciones locales y
operadores se comuniquen y coordinen entre si, demos-
trando dificultades de la planificacion participativa.

Ademds, como lo establece la Ley nimero 26260 como politica del
Estado y de la sociedad frente a la violencia familiar, “Ley de Proteccién
Frente a la Violencia Familiar”, asi como las medidas de proteccion que
correspondan, el Estado asume ciertas responsabilidades que se enmar-
can de modo tacito con otras entidades. Dichas medidas deben ser
implementadas por cada Ministerio para la mejora de este programa.

Cabe mencionar que lo mas importante y cercano es el nivel local
(fortalecer las capacidades dentro de las familias, escuelas, organiza-
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ciones y comunidad), ya que en este se pueden desarrollar diversas
lineas de intervencién para los actores locales, que permitan lograr ca-
pacidades pero que al mismo tiempo puedan ser una contribucién y un
llamado de atencion a los otros niveles, nacional y regional.

Conclusiones

120

La debilidad Institucional del sector social se manifiesta al no
existir reconocimiento, identificacion y respaldo por parte de
la poblaciéon con el PNCVFS, lo que puede demostrar que el
caracter dinamico y perfectible que presenta el programa no
responde a las verdaderas necesidades de la poblacion desti-
nataria, debido a que el seguimiento a los casos de violencia
se brinda de forma parcial, porque estos culminan hasta el mo-
mento donde el caso es derivado a otra entidad.

En relacion a las entrevistas realizadas a los aliados publicos,
se deduce que no hay suficiente conocimiento y voluntad por
parte de muchos funcionarios del sector publico responsables
del abordaje de los casos de violencia familiar, debido a encon-
trarse mas enfocados en las funciones de su propia institucion,
lo cual demuestra escasa sensibilizacion que aln persiste en los
operadores de atencion en los diversos sectores del Estado para
la erradicacion de esta problemética.

La ONG Flora Tristan, que cuenta con experiencia en los te-
mas abordados por el PNCVFS, propone innovar el modelo
educativo e involucrar tanto a docentes, alumnos y padres
de familia; sin embargo, para el Estado serfa un reto mayor
tanto presupuesto, como por democratizacién o acuerdos de
ideas. Por ello, se propone convocar a otro aliado como, por
ejemplo, el Ministerio de Educacion y/o una institucion de la
sociedad civil especialista en capacitar a los docentes sobre
temas vinculados al bienestar familiar, relaciéon de grupo de
padres y sociedad con el objetivo de innovar paulatinamente
el enfoque educativo orientado hacia el respeto e igualdad de
oportunidades.
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Recomendaciones

- Se propone reforzar los mecanismos por los cuales se busca ar-
ticular a los diferentes actores para garantizar la sostenibilidad
del programa. De este modo, la responsabilidad sera asumida
por todas las Instituciones de acuerdo a sus competencias, y se
cerrarian los circulos de violencia y promoveria una sociedad
de cultura de paz.

- Se sugiere ampliar la denominacion del programa y del plan,
que actualmente se enfoca mas en la mujer. Se debe involucrar
a toda la poblacion afectada por la violencia, y se debe con-
tribuir en su conocimiento sobre el acceso a los servicios del
programa. Por ejemplo, se sugiere que el servicio ofrecido por
los CEM amplie su cobertura hacia la poblacién. Este servicio no
debe limitarse al formato de “emergencia temporal”, pues debe
incluir procesos de acompanamientos a largo plazo, minimo de
tres afos. Ademas, si los CEM incluyen a las poblaciones vulne-
rables podrian denominarse Centro de Asesoria Familiar (CAF).

- Se recomienda una mayor promocion y difusion de la existen-
cia del programa, de modo que las victimas identifiquen rapi-
damente las rutas de atencion en el tratamiento de sus casos. Se
debe establecer una politica de sensibilizacion sobre el trata-
miento de la violencia familiar y sexual en los diferentes medios
de comunicacion, a través de la creacion de espacios radiales,
televisivos, prensa escrita, en los diferentes horarios y disponi-
bles de forma permanente para educar a las nuevas generacio-
nes en la cultura de respeto a los derechos y género.

- Se recomienda un exhaustivo monitoreo a fin de tomar ade-
cuadas decisiones en el desarrollo del programa. A su vez se
recomienda exhortar a los representantes del PNCVFS para que
se realice la evaluacion del impacto social del programa.

Algunos alcances finales desde la mirada de la gerencia social

El trabajo realizado por el PNCVFS ha evidenciado dificultades en
la aplicacion de su modelo de gestion, que se orienta hacia un modelo
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de cogestion. Los hallazgos encontrados permiten visualizar la exis-
tencia de un trabajo conjunto de las instituciones involucradas en la
problematica de la violencia familiar, cuyo efecto no se manifiesta en
la poblacion destinataria. Por ello, se sostiene que la orientacién y la
adaptacion de los bienes publicos que se han cogestionado de manera
interinstitucional no estan garantizando una cooperacion que produzca
beneficios compartidos entre actores miembros de la colectividad o la
poblacién en la cual se ejecuta el programa, segtin la aplicacion del
concepto de gerencia social (Bobadilla, 2004).

Tomando en cuenta el enfoque de responsabilidad ante las perso-
nas victimas de violencia del Modelo de Duluth (Macchiavello, 2010)
se sostiene que la seguridad y la proteccion de las personas victimas
de violencia son una prioridad y deben estar presentes en todas las in-
tervenciones y coordinaciones. Gestionar la seguridad y la proteccion,
tanto como el detener los comportamientos violentos, son los objetivos
macro que tienen mas jerarquia que objetivos de las diferentes inter-
venciones, sean estas policiales, juridicas, sociales, psicolégicas o edu-
cativas. Es decir, cuando dos o mas intervenciones o planteamientos
de la misma o de diferentes instituciones, contraponen en sus procedi-
mientos, nada puede estar por sobre o ir en contra de los dos objetivos
macro. Esta es la razén por la que la intervencion no deberfa estar ais-
lada del contexto de las otras instituciones o participaciones que dan
respuesta a la violencia.

Segun Kliksberg (1993), el avance de la gerencia social no es po-
sible sin una articulacion entre las politicas econémicas y las sociales,
debido a que todo programa social tiene como antecedente una situa-
cion econdémica y todo programa social repercute en la economia, por
lo que, al revisar las politicas sociales, resulta evidente que un desarro-
llo econémico que involucre el desarrollo humano es muy conveniente
para todas las partes. El sector social debe mejorar en sus administracio-
nes siendo mas efectivas que los otros sectores.

Los programas sociales, para ser duraderos y no solo transitorios,
deben ser autosostenibles; es decir, deben ser efectivos a pesar de los
cambios en el Gobierno o Ministerios. Es fundamental la capacitacion
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o entrenamiento de la poblacién para que puedan ser capaces de nego-
ciar con el gobierno, sociedad civil y las demas instituciones para lograr
un mejor entendimiento y una colaboracién eficaz en la lucha contra
la violencia. Al respecto, Kliksberg (2000) plantea superar los enfoques
reduccionistas, optando por enfoques integrales que incorporen con-
ceptos de cooperacion, confianza, etnicidad, identidad, comunidad y
amistad. Es importante no confundir los medios con los fines (capital
humano), teniendo presente que el ser humano es el fin Gltimo del de-
sarrollo. En ese sentido, se debe mencionar el compromiso que asume
la poblacién o colectividad, debido a que presenta un papel pasivo
frente al Estado, esperando que las soluciones sean brindadas por este,
asimismo la poblacién no evidencia un involucramiento directo en el
programa; es decir, se percibe la falta de empoderamiento de la socie-
dad civil. Por ello, tomando en cuenta los conceptos de los diferentes
actores en relacion al empoderamiento, es necesario canalizar la habi-
lidad de la gente para comprender y controlar las fuerzas personales,
politicas, sociales y econémicas para tomar decisiones que mejoren sus
vidas (Zimmerman, 1988; Kliksberg, 2000). A medida que se involucre
a los beneficiarios de las acciones a realizar, estos se convertiran en
medios de control que aseguren el correcto uso de los recursos, pre-
viniendo y evitando la corrupcion, porque la participacion genera un
sentimiento de propiedad vy titularidad, donde los beneficiarios hacen
el proyecto suyo y se vuelven actores activos.

Asimismo, cabe precisar que los recursos o potenciales humanos
son el punto definitivo en donde se define el éxito de los programas
sociales durante su aplicacion (Kliksberg, 1993), por lo que al interior
de la organizacién del programa se debe tomar en cuenta el bienestar
de los colaboradores, servidores o funcionarios, a fin de que evidencien
hacia el exterior un pleno conocimiento de la cogestion organizacio-
nal, es decir deben estar empoderados como bien se manifiesta en los
estudios sobre organizaciones que plantean como el empoderamiento
ha sido un “constructo” estudiado para explicar la eficacia organizacio-
nal (Conger y Kanungo, 1988). Si este esta presente en la organizacion,
permite elevar en los subordinados la sensacion de eficacia sobre su
propio desarrollo. Cuando los individuos son empoderados, desarro-
llan una actitud de “poder hacer” que aumenta sus expectativas de
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mejorar su desempefio. Se propone que quienes conducen el programa
deben tener un rol estratégico, deben estar formados en gerencia so-
cial y no solo contar con calificaciones especializadas en determinados
campos. Como sostiene Rondinelli (Kliksberg, 1993), la gerencia en el
campo social es una gerencia que actGa y retroalimenta, y es totalmen-
te adaptativa. El gerente debe pensar en términos de escenarios multi-
ples, con altisima sensibilidad por la comunidad y sintonizacién con la
poblacién. Cada vez es mas dificil, vivir en sociedades homogéneas,
desde el punto de vista cultural, religioso, étnico. Todo ello representa
un desafio para los gerentes sociales, ya que deben considerar marcos
institucionales de las otras culturas, concepcién de lo que implica para
ellos el desarrollo, considerar su capital social, paradigmas, tecnologias
y demas practicas culturales (Fatindez, 2007).

Lo mas importante y cercano es el nivel local (fortalecer las capa-
cidades dentro de las familias, escuelas, organizaciones y comunidad).
Desde este se pueden desarrollar diversas |ineas de intervencion para
los actores locales, que permitan lograr capacidades, pero que, al mis-
mo tiempo, puedan ser una contribucién y un llamado de atencién a
los otros niveles, nacional y regional. Por ello, se propone el uso del
instrumento de la concertacion planteado por Licha (2003), que, desde
la perspectiva del INDES, se puede definir como una préctica participa-
tiva y amplia mediante la cual los distintos actores involucrados, como
la colectividad y las instituciones, en la formacién de politicas pablicas,
puedan establecer acuerdos para conceptualizarlos y ejecutarlos. Al
ser visto como proceso, la concertacion representa una practica efi-
caz para conocer y canalizar las aspiraciones de la poblacion. De esta
manera, se asegura su inclusion en las politicas pablicas, mediante el
didlogo social, y se favorecen los procesos de construccion del interés
general, ya que se ejercita la deliberacion ciudadana. Desde el ambito
de la gerencia social, la concertacion es un proceso que permite al-
canzar un mejor balance entre el crecimiento econémico y la equidad
social mediante las politicas sociales basadas en sélidos acuerdos cons-
truidos entre los actores principales del desarrollo fundados en proce-
sos deliberativos que democratizan la toma de decisiones, orientadas a
alcanzar los objetivos de inclusion social, empoderamiento ciudadano
y gobernabilidad democratica.
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Finalmente, sefalamos la importancia crucial de la evaluacién in-
tegral que comprende un conjunto de procesos, actividades, agentes 'y
productos que explican los resultados de un programa, la evaluacién
de costo-beneficio, de impacto y sustentabilidad, lo que incluye los
factores que facilitan u obstaculizan el proceso de implementacion
del programa, asi como la calidad y pertinencia de los resultados ob-
tenidos, tomando como punto de partida la conducta real de los ac-
tores involucrados. Sulbrandt (1993) sugiere utilizar un esquema am-
plio, multidimensional y multifacético orientado a responder no solo
en qué medida se han logrado los resultados, sino también como y por
qué. Al formular la pregunta central del estudio (;Qué se ha logrado
a través del programa?), se asume la perspectiva de los principales
actores y no solo de quién encarga el trabajo.
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Programa Nacional de Prevencion de la Explotacion Sexual
en Nifos y Adolescentes en el ambito del turismo y el caso
de Loreto. Analisis retrospectivo desde la gerencia social

Luz Remolino Rojas®' y
Melissa Sulca Torpocco?

Resumen

| Programa de Prevencion de la Explotacion Sexual de nifos, nifias

y adolescentes (ESNNA) esta dirigido a la disminuir los factores
favorables a la ESNNA. Por ello, el trabajo involucra a maltiples actores
de la sociedad como autoridades nacionales, regionales y locales, orga-
nizaciones e instituciones pUblicas y privadas, cuyo enfoque se vincule a
la proteccion de los nifios, ninas y adolescentes. Asimismo, se involucra
al personal profesional vinculado al turismo y operadores de servicios
turisticos, con la finalidad de desarrollar las cuatro lineas estratégicas
propuestas desde la formulacion del proyecto: participacion e incidencia
politica, formacion de capacidades técnicas, sensibilizacion y la imple-
mentacion de cédigos de conducta a prestadores de servicios de turismo.
El analisis retrospectivo del programa en la Dircetura Loreto inicia desde
el 2007 al 2014 e identifica el modelo de gestion segiin momentos. El
programa es de tipo co-gestionado, y permeable por la gestiéon pablica,
la sociedad civil y, de alguna medida, con el sector privado.

Introduccioén

La explotacion de nifios, nifas y adolescentes en el ambito del turis-
mo es una realidad preocupante que, en los Gltimos afos, ha aumenta-
do. A nivel mundial, se estima, dentro del marco del seguimiento de la
Declaracion del Milenio, que 9 600 nifios y adolescentes son victimas
de la explotacion sexual (Unicef, 2008). Un estudio realizado por IDEIF,
CODENI, REDES y el Movimiento El Pozo, apoyado por ECPAT Inter-

31 Es psicologa social por la Universidad Nacional Federico Villareal y alumna de la maestria en Gerencia Social de la
Pontifica Universidad Catélica del Pera. Cuenta con cursos de especializacion y experiencia en monitoreo y evalua-
cion de proyectos y programas sociales en el sector pablico y a nivel de la cooperacion internacional.

32 Es licenciada en Sociologia por la Universidad Nacional Federico Villareal. Es egresada de la maestria en Gerencia
Social de la PontificiaUniversidad Catolica del PerG (PUCP) y del doble grado de la maestria en Gerencia de Empresas
Sociales para la Innovacion y el Desarrollo Local de la Universidad EAFIT de Medellin, Colombia.
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national, sefala que lo que hoy se conoce como explotacion sexual
comercial de nifos, nifias y adolescentes tiene una presencia histérica
en el Per(, que ha sido silenciada durante largo tiempo (ECPAT, 2009).
Un estudio del Centro de la Mujer Peruana Flora Tristan sobre la trata de
personas en ocho ciudades en el PerG reporta que las nifias entre 14 a
18 afios de edad constituyen un grupo vulnerable para la trata con fines
de explotacion sexual principalmente en la Amazonia, especificamente
en ciudades don demanda turistica como Tarapoto e Iquitos (Centro de
la Mujer Peruana Flora Tristan, s.f.).

En ese contexto, en el Pera el MITINCI (actual MINCETUR), en el
afio 2006, implement6 el Programa de Prevencion de la Explotacion
de Nifos, Ninas y Adolescentes en el ambito del Turismo, para lo cual
conform6 un area dedicada a la gestion del programa. Mediante tras-
ferencia de funciones, se trasladaron las actividades a las Direcciones
Regionales de Turismo del pafs.

Bajo dicho panorama, la iniciativa de la ejecucion del Programa de
Prevencion de la ESNNA, respondié a una decision por contrarrestar
los casos de vulneracion de los derechos de los nifos y nifas, lo cual,
enmarcado en el enfoque de la Convencién por los Derechos de los
Nifios y Nifas, mantiene como rol fundamental protegerlos y promover
su derecho a sobrevivir, a prosperar en la vida y a aprender y crecer,
asi como hacer ofr sus voces y ayudarles a desarrollar plenamente todo
su potencial. Por ello, resulta novedoso conocer la forma en la que se
articula el Programa ESNNA, sus objetivos, su planificacion, su mirada
técnica y sus principales procedimientos aplicados.

En el presente articulo, se ha podido evidenciar las necesidades de
articulacion y mejora que requiere el programa, lo que incluye mas
aan la institucionalizacion del fortalecimiento de las capacidades de
los Coordinadores del Programa ESNNA a nivel nacional y regional,
debido a que son los motores para el cumplimiento del fin. Del mismo
modo, se muestran los cuellos de botella que se vinculan al burocra-
tismo instalado al interior de las instituciones pablicas. A continuacion
se presenta el analisis de la aplicacion del programa desde una mirada
de la gerencia social, tomando como fundamento la forma en la que
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se formul6 el modelo de gestion (a nivel nacional), y su aplicabilidad
empirica a nivel micro en Iquitos (dmbito regional).

Informacién general

De acuerdo a la Organizacion Mundial del Turismo (OMT), cada afo
se producen mas de 600 millones de viajes turisticos internacionales. Un
20% de estos viajeros busca sexo en sus desplazamientos, mientras que
un 3% confiesa tendencias peddfilas. La explotacion sexual comercial
infantil (ESCI), segin la OMT, se define de la siguiente manera:

la utilizacion de nifias, nifios y adolescentes en actos sexuales, con contacto
fisico o no, para la satisfaccion de los intereses y deseos de una persona o
grupo de personas, a cambio de dinero u otro tipo de beneficio material,
basdndose en una relacion de poder. Es una violacién de los derechos hu-
manos, equivale al trabajo forzado y constituye una forma contemporanea
de esclavitud (Organizaciéon Mundial del Turismo).

Ante ello, se reconoce el turismo sexual infantil como una de las
modalidades de explotacion (Red Peruana contra la Pornograffa Infan-
til, 2008). ‘Esta es considerada una grave violacion del derecho al res-
peto a la dignidad humana y la integridad fsica y mental que no puede
ser descuidada en ninguna circunstancia (ECPAT, 2008). La ESNNA, en
el ambito del turismo, es el acto de explotaciéon que realiza una o va-
rias personas que viajan fuera de su propio pais o regién y emprenden
actividades sexuales con nifos, nifias y adolescentes, lo cual implica
alguna forma de pago ya sea en dinero o en especie®.

Segtin Dolores Tasayco, ex viceministra de la Mujer, en PerG, en el
afo 2006, se registraron alrededor de 9600 y 10 000 casos de explo-
tacion sexual infantil (Andina, 2008). La preocupacioén por la situacién
del turismo sexual infantil en Pera se inici6 cuando instituciones in-
ternacionales como UNICEF y otras conformadas en la sociedad civil
identificaron la prioridad de incluirlo en la agenda nacional y, por ello,
a partir del afno 2002, el Per( integré6 como parte de las politicas pabli-
cas del Gobierno Central dos planes: 1) el Plan Nacional de Accion por
la Infancia y la Adolescencia 2002-2010, elaborado por el Ministerio
de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano (MIMDES), hoy

33 Declaracion del Congreso Mundial contra la Explotacion Comercial de los Ninos. Estocolmo, junio de 1996.
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Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP); 2) el Plan Es-
tratégico Nacional de Turismo 2005-2015, elaborado por el Ministerio
de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones Comerciales Inter-
nacionales (MITINCI), hoy Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
(MINCETUR). Ademas se desarrollaron planes especificos respecto a la
ESNNA: 3) el Plan Nacional de Accién Contra la Explotacion Sexual
de Ninos, Nifias y Adolescentes 2006-2010 (actualmente en reformula-
cion), y 4) Plan Nacional de Accién contra la trata de personas (PNAT),
en el cual esta incluido el turismo sexual infantil.

Bajo este contexto, el MITINCI implement6 el programa prevencion
de la ESNNA en el afo 2004, el cual surgié6 como un conjunto de ac-
ciones basadas en cuatro lineas estratégicas (MINCETUR, s.f.). Este pro-
grama tiene un alcance nacional y se encuentra descentralizado en las
24 regiones mediante las Dirceturas (Direccion Regional de Turismo y
Artesania). En la realidad peruana, la Red Peruana contra la Pornografia
Infantil sefiala que existe un aumento considerable del turismo sexual
infantil en el Per(, y el mayor indice del problema se presenta en la
region de la Amazonfa peruana, en particular en la ciudad de Iquitos.
Por lo cual, en el analisis de la presente publicacion se centra en la
Dircetura de Iquitos.

Objetivo del programa

El objetivo es prevenir la explotacién sexual de nifias, nifios y ado-
lescentes en el ambito del turismo.

Ambito de intervencion

El programa se desarrolla a nivel nacional y se descentraliza a través de
Dircetura, distribuidas en las 24 regiones del Per(, lo que incluye la oficina
de la region Callao y Lima. Desde el afio 2004 a la actualidad, son solo 17
las regiones que desarrollan acciones vinculadas al programa. La Dircetura
Loreto, localizada en ciudad de Iquitos, desarrolla sus acciones principal-
mente en la provincia de Loreto, especificamente en las zonas periféricas
de Iquitos, en el distrito de Caballococha de la provincia de Maynas y en el
distrito de Contamana, localizado en la provincia de Ucayali.
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Poblacion directa

Desde el punto de vista de aplicacion se las estrategias del progra-
ma, los beneficiarios directos son los nifos, nifias y adolescentes.

Lineas estratégicas y procesos orientados a resultados

El Programa de Prevencién de la ESNNA a nivel nacional no evi-
dencia procesos formales que se orienten a resultados para su interven-
cion. Es decir, no existe un ordenamiento y planificacion de acciones
vinculadas a un proceso de seguimiento y evaluacién oficial; Sin em-
bargo, de acuerdo a las actividades que realizan, hemos redisefiado los
resultados del programa segin lineas estratégicas. En el caso de Iquitos,
cada resultado que a continuacioén se describe responde a un proceso
que fue evidenciado en el trabajo de campo realizado, asimismo, se
han incluido las entrevistas desarrolladas a los encargados de Preven-
cion del ESNNA, a nivel nacional y regional, es decir, al Coordinador
Nacional del Programa y a la Encargada Regional en Iquitos.

A) Linea estratégica 1: Participacién e incidencia politica

El &mbito regional, Dircetura — Loreto, desde el 2006 ha tenido dife-
rentes actores. De ellos el mas importante ha sido el propio MINCETUR.
Asimismo, los mas activos y de apoyo econémico son las organizaciones
no gubernamentales. La Dircetura — Loreto, en el afo 2008, recibi6 apo-
yo directo de UNICEF y otras organizaciones. En el aflo 2014 cont6 con
el apoyo de Save the Children (CHS), asi como la Division de trata de
Personas (DIVINTRAP), institucion perteneciente a la Policia Nacional
del Per@ (PNP). En la region Loreto, en el afio 2014, se ha promovido la
incidencia politica, en el marco de la aplicacion del “Plan Regional de
Accion contra la Trata de Personas y Explotacion Sexual de nifas, nifios
y adolescentes en la Region Loreto, 2013-10173%, el cual, de acuerdo a
su enfoque en incidencia politica, contempla las siguientes actividades:

- Convocatoria a una red conformada por: Instituciones pablicas,
privadas, ONGS y sociedad civil

- Integracion de Dircetura - Loreto en la RED

34 Dicho plan integra acciones para la prevencion de la ESNNA en el ambito del turismo.
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- Aporte de Dircetura - Loreto en el Plan de Accién para la Pre-
vencion del ESNNA en el &mbito de turismo en Loreto

B) Linea estratégica 2: Formacion de capacidades técnicas

En la region Loreto, durante el aflo 2014, se promovieron capacita-
ciones para prevenir situaciones en las que se produzca la ESNNA, por
medio de la explicacion detallada de los riesgos e implicancias legales
que tendrian los hoteles, mototaxistas, etc. Las capacitaciones las reali-
z6 la Dircetura Loreto de acuerdo a lo siguiente:

- Dircetura - Loreto, programa las capacitaciones, seglin requeri-
mientos y en coordinacién con organizaciones interesadas.

- Dircetura - Loreto coordina con otras instituciones el apoyo que
se requiera (difusion, material, equipos, etc.)

C) Linea estratégica 3: Sensibilizacion

La Dircetura Loreto organiza charlas de sensibilizacién a todos los
operadores turisticos de la region. Para ello solicita apoyo al MINCE-
TUR de acuerdo a las siguientes actividades:

- La Dircetura Loreto programa sensibilizaciéon segln requeri-
mientos y en coordinacién con organizaciones interesadas.

- La Dircetura Loreto coordina con otras instituciones interesadas
en realizar actividades de sensibilizacion sobre la ESNNA en
espacios publicos: ferias, colegios, teatro, etc.

D) Linea estratégica 4: Implementacién de c6digos de conducta

En Iquitos, en coordinacion con el Area ESNNA de Lima, se ha im-
plementado un cédigo de conducta para que los establecimientos dedi-
cados a las actividades turisticas (en particular, hoteles, asociaciones de
mototaxistas, agencias de viaje, etc.) se suscriban y obtengan un certi-
ficado con el cual se comprometen a prevenir toda situacion vinculada
a la ESNNA. Dicha actividad se desarrolla a partir de lo siguiente:

- La Dircetura Loreto programa capacitaciones y visitas a deter-
minadas empresas (en particular, hoteles, asociaciones de mo-
totaxistas, agencias de viaje, etc.)
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- LaDircetura Loreto ejecuta la firma masiva cédigos de conduc-
ta a empresas después de la capacitacion

Poblacion directa:

Desde una mirada general del programa a nivel nacional y regional,
se definen actores involucrados en relacion a cada una de las Iineas es-
tratégicas que se identifican en el programa de acuerdo a lo siguiente:

Actores involucrados del Programa Prevencion de la
ESNNA - Loreto

Autoridades de los Gobiernos Locales

Autoridades de los Gobiernos
Regionales

Cumplimiento de sus funcio-
nes respecto a la prevencion
de la ESNNA

Trabajadores del sector publico de
las Dirceturas y especialistas de
otros sectores publicos

Cumplimiento de sus funcio-
nes respecto a la prevencién
de la ESNNA

ONGs en general (CHS Alterna-
tivo ONG Encuentros casa de la
juventud, etc.)

Asistencia técnica mediante
capacitaciones a prestadores
de servicios turisticos y al
personal de la Dircetura

Comunidad en general (nifios, nifias
y adolescentes, educadores, estu-
diantes de las carreras profesionales
de turismo, empresarios del turismo.)

Vigilancia ciudadana

Prestadores de servicio turfstico
(agencias de viaje, restaurantes, guias
de turismo, gufas de montafa, cano-
taje turfstico, evento de interés turisti-
co, transporte turistico terrestre)

Denuncia frente a hechos de
ESNNA

Establecimientos dedicados al turismo
(en particular, hoteles, asociaciones de
mototaxistas, agencias de viaje, etc.)

Denunciar hechos de ESNNA

Fuente: Elaboracion propia, 2014
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Analisis del modelo de gestion

El andlisis de modelo de gestion del Programa de Prevencion de
la ESNNA en la region Loreto se ha desarrollado desde una mirada
retrospectiva (2007-2014) mediante una técnica mixta, que implicé la
revision documentaria y el anélisis cualitativo de las entrevistas rea-
lizadas a los principales conductores del Programa a nivel nacional
y regional. Se analiz6 el modelo de gestion abierto y permeable a la
articulacion y sinergia de los actores de la gestion pablica, sector pa-
blico y la sociedad civil.

Andlisis del nivel interno del programa

Al interior del MINCETUR, las coordinaciones y operatividad vin-
culadas a la gestion del Programa de Prevencion de la ESNNA se desa-
rrollan mediante la Direccion Nacional de Turismo (DNT), que, en el
afo 2007, conformé un area para la implementacion del Programa de
Prevencion de la Explotacion Sexual de Nifos, Nifias y Adolescentes.
A nivel regional, en Iquitos, el &rea ESNNA esta ubicada en la Gerencia
de Desarrollo Social en la Direccion Regional de Comercio Exterior,
Turismo y Artesanias — Loreto.

Estructura organica y subsistema de valores

El nGmero de personal que conforma el proyecto a nivel nacional y
regional es reducido. Su ordenamiento es jerarquico tal como se de-
muestra en la siguiente figura.
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Conformacion de equipos a nivel nacional y regional

Director Nacional

de Turismo
(DNT)

MINCETUR

Coordinador .

Nivel Nacional

Nivel Regional

Asistente B1
Coordinador
Regional ESNNA
Asistente B2

Segln Kast y Rosenzweig (1998), una organizacién debe estar con-
formada por diversos subsistemas que conviven, convergen e influyen
entre si. Desde ese enfoque, el Programa de prevencion de la ESNNA,
en su interior, concibe diversas caracteristicas de forma estructural, téc-
nicas, objetivos y valores, administrativas y psicosociales.

|

GOBIERNO
REGIONAL

Se suma el enfoque transversal de derechos del NNA, que en esen-
cia presenta el programa, el cual considera como obligacién universal
proteger los derechos de las victimas y promover su derecho a sobrevi-
vir, a prosperar en la vida y a aprender y crecer, asi como hacer ofr sus
voces y ayudarlos a desarrollar plenamente todo su potencial. Por ello,
se ha podido reconstruir los sistemas que conformarfan el programa a
partir de la motivacion por la proteccién de los nifios que debe tener la
sociedad.
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Analisis de objetivos y valores desde la politica
institucional y del programa

La demanda la componen todas aquellas personas que son los llama-
dos usuarios de las redes de explotacién infantil. En este sentido, son
5 los que promueven que sigan existiendo nifias, nifios y adolescentes
¢Por qué victimas de esta problematica. Si no existiera la demanda, se erradica-

hacerle ria la oferta, es decir, la ESNNA.
frente a la
demanda de | El MINCETUR hace frente al problema de la ESNNA, porque se ha

la ESNNA? | identificado que existen algunos agentes turisticos que intervienen ac-
tivamente y, por lo tanto, a pesar de las normas que sancionan esta ac-
tividad, en distintos lugares del pafs los servidores turisticos intervienen
en el problema.

Los objetivos se encuentran enmarcados en los cuatro ejes estratégicos:
incidencia politica, capacitacion y asistencia, sensibilizacién y codigos
de conducta. Todos los objetivos estan enfocados para crear concien-

. . cia social y lograr en las personas lo siguiente:
Objetivos Y108 P &

estratégicos | - Mantener una actitud de rechazo a la ESNNA y advertir la pena
de carcel.

- Denunciar inmediatamente todo caso de ESNNA ante el Ministerio
Pablico o la Policia Naciona.l

Fuente: Elaboracion propia, 2014

En ese sentido, el cuerpo de recursos humanos del Programa de Pre-
vencion de la ESNNA se compone por profesionales afines al turismo
con mas de 5 afos de experiencia. El subsistema técnico tiene como
piedra angular el fortalecimiento de capacidades como linea estratégi-
ca a nivel nacional y regional. Este subsistema se encuentra enfocado
al conocimiento y la mejora continua generando sus propias estrategias
y tacticas para desarrollar los objetivos estratégicos, lo cual refleja el
método “puerta a puerta”, que consiste en la visita de la encargada en
la Dircetura a los hospedajes categorizados y no categorizados, reali-
zando una sensibilizacion personalizada.

En referencia a las motivaciones del equipo, en particular el Area del
Programa ESNNA y la situacion del subsistema psicosocial, se vincula
las gestiones y coraje que manifiestan las coordinaciones del Programa
ESNNA a nivel nacional y regional, que producto de su conocimiento
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sobre el proyecto realizan capacitaciones y coordinacion interna tan-
gible e intangible®>. En lo que se refiere a los equipos de trabajo, una
caracteristica importante es la comunicacion que se establecen entre
estos, la cual, debido a tratarse de organizaciones publicas, se realiza
de manera muy formal, mediante cartas, oficios para las coordinacio-
nes externas, pero informales para las coordinaciones internas. A nivel
nacional los enfoques diferenciados se mantienen solo en la ejecucion
de funciones, pero todos buscan un mismo objetivo, razén por la cual
en ambos casos tienen un area conformada. Cabe destacar, que a nivel
regional, la situacion es la misma, agregando que la DIRCETURA tiene
diversas funciones.

A nivel del subsistema administrativo que maneja el programa, se
mantienen las coordinaciones especificas referidas a la gestion logistica
de pedidos y solicitudes necesarias para llevar a cabo el Proyecto. Es de-
cir, por ejemplo, el asistente de ESNNA coordina con el drea administra-
tiva del Viceministerio de la MINCETUR para mandar a confeccionar los
afiches, tickets, polos e imprimir las constancias y los cédigos de conduc-
ta que se brindaran a los establecimientos que reciban la capacitacion.

De acuerdo a lo planteado por Kast y Rosenzweig (1998) sobre el
sistema de liderazgo, poder y autoridad, se ha identificado que, para
ambos casos, los coordinadores del ESNNA mantienen el pleno lide-
razgo. Por otro lado, en referencia a la capacidad de afectar algo, pre-
domina el MINCETUR vy el Viceministro de Turismo, pues son los que
direccionan las acciones. Cabe destacar que el liderazgo nacional no
se encuentra muy bien definido, debido al caracter multisectorial v,
ademas, porque su planteamiento se encuentra bajo tutela de dos mi-
nisterios. Se entiende, ademas, que el liderazgo multisectorial es el que
define las competencias de los organismos que la conforman a través
de normas y asf, desde el afio 2009, con la Ley General de Turismo, se
destinaron las competencias al MINCETUR para combatir la ESNNA.
En su aspecto mas operativo, y tal vez por ser mas priorizado, el MIN-
CETUR, através de su coordinador nacional ESNNA, ha evidenciado el
trabajo de coordinacién que ha realizado principalmente con el MIMP.

35 En muchas oportunidades, se ha identificado que dichas capacitaciones no son correctamente ejecutadas debido a su
premura y poca planificacion; sin embargo, se mantiene la motivacion del “intento permanente”.
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Comportamiento del liderazgo

Liderazgo centrado en el jefe Liderazgo centrado en los subordinados

Se tiene libertad
En la operatividad
de acuerdo a lo
permitidos por la DNT

toma cierta iniciativa
a nivel de actividades
y/o servicios brindados

Uso de la autoridad del administrador
Area de libertad para los subordinados

Administrador toma  Administrador Administrador Administrador Administrador Administrador define  Administrador
ladecisionyla  “vende” la decision presenta ideas y presenta una presenta un limites, pide al permite a los
anuncia solicita preguntas  decision tentativa  problema, recibe  grupo que tome una subordinados
sujeta a cambio  sugerencias, toma decision funcionar dentro de
una decision los limites definidos
Lider nacional por el superior

Lider regional

Fuente: Elaboracion propia, 2014

A nivel nacional, se reconoce que las autoridades que motivan las
iniciativas contra la ESNNA dividen la focalizacion del tema en dos
conceptos. El MIMP se preocupa por el ptblico objetivo a través de los
derechos de los nifios y adolescentes, y el MININTER se preocupa por
los derechos de las personas en general. A nivel regional, la autoridad
es del tipo tradicional. Si bien la articulacion del tema en el ambito de
turismo se logra a partir de la Dircetura, se considera queel Gobierno
Regional es el encargado de impulsar el accionar contra la ESNNA a
partir de la creacion de ordenanzas y alianzas estratégicas, asi como
la promocion del funcionamiento integral compartida con otras areas
segln su ambito jurisdiccional.

De acuerdo a lo planteado por Mintzberg (Rosenzsweig, 1988), se
entiende que los coordinadores, a nivel nacional y regional del area
ESNNA, son considerados gerentes, pues se encuentran a cargo de la
gestion del programa, del cumplimiento de objetivos y de un grupo
organizado de personas.
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Analisis del nivel externo del programa

A nivel nacional

Para que el programa inicie su desarrollo y se institucionalice en el
Ministerio de Turismo, se identificaron factores favorables que impulsa-
ron la iniciativa. Entre ellos se encuentran la suscripciéon de compromisos
del Per( y la cooperacion internacional®® en el marco de la Declaracion
de los Derechos del Nifio (1959) y la Convencioén sobre los Derechos del
Nifo (1989), las cuales han sido ratificadas por la Asamblea General de
las Naciones Unidas. Por ende, los objetivos institucionales del Programa
de Prevencion de la ESNNA estan enmarcados en el Plan Nacional de
Accion por la Infancia y la Adolescencia (PNAIA) 2002-2010, asi como
con en el Plan Nacional de Accién contra la Trata de Personas (PNAT)
2011-2016 y el Plan Estratégico de Turismo (PENTUR) 2012-2021.

El momento politico de la gestion gubernamental del ex presidente
Alejandro Toledo (2001 - 2006) motivo6 el desarrollo del Plan Estratégico
Nacional de Turismo (PENTUR) para el afio 2005. En este se incorpord
acciones de prevencion del ESNNA, que actualmente se mantienen en
el PENTUR 2012-2021. Asimismo, la cooperacion internacional, me-
diante las ONGs y organismos internacionales, contribuyeron a la im-
plementacion del programa mediante la dotacion de asistencia técnica
a los profesionales relacionados con el tema del MINCETUR y los ope-
radores de servicio turistico. Por otra parte, el proceso de descentraliza-
cion permitié que el programa expanda sus acciones a nivel nacional y
se centré en aquellas regiones que tenfan mayor nivel de afluencia de
turistas extranjeros.

A nivel regional: Loreto

Segln el reporte del 2013 de MINCETUR, se enfatizaron las inter-
venciones de Prevencion del ESNNA en Loreto por ser una de las regio-
nes con mas afluencia de turistas.

36 Enel afo 2006 se realiz6 la suscripcion del Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional "El Estado y la Sociedad contra
la Violencia, Abuso Sexual Infantil y Explotacion Sexual Infantil". Firmaron MINCETUR y UNICEF. En el afo 2007 se
firmo el acta de compromiso del proyecto denominado “El Estado y la Sociedad contra la Violencia, Abuso Sexual
Infantil y Explotacion Sexual Infantil”, por la ministra de la Mujer y Desarrollo Social, el ministro de Educacion, el mi-
nistro del Interior, el ministro de Salud, el fiscal de la Nacién del Ministerio Pablico, la ministra de Comercio Exterior
y Turismo, el presidente del Poder Judicial y UNICEF.
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En el afio 2012 distintas organizaciones no gubernamentales en Lo-
reto desarrollaron proyectos de prevencion de la ESNNA y han brin-
dado asistencia técnica y facilitacion logistica a las acciones que em-
prendio la Dircetura Loreto al personal profesional, a los prestadores de
servicios turisticos e instituciones educativas.

El impulso de la sociedad civil y el trabajo en conjunto con la Dir-
cetura LORETO logra generar redes de trabajo que visibilizan la pro-
blematica de la ESNNAy sensibilizan a los tomadores de decision para
la institucionalizaciéon de mecanismos para enfrentar la ESNNA. Estas
acciones se traducen en el Plan Regional de Accion contra la Trata de
Personas Loreto 2013 -2017.

Sin embargo, en el afno 2008, la Organizacion para la Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE) catalogé al PerG como pafs de renta
media, por lo que disminuy6 el apoyo econémico de ONGs internacio-
nales para la prevencion de la ESNNA. Este hecho, sumado a la inci-
piente sensibilizacién frente a la prevencion de la ESNNA, generaria el
alejamiento de la sociedad civil, por lo que se debilitaron las acciones
de incidencia y seguimiento de los planes regionales vigentes, en proce-
so de institucionalizacion. Esto se entiende en el siguiente testimonio:
“Hasta el afo pasado era mas activa. Desde el afo pasado (2013) no se
reinen... Raquel... sali6 de la Red... Ella reunfa a todos los de la Red, con
los pocos que iban...Ella ya no esta...No esta la ONG Casa de la Juventud...

Solo ahora hay una ONG...CHS” (coordinadora de prevencion de la ESN-
NA Loreto)

Este programa reporta técnicamente al gobierno central (MINCETUR)
y a nivel de Dircetura (Gobierno Regional). Por funcién la Dircetura
Loreto, se registra un presupuesto otorgado por el Gobierno Regional,
considerado por el personal operativo, limitado para la obtencién de
recursos (materiales y humanos) para la implementacion de las accio-
nes designadas. Ademas, existen otros actores del ejecutivo, que coor-
dinan acciones y suman esfuerzos con la DIRCETURA, como la Policia
Nacional del Pert (PNP). Sin embargo, estas gestiones estan compren-
didas en los ejes de persecucion o proteccion que complementan la
cadena del programa.
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Discusion desde la perspectiva de la gerencia social

A continuacion, se presenta la discusion del modelo de gestion des-
de la mirada interna y externa con la finalidad de analizar el programa
COMo un sistema.

Modelo de gestion a nivel interno

Anivel nacional y en Loreto, se cuenta con limitado personal, pero este
se encuentra altamente sensibilizado con la problematica de la ESNNA.
La coordinacion del programa en ambos niveles (regional y nacional) se
sostiene con el encargado nacional. De esta manera, se centraliza la toma
de decisiones frente a la operatividad requerida para el programa. Cabe
destacar que el personal encargado del programa no es exclusivo. Por ello,
tiene tiempos restringidos para la implementacion de las acciones.

Asimismo, se ha identificado que se presentan limitaciones eco-
nomicas para el desarrollo del programa a nivel nacional, a pesar de
que el presupuesto del afio 2014 era mucho mayor al del afo inicial,
era insuficiente, debido a que sus acciones se dirigen a las diecisiete
Dirceturas en las que se implementa el programa. A nivel regional, el
presupuesto es asignado por el Gobierno Regional. Sin embargo, exis-
ten condiciones para la ejecucion del mismo. Las demoras burocraticas
limitan la planificacion de las acciones del programa.

En sus inicios y debido al momento politico de ese entonces (2004),
el programa se posicioné institucionalmente y logré su sostenibilidad a
cargo de la gestion pablica (MINCETUR vy las Dirceturas) con la decla-
racion de politicas y directivas; sin embargo, al afio 2014, los limitados
recursos humanos y econémicos dificultan el adecuado monitoreo y
supervision de los procesos operativos que devienen de los lineamien-
tos a nivel nacional y regional. La decision de focalizacién se centra en
la disponibilidad de recursos humanos, econémicos y de tiempo del
personal; por ello, las intervenciones a nivel nacional se han incremen-
tado en las principales Dirceturas que tienen mayor nivel de afluencia
turfstica. A su vez, a nivel regional, las acciones son puntuales y se
concentran de acuerdo a los actores y al acceso; es decir, la implemen-
tacion del programa se centra en la capital de provincia.
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Se registran serias limitaciones para evaluar los resultados del pro-
grama. Segn la revision documentaria, no se evidencia linea de base,
evaluacion de medio término o alguna evaluacion de desempeno. Por
otro lado, se tiene un registro de seguimiento puntual a las principa-
les acciones que realiza el programa como niimero de capacitaciones,
namero de acciones de sensibilizacién, nimero de prestadores de ser-
vicio turfstico capacitado y nimero de implementacion de codigos de
conducta, es decir, la medicién de sus indicadores es a nivel de activi-
dades denominadas “lineas estratégicas” para el programa. No existe
un plan de monitoreo y evaluacién que defina la organizacién de la
recoleccion, registro y procesamiento de los datos para la elaboracién
de reportes y uso de los mismos desde el programa. Sin embargo, existe
un histérico de informes desde el ano 2004 a la actualidad, que se en-
cuentra disponible.

Frente a los cuellos de botella que presenta el proyecto, a nivel
interno existen factores internos que hacen viable el desarrollo del pro-
grama. Entre ellos se pueden sefalar las capacidades, la experiencia y
alto compromiso que se observa de los funcionarios, coordinadores del
programa en relacion a la problemética de la ESNNA. Ello representa
un activo que permite entrelazar esfuerzos con agentes de la coopera-
cion técnica internacional que han asistido técnicamente y logistica-
mente las acciones del programa.

Por otro lado, el programa tiene mecanismos de sostenibilidad, de-
bido a que se encuentra respaldado por el Plan Estratégico de Turismo
al 2021, que cuenta con dispositivos normativos, lineamientos y nor-
mas, permiten la obligatoriedad de ejecucién a nivel de veinticuatro
Dirceturas y la sostenibilidad del mismo a pesar del paso de diferentes
gobiernos. Esto indicarfa que el programa prevalecera y, por ello, re-
quiere mecanismos para la sensibilizacion de los tomadores de deci-
sion del sector frente al tema y un plan de sucesion de conocimientos
pero principalmente de sensibilizacion frente al tema a posibles nuevos
cuadros de servidores pablicos.
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Modelo de gestion a nivel externo

A nivel nacional

El Programa de Prevencion de la ESNNA, desde sus inicios, ha esta-
do influenciado desde el entorno. Dicha situacion ha generado que el
modelo de gestién sea abierto, tal y como lo denominan te6ricamente
Kast y Rosenzweig (1998). Desde los inicios del programa y a través
de los distintos gobiernos frente a la protecciéon de los derechos de
los nifios, nifas y adolescentes (NNA), la apertura politica y el rol de
los organismos internacionales dieron el respaldo a la elaboracién del
PENTUR al afo 2005, afio en que se contemplaba la prevencion de la
ESNNA como materia de trabajo del MINCETUR.

Durante el ano 2011, el gobierno de turno asumié en la Agenda
Nacional y Descentralizada los Derechos de las Nifias, Nifios y Ado-
lescentes 2011 - 2016. Dicho documento fue elaborado mediante la
co-gestion por diversos organismos internacionales, no gubernamenta-
les, redes y movimientos de menores comprometidos con la promocién
de politicas pablicas a favor de los derechos de los nifios, nifas y ado-
lescentes. Cabe destacar que, en relacion a la explotacion sexual, se
acordo que la gestion gubernamental otorgue prioridad a la proteccion
contra la violencia y a la proteccion a la nifiez y adolescencia que tra-
baja. De este modo, se prioriz6 la proteccion de victimas de violencia
familiar y sexual, y la formulacién de un programa nacional de preven-
cion, atencion y proteccién a nifios, nifias y adolescentes victimas de
todo tipo de violencia. Este marco sustenta el objetivo del programa'y,
por ende, su asignacion presupuestal.

A nivel técnico, el Programa de Prevencion de la ESNNA inici6é
como parte del Proyecto Multisectorial “El Estado y la Sociedad Contra
la Violencia, Abuso Sexual y Explotacion Sexual Infantil” (2006-2009),
que tenia como objetivo contribuir a la prevencion de la violencia, el
abuso sexual y la ESNNA, la atencién, proteccién, recuperacion y rein-
sercion de victimas, a través de un respuesta intersectorial e interdisci-
plinaria de los servicios publicos. Financiado por la Cooperacién Belga
y UNICEF, la implementaciéon ha sido asumida por siete entidades gu-
bernamentales: Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, Ministerio
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de Salud, Ministerio de Educacién, Ministerio del Interior, Ministerio
de Comercio Exterior y Turismo, Ministerio Ptblico Poder Judicial. Se
ha ejecutado el programa en 4 departamentos: Lima, Loreto, Cusco y
Madre de Dios. Los resultados del proyecto se tradujeron en la incor-
poracion en los planes estratégicos anuales de dichas instituciones, ac-
ciones dirigidas a la prevencion, atencion y sanciéon de la ESNNA: sin
embargo, no se lograron consolidar suficientemente, debido al lideraz-
go de ciertos sectores pUblicos, como MIMDES, MINCETUR, MININ-
TER. Tampoco se alcanz6 afianzar la operatividad necesaria para que
los diversos servicios pablicos se articulen en una légica de sistema de
atencion, que superaba la l6gica de campanas puntuales. Esta situacion
mantuvo la logica de desarticulacion en el trabajo y limit6 las sinergias;
a pesar de ello, se incorporaron planes operativos institucionales al in-
terior del sector pablico.

Este programa y un proyecto financiado por UNICEF y la ONG CES-
VI en el afio 2006 dieron origen al implemento del 4rea de prevencion
a la ESNNA a nivel nacional por el MINCETUR, con acciones perma-
nentes que tienen en cuenta los planes estratégicos del Ministerio. Este
equipo es el responsable a nivel nacional de dirigir las acciones del
programa y de generar las alianzas necesarias para la consecucion de
los resultados del mismo. Sin embargo, instaurado el area del programa
de Prevencion de la ESNNA a nivel nacional, la descentralizacion se
asumi6 como eje principal de sostenibilidad del programa, teniendo en
cuenta la necesaria asignacion de recursos humanos, fortalecimiento
de capacidades y materiales en prevencion de la ESNNA. Estas ya no
dependian del alcance nacional, sino regional. Es decir, el proceso de
descentralizacion reorganiza la asignacion de presupuestos a nivel na-
cional. El Ministerio de Economia y Finanzas fortalecié el programa de
presupuestos basandolo en resultados. De acuerdo a ello, se destiné el
46,6% del presupuesto a programas que afectan directamente las vidas
de los nifios, nifias y adolescentes de las regiones. Sin embargo, este
programa no se considera un PPR, sino que deviene del presupuesto de
los Gobiernos Regionales. Esta serfa una limitacion del programa.

Seglin el Balance Econémico de América Latina y el Caribe del
2013 de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CE-
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PAL), el PerG tuvo un crecimiento econémico del 5,2%. Segtin el mismo
informe, las perspectivas para el 2014 indican un escenario de menor
liquidez mundial, lo que conlleva importantes retos a nivel de finan-
ciamiento externo para la region latinoamericana y caribefa afectando
al financiamiento de los programas sociales. Por ello, la cooperacion
internacional, principal impulso para implementacion de este tipo de
programas, disminuye el apoyo a las ONGs de la localidad a través de
los afios y prioriza asistencia técnica puntual al personal que pertenece
al sector publico.

Region Loreto

De acuerdo al reporte que data desde el 2001 al 2011, en Loreto el
crecimiento econémico basado en las NBI (Necesidades Bésicas insatis-
fechas) se encontraba paralizado® . Es decir, se visibiliza como la region
que menos ha cubierto las NBI en su poblacion durante los Gltimos diez
afios en comparacion de las todas las regiones del pafs. Segtn el Insti-
tuto Peruano de Economia, en el reporte (INCORE 2014)3 se determin6
que Loreto se ha mantenido como la regién menos competitiva del pais
(infraestructura y educacion), lo que significaria un estancamiento de la
pobreza en esta region. De acuerdo al MINCETUR, Loreto es una de las
regiones donde existe mayor incidencia de la explotacion sexual; por
ello, enfatiza sus accionar en aquellos con mayores indices de visita
turistica, teniendo alianzas con organismos no gubernamentales que
desarrollan la misma tematica y con la sociedad civil, reflejando aquf
la co-gestion.

Con el apoyo de la participacion activa de la sociedad civil hasta el
ano 2013, mediante el impulso a nivel de las capacidades técnicas de
la cooperacion, apoyado en el marco legal nacional, se ha podido im-
pulsar en Loreto el Plan Regional de Accién contra la Trata de Personas
y Explotacion Sexual Comercial de Nifas, Nifios y Adolescentes (PRA-
TEL) 2013-2017. De la misma forma, se estableci6 el Plan Estratégico
Regional de Turismo (PERTUR) 2007-2015, con la finalidad de definir
las competencias de la DIRCETURA y otros actores de la co-gestion:

37 Se contabilizan las necesidades estructurales de un hogar. Las necesidades que se consideran son las siguientes: vi-
viendas con caracterfsticas fsicas inadecuadas, con hacinamiento y sin servicios higiénicos, con nifios que no asisten
a la escuela y con alta dependencia econémica

38 indice de competitividad nacional
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MINCETUR, la PNP y el Consejo Regional de Turismo en Loreto (CRTL).
Estos documentos sostienen y avalan las acciones que se realizan en el
marco del programa.

A pesar de contar con planes regionales, estas politicas no se han
hecho efectivas, debido a las dificultades administrativas para la gestion
de recursos basicos o a la insuficiencia a nivel econémico, ya que el
programa carece de recursos. Ademas, el personal que tiene a cargo
estas actividades indica, que, a pesar de las limitadas condiciones, ellos
mismos tienen que “resolver” sus dificultades. Por otro lado, cabe des-
tacar, que en la region Loreto, las ONGs que desarrollan proyectos en
esa jurisdiccion aportan y apoyan el sostenimiento del programa. Sin
embargo, también se advierte menor financiamiento de cooperacion
internacional y, por ende, menor apoyo en asistencia técnica puntual
dirigida a los sectores que viabilicen la sostenibilidad del programa.

Por otro lado, el apoyo politico desde el gobierno regional se ha im-
pulsado desde la incidencia de parte de la sociedad civil (2007-2010).
Es decir, la apertura al problema y el reconocimiento del turismo como
eje propulsor de la economia regional hacen que, en la primera gestion
del presidente regional, se faciliten e incorporen los planes ya mencio-
nados, debido a que son parte medular de la sostenibilidad del progra-
ma; sin embargo, esta posicion se diluyé durante su segunda gestion.
Ello se evidencia solo en acciones propiciadas desde la sociedad civil
cuando esta se disminuy6 en recursos por la cooperacion internacional.

Conclusiones

- La influencia del contexto internacional en materia de la pre-
vencion de explotacion sexual en nifas, nifios y adolescentes y
la proteccion de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
incidieron en la generacion de politicas a nivel nacional.

- Las experiencias piloto de proyectos multisectoriales permitie-
ron incorporar en los Ministerios planes operativos en materia
de la explotacion sexual en nifias, nifos y adolescentes. Esta
experiencia, enlazada a los proyectos impulsados en el MINCE-
TUR por UNICEF, gener6 el area del Programa de Prevencion
de la ESNNA en el ambito del Turismo.
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Existe una débil articulacion intersectorial para la consecucion
de resultados en el programa. Se debe tener en cuenta que, en
la problematica del ESNNA, intervienen diferentes actores cla-
ve, quienes mediante una co-gestion adecuada podrian generar
resultados satisfactorios.

Se identifica una reducida demanda de la sociedad civil e insti-
tuciones publicas nacionales por hacer visible la problemética
de la explotacion sexual el nifa, nifios y adolescentes; por ello,
se requieren acciones de sensibilizacién a los diversos actores
involucrados en el programa.

El modelo de gestion del programa de Prevencion de la ESN-
NA es abierto, debido a su problematica, ya que requiere una
mirada y accionar multisectorial desde la gestiéon piblica y de
gestion privada. Asimismo, se concibe el programa a nivel na-
cional desde los derechos del NNA.

El proceso de descentralizacion apoya la ejecucion del progra-
ma a nivel nacional; sin embargo, an carece de las capacida-
des en la co-gestion de proyectos, estructura, y alcance.

Los gerentes sociales a nivel nacional y regional presentan un
perfil de vocacion de servicio y presentan un alto nivel de com-
promiso y sensibilidad frente al tema. Sin embargo, debido a
las multiples funciones asignadas a su cargo, no exclusivas al
programa, debilitan la ejecucién del mismo. Es decir, la gestion
interna que desarrollan los lideres del programa, a nivel nacio-
nal y regional en referencia a la Promocion del Programa de
Prevencion de la ESNNA, esta vinculada al factor humano que
impulsa la preocupacion sobre la problematica.

Sobre aspectos técnicos del programa, existen limitaciones serias
frente al disefo mismo del programa, que impide procesos de
evaluacion y monitoreo. Existen mecanismos incipientes de mo-
nitoreo de actividades y sistematizacion de la experiencia. Estos
problemas se han reportado en los informes registrados por el
coordinador nacional del programa de prevencion de la ESNNA.
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Recomendaciones

- Es importante contar con evidencias estadisticas, estudios cuali-
tativos, testimonios, entre otros, sobre la situacion de la ESNNA
a nivel nacional y regional. Dicha informacién servirfa de insu-
mo para el disefio del programa con una vision articulada y di-
rigida a generar resultados, cambios sociales impulsado desde
la gestion publica y con el involucramiento del sector privado,
desde una mirada de gestion social. A su vez la informacién
puede ser utilizada como insumo de comunicacion y sensibili-
zacion sobre la problemética y mantener la preocupacion de
la opinion publica.

- Conociendo la limitacion presupuestal desde los Gobiernos Re-
gionales, se deberifa contemplar formular un presupuesto por
resultados desde el MINCETUR, el MIMP, el MIMTER y otros
actores involucrados. Esto podria llevarse a cabo en base a las
evidencias encontradas y a evidencias generado de casos lati-
noamericanos en materia de la prevencion de la ESNNA.

- Se debe considerar implementar procesos de plan de sucesiones
entre los servidores pablicos del MINCETUR, debido a la alta rota-
cion del personal que se encuentra en la ejecucion del programa.

- Los procedimientos de capacitacion y asistencia técnica a ni-
vel nacional deben contemplar la revision y anélisis de “otros
modelos internacionales en temas de prevencion de la ESNNA”
como lo es el caso de Brasil.

- Se debe realizar un mapeo de las diferentes instituciones a nivel
nacional y regional que desarrollan labores relacionadas a los
NNA'y con la finalidad de generar sinergias de forma planifica-
da y orientada a resultados concretos.

- Es necesario considerar en acciones directas con NNA vulne-
rables; por ello, es necesaria la coordinacién con programas
nacionales como Yachay del MIMP, que atiende a nifios y nifias
adolescentes en calle, y al MINEDU para la prevencion de la
ESNNA en las instituciones educativas.
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La problematica vinculada a la ESNNA, debe ser de reconoci-
miento y preocupacion de la sociedad peruana en general, por
lo cual se hace necesario considerar en la agenda de politicas
sociales una mayor preocupacion por la situaciéon de explota-
cion sexual de ninos, nifias y adolescentes, pues, desde la pers-
pectiva de los derechos humanos, es necesario cuidar la vida
digna de los infantes.

La actuacién en asuntos de prevencion de la ESNNA desde la
politica social vinculada a la vida digna de los infantes, debe
considerar la participacion co—gestionada y activa de las insti-
tuciones pablicas del pais: MININTER, MINMPV, MINDES, etc.,
todos con la finalidad de contribuir a la reduccién de casos de
ESNNA, asi como de la identificacion y castigo de las personas
u organizaciones o empresas que cometen delitos vinculados al
tema. Asimismo, cuando se considere la participaciéon de orga-
nizaciones sociales privadas, debe garantizarse la transmision
de conocimientos como parte de las estrategias aplicadas.

Para lograr objetivos medibles y cuantificables, se debe ana-
lizar la congruencia del programa, incluyendo un andlisis de
presupuesto por resultados que puedan evidenciar una ade-
cuada aplicacién técnica y operativa. Se debe evitar las bases
conceptuales y orientaciones estratégicas del programa desde
un enfoque de derechos humanos, ayudarfa sustantivamente a
reorientar, profundizar y darle mayor integralidad a la respuesta
nacional a la lucha contra la violencia familiar y social.
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Centro de Emergencia Mujer de Villa Maria del Triunfo:
Limites y posibilidades

Andrés Diaz Irigoin*, Diego Chacon Blacker®,
Raul Marin Mijichich?'

Introduccioén

ctualmente la violencia familiar y la violencia sexual son unas

de las preocupaciones mas grandes del Estado peruano; por
ello, realiza diversos esfuerzos para contrarrestar estos problemas so-
ciales mediante programas, proyectos y estrategias diversas. El presen-
te estudio de caso busca desarrollar la experiencia de un Centro de
Emergencia Mujer (CEM) del distrito de Villa Maria del Triunfo (VMT)
en su relacion con la comunidad y con las direcciones del Ministerio
de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP). Los CEM son una es-
trategia de atencion integral dentro del Plan Contra la Violencia Fami-
liar y Sexual (PCVFS).

Informaciéon general
Antecedentes

En el ano 1996 se creb el Ministerio de Promocién de la Mujer y
del Desarrollo Humano (PROMUDEH), cuya finalidad fue el desarro-
llo de la mujer y la familia, bajo el principio de la igualdad de opor-
tunidades, por lo que se promovieron actividades de desarrollo hu-
mano, en las que se atendi6 prioritariamente a los menores de edad,
mujeres y adultos mayores en situacion de riesgo. En el afio 2002,
dicha institucion se modificé y se convirtié en el Ministerio de la Mu-
jer y Desarrollo Social (MIMDES), cuyas acciones buscaban superar la

39 Eslicenciado en Sociologia por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Actualmente es estudiante de la maes-
tria en Gerencia Social por la Pontificia Universidad Catélica del Pert. Cuenta con experiencia en proyectos sociales,
participacion social comunitaria y es especialista en temas de voluntariado.

40 Es comunicador por la Universidad de Lima y egresado de la licenciatura de Educacion por la Universidad Peruana
Cayetano Heredia. Actualmente es estudiante de la maestria de Gerencia Social de la Pontificia Universidad Catélica
del Perii. Cuenta con experiencia en emprendimientos sociales, proyectos educativos, gestion de programas de vo-
luntariado y programas de formacion de personas.

41 Es licenciado en Administracion y Gerencia por la Universidad Ricardo Palma. Actualmente es estudiante de la
maestria en Gerencia Social por la Pontificia Universidad Catolica del Pert y de la maestria en Gerencia de Empresas
Sociales para la Innovacion Social y el Desarrollo Local por la Universidad EAFIT de Colombia. Cuenta con experien-
cia en gestion administrativa en PUCP y como profesor de administracion.
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pobreza, inequidad y exclusion, orientado a las personas en situacién
de pobreza y grupos vulnerables.

En el aflo 2012 se convirtié en el Ministerio de la Mujer y Poblacio-
nes Vulnerables (MIMP), que desarrolla sus acciones en favor de las mu-
jeres, nifias, nifios, adolescentes, personas adultas mayores, con disca-
pacidad, desplazadas y migrantes internos. Esta institucion garantiza sus
derechos de una vida libre de violencia, desproteccion y discriminacion
en el marco de una cultura de paz. Las acciones de desarrollo social
que tenian el PROMUDEH y el MIMDES pasaron a ser del recientemen-
te creado Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS)

La primera ley a la hacemos referencia es la Ley 26260, emitida el
25 de junio de 1997, “Ley de proteccion frente a la violencia familiar”,
que establece que el Estado peruano brinda proteccion y defiende los
derechos humanos de los ciudadanos, enfatizando en las poblaciones
vulnerables (mujeres y nifos). Por otro lado, ya desde el PROMUDEH
se iniciaron acciones de prevencién mediante médulos. Asi, via Reso-
lucion Ministerial Nro. 216-99-PROMUDEH, emitida el 6 de julio de
1999, se autoriza el funcionamiento del Modulo Piloto de Atencion
contra la Violencia Familiar “Emergencia Mujer, con la finalidad de
brindar atencion integral a las personas afectadas. Los Centros de Emer-
gencia Mujer se crearon mediante Resolucion Ministerial N 078-2000-
PROMUDEH, emitida el 15 de marzo de 2000. Se incluyé el Manual
de Funciones Generales, Conceptos y Procedimientos de los Centros
“Emergencia Mujer” (denominacion dispuesta en la Resolucion Minis-
terial N 074-2000-PROMUDEH).

Para fortalecer las acciones de prevencion, se cre6, finalmente, el Pro-
grama Nacional Contra La Violencia Familiar y Sexual, a través del Decreto
Supremo N¢008-2001-PROMUDEH24. El objetivo es “contribuir a la reduc-
cion de la alta prevalencia de la violencia familiar en mujeres nifas, nifios
y adolescentes”. Los CEM pasaron a ser luego una estrategia del PNCVFS.
Finalmente, en el afo 2009, se emiti6 el 18 de mayo de 2009, la Guia Aten-
cion Integral de los Centros de “Emergencia Mujer” via Resolucion Ministe-
rial Nro. 185-2009-MIMDES, que establece las pautas para la atencion en
los CEM y la gestion para homogeneizar y optimizar la calidad del servicio.
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Normativas generales de la respuesta a la violencia familiar

Nivel internacional

A nivel internacional, existe un gran marco que protege los dere-
chos de las mujeres. Los mas importantes son los siguientes hechos o
documentos:

Carta Constitutiva de las Naciones Unidas (1945)
Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948)
| Conferencia Mundial sobre la Mujer (1975)

La Asamblea General de las Naciones Unidas (1979)

La Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989)

La Asamblea General de las Naciones Unidas (1993)

IV Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995)

La Convencion de Belém do Para (1995)

Nivel nacional

De la misma manera, a nivel nacional contamos con varios marcos
legales y politicos:

Constitucion Politica del Pert (1993)

Ley de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres
(Ley N 28983)

Ley de Proteccion Frente a la Violencia Familiar (Ley N 26260)
Ley General de Salud (Ley N 26842)
Codigo Penal (Decreto Legislativo N 635)

Ley de Prevencion y Sancion del Hostigamiento Sexual (Ley
N 27942)

Otras leyes relacionadas hacen mencién al problema de la vio-
lencia sexual y familiar, como las leyes de las bases de la des-
centralizacion, la ley organica de Gobiernos Regionalesy la ley
organica de municipalidades
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- Las politicas nacionales de obligatorio cumplimiento para las
entidades del Gobierno (Decreto Supremo N 27-2007-PCM).

- El Acuerdo Nacional del afio 2002, que recoge lineamientos a
ser desarrollados para la erradicacién de la violencia contra la
mujer y en especial la violencia familiar y sexual

Problematica: la violencia familiar y sexual en el Pera

Violencia familiar y sexual en el PerG

La violencia familiar y sexual en el PerG ha sido enfocada desde as-
pectos sociales y de salud, en cuyos casos las victimas en su mayoria son
mujeres, nifos, nifias y adultos mayores. Esta problemética no diferencia
condicion social y/o econémica. Sin embargo, en un contexto amplio,
diverso y complejo, es potencialmente grave en estratos mas deprimidos
econdmicamente o en situaciéon de pobreza o pobreza extrema.

La informacion estadistica que ha producido el MIMP grafica la
amplitud de esta problemética. Si bien para el afio 2014, los casos de
violencia familiar y sexual registrados fueron 50 485, para el afio 2015
la cantidad registrada fue de 58 429 casos. Se trata de un incremento
que, si bien no puede ser atribuido a un incremento directo de la vio-
lencia, si puede ser entendido como un incremento de la necesidad de
denunciar estas situaciones.

Una de las aristas mas terribles de esta problematica es el feminici-
dio, definido como el homicidio de mujeres que se dan en condiciones
de discriminacion y violencia basada en género. Este es un delito tipifi-
cado en el actual Codigo Penal.

Durante los afios 2014 y 2015, se registraron 191 casos de femini-
cidio y 384 tentativas de feminicidio. La mayoria de estos crimenes se
han registrado en el area urbana. Para los afios 2014 y 2015, en las areas
urbanas, se registraron el 69% y el 61% de los casos respectivamente.

Sin embargo, los esfuerzos en la lucha contra esta problematica se
centran no solo en la atencién de los casos, sino también en aspecto
preventivo de los mismos. Durante el afio 2015 se desarrollaron a nivel
nacional 32 319 acciones preventivas, de las cuales el 36% correspon-
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den a acciones de “desarrollo de capacidades y empoderamiento” y un
22% referfan a “labores en las comunidades educativas”.

Estos esfuerzos indican el énfasis que se da a la parte formativa de
las personas y también a la vision de la necesidad de trabajar con las
instituciones y con la organizacién comunal. Si bien esto no garantiza
efectividad total en la reduccién de los actos delictivos, si genera ma-
yor “ruido” en la sociedad, generando entornos mucho mas atentos a
denunciar y combatir.

Violencia familiar y sexual en Villa Marfa del Triunfo

El CEM de Villa Marfa del Triunfo inici6 sus operaciones desde el
afio 2008. Desde entonces, ha registrado entre los afios 2008 y 2009 un
total de 4831 casos. Para el afio 2015, dicho CEM registré6 un prome-
dio de tres casos diarios y el total de casos atendidos fue de 773 casos
para dicho afio. Dichas estadisticas lo ubican en el ranking del MIMP
como el séptimo CEM con mayor registro de casos a nivel nacional. La
manifestacion de esta violencia en Villa Maria del Triunfo afecta, en su
mayorfa, a las mujeres de 18 a 59 afos, pues corresponde a dicho gru-
po etario 335 de los 773 casos registrados en el afio 2015.

Sin embargo, los hombres entre los 18 a 59 afios victimas de violen-
cia familiar y sexual fueron registrados en 6 casos durante el mismo afo.
Esta diferencia podria dar a entender que hay elementos estructurales
de la sociedad que vulneran los derechos y libertades de las mujeres
simplemente por su género. Otro dato urgente es la violencia sexual y
familiar que afecta las personas de 0 a 17 afios de edad. En Villa Maria
del Triunfo de los 265 casos registrados el 50,5% correspondié a muje-
res y el, 49.5% a varones. Este dato nos darfa a entender que, si bien los
hombres tienen un periodo de vida en el cual son vulnerables ante esta
problematica, pueden superarla en el trascurrir de su vida. En el caso de
las mujeres, su condicion de vulnerabilidad no desaparece, sino que,
por el contrario, aumenta conforme transcurren sus afos de vida.

Hasta el mes de octubre de 2014, habian sido 593 los casos aten-
didos por dicho CEM. De ellos, 458 casos (81%) corresponden al sexo
femenino, mientras que 105 casos (19%) corresponden al sexo mascu-

157



La Gerencia Social en la practica. Andlisis de los modelos de gestion de programas y proyectos sociales

lino. Esto significa que hay un incremento de la poblaciéon beneficiaria
masculina hasta el mes de octubre, en comparacién con el afo 2013.
Existe violencia contra el adulto mayor, pero en menor medida. Mayo-
ritariamente se han reportado casos de violencia familiar y sexual en
personas adultas entre 18 a 59 aflos con 264 casos (48%) y 259 casos
(47%) de maltrato infantil y abuso sexual en menores de 0 a 17 afos.
Como se menciond, han reportado 31 casos en adultos mayores se, que
corresponden un 6% del total.

El mayor tipo de violencia es la psicologica. En el afio 2014, se han
atendido 555 casos de los cuales 285 casos (52%) corresponden a vio-
lencia de tipo psicolégica; 196 casos (35%), a violencia ffsica; y 74 casos
(13%), a violencia sexual. De acuerdo a ello, se evidencia un incremento
de casos de violencia psicolégica y una disminucién en casos de violen-
cia fisica en comparacion con el afio 2013. Finalmente, el riesgo para la
integridad personal y para la vida es muy constante en estos casos.

Hasta octubre del aio 2014, se han presentado 173 casos de riesgo
severo (39%) en los que implicaban un riesgo en la vida de la perso-
na afectada (amenazas de muerte, persecucion, intento de feminicidio,
etc.). Ademas, se han reportado 178 casos de riesgo moderado (35%) y
204 casos han sido valorados de riesgo leve (26%). En cuanto a las ca-
racteristicas de las personas agresoras, en los casos atendidos en el CEM
VMT hasta el mes de octubre del afio 2014, se observo que, en el 33%
de casos, la situacion de violencia fue ejercida por parte de los proge-
nitores; el 14% y 16% de agresores eran convivientes y ex convivientes
respectivamente. No se han reportado diferencias significativas en com-
paracion al 2013. También se conoce que hay una mayor presencia de
agresores que no viven con la victima en comparacion al 2013.

Objetivos del Centro de Emergencia Mujer Villa Maria del Triunfo

Objetivo general

“Realizar acciones de atencion, y prevencion de la violencia fami-
liar y sexual que conlleven a la proteccion y promocion de estilos de
vida que genere la no tolerancia hacia la violencia en cualquiera de
sus manifestaciones a través de mecanismos especializados y acciones
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focalizadas y sostenibles que contribuyan a mejorar la calidad de vida
de las personas afectadas por violencia familiar y sexual de la pobla-
cion de Villa Marfa del Triunfo”#2

Obijetivos especificos

- Detectar y facilitar el ingreso de la persona afectada por hechos
de violencia familiar y sexual al servicio

- Contribuir, a través del area de psicologfa, a la orientacion, so-
porte emocional y recuperacién psicologica de las personas
afectadas por violencia familiar y sexual

- Garantizar, a través del area legal, el acceso a la justicia de las
personas afectadas por violencia familiar y sexual

- Detectar, a través del area social, el nivel de riesgo e Identificar
la red de apoyo y proteccion de las personas afectadas por vio-
lencia familiar y sexual

- Sensibilizar, concretar y comprometer principalmente a la au-
toridad local y Sociedad Civil organizada del distrito de Villa
Maria del Triunfo de las siete zonas de intervencion el CEM para
desarrollar acciones preventivo-promocionales

Ambitos de intervenciéon

El dmbito de intervencion del CEM VMT son las siguientes siete
zonas: José Carlos Mariategui, Cercado, Inca Pachacttec, Nueva Espe-
ranza, Tablada de Lurin, Nuevo Milenio y José Galvez Barrenechea.

Poblacién beneficiaria directa:

Comprende nifos, nifias adolescentes, mujeres, personas adultas
mayores y personas con discapacidad por hechos de violencia familiar
y sexual, y la comunidad en general en cuanto a las acciones de pre-
vencion de la violencia familiar y sexual y promocién de una cultura
democratica y respeto a los derechos humanos.

42 A. Carazas. Comunicacion personal, 19 de mayo de 2014
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Estrategias generales

Abordar la intervencion de forma intersectorial en la atenciéon
de las presuntas victimas por violencia familiar y sexual (Minis-
terios de Salud, Mujer y Poblaciones Vulnerables, Educacion,
Relaciones Exteriores, Interior y Pablico)

Generar un entorno multidisciplinario especializado que brin-
de atencion integral e inmediata a las victimas de violencia fa-
miliar y sexual

Involucrar a los diferentes actores del sector pablico y la ciu-
dadania, en la atencion de casos de violencia familiar y sexual

Estrategias operativas

Comunicar a la poblacion la existencia del CEM

Gestionar alianzas con entidades del sector privado para que
financien la construccion de albergues y/o refugios

Comprometer a la policia como apoyo sélido
Dar mantenimiento al local para que sea acogedor

Realizar acciones preventivas, de promocion y de sensibiliza-
cion dirigidas a la poblacion en general, con la finalidad de
disminuir la aparicién de nuevos casos

Brindar atencion desde el equipo interdisciplinario generando
confianza a las personas victimas de violencia familiar y sexual

Actores involucrados

A nivel nacional
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Linea 100, una linea telefénica que sirve para hacer denuncias
de este tipo.

Gobiernos Regionales y Locales

Ministerios: Justicia, Salud, Pablico, de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables, y del Interior

Policifa Nacional



A nivel local
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- Personal del MIMP vinculado al funcionamiento de los CEM,
como facilitadores y promotores

- Lideres y lideresas de las juntas vecinales del distrito, donde se
busca impulsar acciones dentro de las mismas organizaciones

de base

- Promotores educadores, Lideres Estudiantiles, Centros Educati-

vos y UGEL

- Municipalidad de Villa Marfa del Triunfo, CODISEC, Concerta-
cion contra la Violencia Hacia la Mujer, Asociacion UNACEM,
CETPRO Villa Regia, Operadores de Justicia, entre otros

Objetivos estratégicos del proyecto

Objetivos estratégicos

Resultados esperados

Garantizar la adopcion e implementa-
cion de politicas publicas orientadas a
enfrentar la violencia hacia las mujeres.

Instancias del Estado, a nivel nacional, regional y
local, fortalecidas y en capacidad de elaborar e
implementar politicas piblicas para la atencion

Garantizar el acceso de las mujeres
afectadas por la violencia a servicios
publicos de calidad

Las mujeres afectadas por violencia basada en
género acceden a servicios de atencion inte-
gral de calidad.

Identificar y promover la transforma-
cion de patrones socioculturales que
legitiman, toleran y exacerban la vio-
lencia hacia las mujeres

Disminucion de la prevalencia de las distintas ex-
presiones de violencia. Implementacion de estra-
tegias con enfoque intercultural que promuevan
nuevas relaciones sociales entre mujeres y varones

Procesos orientados a resultados para organizar la intervencion

Procesos formales: producto, efecto y resultado

El CEM se concentra en la atencion a las victimas de violencia pero
el Centro de Atencion Integral (CAl), se encarga de la atencién a los
agresores y busca su reinsercion en la sociedad. El desempefio del CEM
se concentra en brindar atencion psicolégica, social y legal a la victi-
ma de agresion, desde el momento en que se tiene conocimiento del
evento hasta el cumplimiento de la sentencia emitida por el Juzgado de

Familia o Juzgado Penal.
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Las formas de ingreso de un caso de violencia familiar y sexual al
CEM, en algunos casos, se dan no solo porque las victimas se presentan
por sus propios medios, sino que también una vecina puede referir el
caso, o las autoridades del sector a través de un informante (notificacion
de casos), casos derivados por la DEMUNA, la Comisaria, el Ministerio
Pablico, Poder Judicial, Defensoria del Pueblo, MINSA, instituciones
educativas, Linea 100, Centro de Atencion Integral (CAl), el Servicio de
Atencion Urgente (SAU), etc.

Para el logro de los objetivos del CEM, la atencién basica es muy
importante. El area de psicologia, como el area social, brinda la primera
atencion a la presunta victima y, segn la afectacion emocional, los fac-
tores de riesgo como la evaluacion de riesgo, podra ser leve, moderado
o alto. De existir un alto riesgo, se interviene de forma inmediata para
salvaguardar la integridad de la persona y esto significa la concienti-
zacion de la situacion de riesgo en que se encuentra, la insercion a
una red de soporte familiar o en una casa refugio temporal. En la aten-
cion especializada, el area legal solicitara las medidas de proteccion,
que puede consistir en el impedimento de acosar, acercarse, agredir, la
detencion preventiva, etc., segin considera la autoridad que esté asu-
miendo dicho caso.

En las tres areas, se realiza monitoreo y seguimiento para cumplir
las terapias psicologicas o atencién psiquiatricas derivadas al MINSA
(Centros de Salud, Centro Materno Infantil, el Hospital Maria Auxilia-
dora, sus exdmenes de laboratorio por ITS, VIH), asi como verificar si
la violencia se ha detenido o continta. Durante este proceso, se realiza
orientacion y consejeria para hacer frente a un posible nuevo evento
de violencia. Las medidas tomadas pueden ir desde el seguimiento pe-
riédico hasta el internamiento de la victima en una casa refugio o la
emision de una sentencia judicial. La atencién de los casos que son
atendidos por el CEM puede tener diferentes origenes que van desde la
presencia de las victimas por sus propios medios y de propia voluntad,
hasta los casos que son referidos por los diferentes organismos con los
que se trabaja de manera coordinada.
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Indicadores y resultados

A partir del afo 2014, el Programa Presupuestal “Lucha Contra la
Violencia Familiar” del Programa Presupuestal con Enfoque de Resulta-
dos (PPR) solicité a cada CEM el Plan Anual y el Diagnéstico Situacio-
nal local. Con ello busca contribuir a la reduccion de la alta prevalen-
cia de la violencia familiar en mujeres, nifios, nifias y adolescentes. El
resultado especifico que se espera alcanzar es la reduccion de la vio-
lencia familiar (mujeres, nifas, nifos y adolescentes, adultos mayores)
y, como resultado final, se espera la mejora de la seguridad individual.

Las fases de monitoreo y evaluacién de las intervenciones del PN-
CVFS son las siguientes: registro de informacién, seguimiento, mo-
nitoreo, evaluacion. Las herramientas con las que cuenta el Plan de
Monitoreo y Evaluacion de las Intervenciones del PNCVFS (PAME) son
el Programa Presupuestal 080 “Lucha contra la Violencia Familiar”, el
Plan Operativo Institucional (POI), que consiste en una lista detallada
de las actividades, asi como las metas, la temporalidad de la actividad
y los responsables de su ejecucion, la matrices de indicadores y TIC.

Para los fines del PAME 2015, se coordinard con el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) y el Instituto Nacional de Estadistica e Infor-
matica (INEI) a efectos de desarrollar una linea base, mediante la imple-
mentacion de la Encuesta Nacional de Relaciones Sociales (ENARES),
que mide los principales indicadores de resultado final y especifico del
Programa Presupuestal 80 “Lucha contra la violencia familiar “.

La ENARES, que es una encuesta de alcance nacional, tendra como
finalidad medir el impacto y los efectos de la intervencion del progra-
ma. La evaluacién medira los siguientes indicadores:
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Nl\'/el.de Enunciado o nombre del indicador gouien o 2000 Jo
objetivo responde? recoge?
Porcentaje de mujeres de 18 afos | Mujeres de 18 | INEI
y mas de edad que sufrieron vio- | afosa mas
lencia familiar (psicolégica o fisi-
ca) o sexual alguna vez en su vida
Porcentaje de mujeres de 18 afios y | Mujeres de 18 | INEI
mas de edad que sufrieron violen- | afos a mas
cia familiar (psicolégica o fisica) o
Resultado P
) sexual en los Gltimos doce meses
final
Porcentaje de nifios y nifas entre | Nifosentre 9y | INEI
9 y 11 afos que sufren de violen- | 11 afos
cia familiar (fisica o psicolégica)
Porcentaje de adolescentes entre 12 | Adolescentes | INEI
y 17 afios que sufren de violencia fa- | entre 12 y 17
miliar (fisica o psicolégica) y sexual | afios
indice de tolerancia social de las perso- | Hombres y mu- | INEI
nasenrelaciénalaviolenciafamiliar,es- | jeres de 18 afios
pecialmente dirigida hacia las mujeres | a mas
indice de tolerancia social de las | Hombres y mu- | INEI
personas en relacion a la violencia | jeres de 18 afos
familiar, especialmente dirigida ha- | amas
Resultado | cia las nifias, nifos y adolescentes
especifico
Porcentaje de mujeres afecta- | Mujeres de 18 | INEI
das por violencia familiar y se- | afios a mas
xual que formulan  denuncia
Porcentaje de mujeres de 18 a mas que | Mujeres de 18 | INEI
busca ayuda al Centro EmergenciaMujer | afos a mas
por hechos de violencia familiary sexual

A partir del afio 2014, los CEM pasaron a medirse a través de la
estrategia de presupuestos por resultados (PPR). La insercion en esta
metodologia ha generado el establecimiento de metas, fijadas por la
Direccion Ejecutiva de todos los CEM, y estas son monitoreadas por los
coordinadores del programa. Las metas establecidas en cada PPR han
tomado diferentes aspectos, principalmente, aquellos relacionados al
desempefio historicos de cada CEM, asi como el tamafio de cada equipo

y las caracteristicas del grupo poblacional involucrado en cada CEM.
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Si bien es cierto que, en el desempeno de cada CEM, se requiere de
un equipo completo de profesionales que puedan cubrir las diferentes
actividades, seglin su especialidad, en la realidad, esta situacion tiene
diferentes matices. Finalmente, una labor adicional es el papel de coor-
dinador(a). Este cargo esta orientado a la realizacion de las actividades
de coordinacién entre el CEM vy la oficina central, que coordina el des-
empefio de todos los CEM. En la realidad, este cargo se designa a un
profesional del equipo y tiene una duracién de un afio actualmente. En
este sentido, el ejercicio de este rol suele aumentar la carga operativa
del profesional, y por ende, su desgaste fisico, laboral y emocional.

Resultados: analisis del modelo de gestion

A nivel interno

La estructura de la organizacion*®® permite tener en cuenta el di-
seflo organizacional para observarla a partir de dos enfoques. Por un
lado, consideramos el Programa Nacional Contra la Violencia Familiar
y Sexual (PNCVFS) como un marco organizacional y programatico, y
por otro lado, tenemos en cuenta el Centro Emergencia Mujer (CEM)
como una estrategia de este programa. En este articulo nos enfocamos
en el Centro Emergencia Mujer del distrito de Villa Maria del Triunfo
(CEM VMT).

El PNCVF esta bajo la responsabilidad del Viceministerio de la
Mujer, asi como las direcciones que orientan y reorientan su desarro-
llo. Esta linea directa de mando implica necesariamente un alto con-
tenido politico estratégico para decidir aspectos de cobertura, trabajo
comunitario, establecimiento de indicadores y el desarrollo genera
del programa. Las demas direcciones no tienen una injerencia directa
formal.

El PNCVFS depende del Viceministerio de la Mujer, pero es a tra-
vés de la Direccion Ejecutiva que se operativiza y se hace posible la
articulacion y el cumplimiento de los objetivos de dicho programa.

43 Segln Mintzberg (1984), “la estructura de la organizacion puede definirse simplemente como el conjunto de todas las
formas en que se divide el trabajo en tareas distintas, consiguiendo luego la coordinacion de las mismas”. Existen cin-
co partes fundamentales de la organizacion: apice estratégico, linea media, ntcleo de operaciones, tecnoestructura
y staff de apoyo.
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La Direccion Ejecutiva tiene tres Unidades Gerenciales: Unidad de
Prevencion y Promocion Integral frente a la Violencia Familiar y Se-
xual (UPPIFVFS), Unidad de Atencion Integral frente a la Violencia
Familiar y Sexual (UAIFVFS) y Unidad de Generacién de Informacion
y Gestion del Conocimiento (UGIGC). Para cumplir con los objetivos
operativos, cada unidad cuenta con una directora y esta dispone de
un equipo de apoyo.

La Unidad de Atencién Integral frente a la Violencia Familiar y
Sexual (UAIFVFS) es la unidad organica responsable de la generacion
de informacioén y de la produccién de conocimiento cientifico y ope-
rativo en violencia familiar y sexual, para la toma de decisiones y la
generacion de politicas pablicas de atencion y prevencion. Para ello,
esta unidad coordina con los 6rganos del programa, en funcién a sus
competencias. Utilizando el grafico de Mintzberg se propone la si-
guiente estructura que refleja la relacion entre el PNCVFS y los CEM:
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Mujer

S | | | Unidad de asesoria
' ; juridica

Unidad de Direcciéon
administracion Ejecutiva
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Fuente: PNCVFS — MIMP, elaboracién propia
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Para el PNCVFS, en el apice estratégico* estarfa constituido por
el Viceministerio de la Mujer, ya que es la autoridad méaxima del pro-
grama y la que impulsa su accionar, como encargo directo a nivel mi-
nisterial y en las esferas mas elevadas del Gobierno. La linea media*
esta conformada por la Direccién Ejecutiva del PNCVFS, que se encarga
de ejecutar lo lineamientos y metas del programa en coordinacién con
las diferentes unidades del programa. El niicleo de operaciones son to-
dos los CEM, integrados por el personal que los compone, segtin sus fun-
ciones y el drea a la que pertenecen. La tecnoestructura estd compuesta
por las unidades de Asesorfa Juridica y Planeamiento y Presupuesto, que
conforman el equipo especializado que direcciona las acciones a reali-
zarse por cada CEM. Finalmente, el staff de apoyo esta conformado por
la Unidad Administrativa, responsable de generar las condiciones para
el cumplimiento de las metas y acciones programadas.

Funciones del Centro Emergencia Mujer

El funcionamiento de los Centros de Emergencia Mujer — CEM re-
quiere de una estructura organica que responda a los retos del medio
ambiente local en el que se desea. Es necesario explicar como se or-
ganiza en general un CEM que es parte del PNCVFS. Existe la nece-
sidad de que cada CEM cuente con un(a) coordinador(a) como una
extension para la coordinacion de los servicios que ofrece, asi como
la representacion del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnera-
bles en la zona donde se encuentre instalada. Para el cumplimiento
de los objetivos del CEM, cada area cuenta con una herramienta de
trabajo que orienta y dirige las acciones. Asi el equipo de atencion
dispone de la gufa de atencion integral. La admisionista cuenta su el
documento de informacién y gestion de conocimiento, y la promotora
con el documento sobre lineamientos para las acciones preventivas
promocionales de los CEM.

44 En la Alta Direccion, las decisiones que se toman son fundamentales para la organizacion y deben intervenir las otras
partes de la organizacion para formular dichas estrategias. Sin embargo, el mayor peso lo tiene el apice en la formu-
lacion de estrategias porque la alta direccion tiene una vision mas amplia de la organizacion.

Es la autoridad formal y abarca desde los mandos situados bajo el apice estratégico hasta los supervisores de primera
linea, que son los que ejercen la supervision directa sobre los operarios. Su funcion es enlazar el apice estratégico con
el ntcleo de operaciones mediante la cadena escalar de mando.

45 Es la autoridad formal y abarca desde los mandos situados bajo el apice estratégico hasta los supervisores de primera
Iinea, que son los que ejercen la supervision directa sobre los operarios. Su funcion es enlazar el apice estratégico con
el nacleo de operaciones mediante la cadena escalar de mando.
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Etapas de atencion del Centro Emergencia Mujer

El Centro de Emergencia Mujer tiene distintas etapas para tratar
adecuadamente a la victima del caso que vaya a ser analizado. En total
son cuatro las etapas que debe pasar la victima:

- Admision: Es el primer contacto con los usuarios que llegan al
CEM como presuntas victimas de violencia familiar y sexual

- Atencion bésica: En esta etapa, son los psicologos y trabajadores
sociales quienes evaltan la situacion de riesgo de cada caso.

- Atencion especializada. Se inicia la atencion especializada con
la socializacion del caso al area legal para la atencién especia-
lizada por las tres areas: psicologica, social y legal.

El sistema de informacion del PNCVFS se dispone en nivel estra-
tégico, basado en un plan generado de la institucion relacionado a las
nuevas exigencias tecnologicas. El sistema de comunicacion ocurre de
manera interna y externa. A nivel interno, la comunicacioén entre las uni-
dades organicas se da de forma horizontal. La comunicacién al personal
es vertical y se da de acuerdo al nivel de competencia. Esta informacion
ha sido recolectada formalmente a partir de documentos (oficios, me-
morandum), y de manera informal cuando la comunicacion se realiza a
través de otros medios (conversaciones, llamadas telefénicas).

Toma de decisiones

La toma de decisiones en cada CEM se centraliza en las unidades
de ejecucion y la gestion del presupuesto se coordina en funcién a los
resultados y planificaciones enmarcadas en el PPR. Las decisiones a
nivel macro son tomadas desde el Viceministerio, a partir de los ejes es-
tratégicos que se asumen en las politicas nacionales. Una vez asumidas
las principales lineas de accion, estas son comunicadas jerarquicamen-
te hacia las diferentes direcciones y unidades, impactando finalmente
en cada CEM. Estas decisiones son comunicadas a través de cada uno
de los coordinadores. Sin embargo, el area de atencion también esta
involucrada en estos procesos de toma de decision al articular con los
diferentes organismos locales que también le refieren casos de atencion
al CEM.
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Otro de los aspectos en los que se concentra la toma de decisiones
es principalmente la asignacion y distribucion del presupuesto. Segln
nos han referido, estas decisiones se toman en consenso entre los di-
ferentes profesionales pertenecientes al CEM y en funcién a sus ne-
cesidades. Existe un acuerdo informal que considera que el area de
promocion es la que mas recursos necesita, debido al gran nimero
de actividades que realizan y las personas a quienes se dirigen, como,
por ejemplo, docentes, jovenes estudiantes, adolescentes, mujeres de
comedores populares, etc. Por Gltimo, las decisiones relacionadas a las
metas de atencion de cada CEM se reciben de las oficinas centrales, y
estas deben ser cumplidas, a pesar de que, en muchos casos, los equi-
pos no estan de acuerdo con las metas planteadas.

Analisis del uso y distribucion de recursos tangibles e intangi-
bles del sistema organizacional

Se toma como referencia el modelo de Kast y Rosenzweig (1998),
en el que “la organizacién como subsistema de la sociedad debe lo-
grar ciertos objetivos determinados por el sistema que la envuelve. La
organizacion cumple una funcién para la sociedad, y si quiere tener
éxito en recibir entradas, debe responder a los requerimientos de la
sociedad”.

El sistema de organizacion de Kast y Rosenzweig (1998)

Suprasistema ambiental

Subsistema técnico

Subsistema de metas
y valores

Subsistema
administrativo

Subsistema
estructural

Subsistema
psicosocial
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Teniendo esta perspectiva, la organizacion no es simplemente un

sistema técnico o social. Mas bien es la integracion y estructuracion de
actividades humanas que afectan los tipos de entradas a la organiza-
cion, la naturaleza de los procesos de transformacion y los productos
que surgen del sistema. La organizacién interna puede ser considerada
como integrada por varios subsistemas importantes. Se entiende como
sistema a un todo unitario organizado compuesto por dos o mas partes,
componentes o subsistemas interdependientes y delineados por limites
identificables de su suprasistema ambiente. Al analizar los CEM, consi-
deramos los siguientes componentes:

Suprasistema: Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables
— MIMP

Sistema: Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Se-
xual — PNCVFS

Subsistema: Centro de Emergencia Mujer — CEM

Dentro del suprasistema ambiental, se encuentran los siguientes sub-
sistemas:

Subsistema de objetivos y valores*: El principal objetivo del
CEM VMT esta enfocado en atender a las victimas de violencia
sexual, violencia familiar e intentos de feminicidio. Se atiende a
mujeres y también a hombres victimas de violencia a pesar que
para éstos alin no esta normado. Sus principales objetivos son:
Ejecutar programas de prevencion y recuperacion de victimas
de violencia; ademas de la promocién de relaciones humanas
entre varones y mujeres, Reducir la violencia y proteger a los
afectados, Brindar soporte emocional y psicolégico a los afec-
tados y Acceso a la justicia para los afectados. Sus principales
valores son: el compromiso de los actores involucrados ante la
problematica y su solucion; la sensibilidad social al trabajar con
las victimas de este tipo de violencia; y el respeto y tolerancia.

46 La organizacion toma muchos de estos valores de un medio ambiente sociocultural mas amplio. Una premisa basica
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- Subsistema administrativo*’: El CEM VMT esta conformado por
siete personas: un admisionista, un psicélogo, una trabajadora
social, dos abogadas y dos promotoras. Esta organizacion se re-
laciona con su medio ambiente, para fijar objetivos, desarrollar
planes estratégicos y operativos, disefar la estructura y estable-
cer procesos de control. El organigrama es el siguiente:

Coordinacion

Administracion Atencion Promocion
I—- Legal I—- Psicologica I—- Salud

En este punto, encontramos un cuello de botella debido a que
las funciones no estan detalladas especificamente. El proble-
ma se debe a la falta de personal, que no permite cumplir con
las funciones adecuadamente. Algunos trabajadores realizan
generalmente su propia funcion y de otras areas. Es decir, la
trabajadora social realiza sus funciones y apoya en asuntos de
coordinacion; la admisionista realiza su propia funcion y apoya
como cajera; y la promotora realiza su propia funcién y apoya
en gestiones con entidades vinculadas. La admisionista, recibe
a los afectados y los atiende, y digita y prepara las actas de
los menores, agresores, victimas y reporta los cuadros e indi-
cadores estadisticos. Ademas, monitorea todas las actividades.
La promotora, a su vez, realiza campafas de sensibilizacion
y realiza diferentes gestiones con la Municipalidad, Ministerio
Publico, EsSalud, voluntariado y colegios.

- Subsistema técnico*®: El equipo multidisciplinario del CEM
VMT se caracteriza por contar con profesionales especializados
en las areas trabajo social, psicologia y abogacia. Este equipo

47 Abarca toda la organizacion al relacionarla con su medio ambiente, fijar los objetivos, desarrollar planes estratégicos
y operativos, disefiar la estructura y establecer procesos de control.

48 Se refiere al conocimiento requerido para el desempefo de las tareas, incluyendo las técnicas utilizadas en la trans-
formacion de entradas en productos. Esta determinado por los requerimientos de trabajo de la organizacion, y varia
dependiendo de las actividades particulares
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multidisciplinario busca integrar a todos los profesionales que
aporten desde diferentes enfoques sus propuestas que sirvan de
soporte para realizar mejoras en sus procesos, los cuales se rea-
lizan en cuatro areas: psicologfa, social, legal y promocion. Las
principales actividades que se desarrollan son las siguientes:
entrevista, evaluacion y validacién de caso, orientacion y con-
sejerfa, orientacion familiar, formulaciéon de denuncias, deman-
das, recursos impugnatorios y otros escritos que contribuyan a
la defensa oportuna de las personas usuarias. El objetivo es de-
sarrollar acciones preventivas promocionales mediante accio-
nes de caracter informativo y de sensibilizacion en la poblacion
con la finalidad de evitar la ocurrencia del hecho o minimizar
sus consecuencias sobre la problemética.

- Subsistema psicosocial*: La motivacion es un indicador clave
para un buen desempeiio en el trabajo. EIl CEM VMT tiene un
problema de clima organizacional, debido a la cantidad de ca-
sos presentados que no pueden ser atendidos oportunamente
por la falta de personal en este centro. Algunos empleados de-
ben realizar su propia labor y apoyar a la de otros. Estos proble-
mas desmotivarian a los trabajadores.

- Subsistema estructural®®: La estructura general del CEM VMT
estd conformado por las siguientes instituciones: Ministerio de
la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Viceministerio de la Mujer,
Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual, Cen-
tro de Emergencia Mujer y Centro de Emergencia Mujer de Villa
Marfa del Triunfo.

Sistema de poder, autoridad y liderazgo interno

En relacion al sistema de poder, el estilo de gestion observado en el
CEM es flexible y adaptivo, dado que establece mecanismos de comu-
nicacion fluidos entre el equipo de trabajo, el area de coordinacion y
los demas integrantes en sus diferentes funciones y unidades de accion.

49 Esta integrado por individuos y grupos en interaccion. Consiste en el comportamiento individual y la motivacion,
relaciones de funcion y posicion, dinamica de grupos y sistemas de influencia.

50 Se refiere a las formas en que las tareas de la organizacion estan divididas (diferenciacion) y son coordinadas (integra-
cion). En un sentido formal, la estructura esta determinada por los estatutos de la organizacion, por descripciones de
puesto y posicion, y por reglas y procedimientos.
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La posicion de maxima jerarquia es la del director ejecutivo del Progra-
ma Nacional contra la violencia Familiar y Sexual. Su liderazgo es fun-
damental para la articulaciéon entre todas las unidades, pues es quien
gestiona el programa a nivel gobierno, a nivel sector y a nivel local.

La toma de decisiones esta a cargo de la Direccion (Ministerial, Vi-
ceministerial, Gerencial, de las Unidades de Gestion, de las Unidades
Gerenciales), pues priorizan la apertura de mas CEM y no se preocupan
por implementarlas con el personal idéneo y otras necesidades que no
permiten brindar una adecuada atencién a la demanda de los servicios.
Esta priorizacion ha generado que, en el Gltimo afio, las actividades y
el presupuesto designado para los CEM estén concentrados prioritaria-
mente en la instalacion de nuevos establecimientos, en vez fortalecer
los CEM ya existentes.

Los 225 CEM que existen a nivel nacional tienen la misma estructu-
ra organizacional en todos sus equipos de trabajo. Existe colaboracién
y trabajo conjunto. La comunicacion es fluida y a veces un profesional
del CEM asume las funciones de otro profesional cuando este se en-
cuentra ausente, segn la Gufa de atencién integral.

Aunque las fallas estructurales se pueden solucionar con la coor-
dinacion dada por relaciones positivas entre las personas, puede ser
condicionante a como se relacionen entre ellas. Lo adecuado serfa des-
cargar el poder de decision sobre las autoridades de cada unidad en
los ambitos de coordinacién que asuman, de manera que se liberen
de decisiones estructurales a los encargados de cada CEM. Es decir,
se trata de empoderar a los encargados generales técnicos (psicologia,
social, legal), de forma que el coordinador de cada CEM no asuma
tanto las funciones de supervision de la calidad del servicio, sino a la
gestion misma del CEM (acciones de coordinacion, gestion de equipos,
alianzas, representacion). Debido a que la unidad administrativa elije a
uno de los profesionales del equipo de atencién como coordinador se
genera sobrecarga laboral en las areas de psicologfa, social y legal. Por
ello, lo apropiado es contratar a un profesional que se dedique a labo-
res administrativas en los CEM, especialmente en las ciudades donde se
registra mayor demanda de la poblacion.
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Analisis nivel externo o del entorno

Andlisis contextual

A nivel sectorial, se tiene relacion directa con el Ministerio del Inte-
rior, la Policia Nacional del Per(. El Ministerio de Salud tiene relacion
con el Centro de Salud de Villa Maria del Triunfo y los Médulos de
Atencion al Maltrato Infantil y del Adolescente en Salud (MAMIS). El
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social se vincula con Pensiéon 65.
El Ministerio Pablico se relaciona con las Fiscalias de Familias, Progra-
ma de Asistencia y Proteccion de Victimas y Testigos, Medicina Legal,
Juzgado de Familia y Juzgado Penal. El Ministerio de la Mujer y Pobla-
ciones Vulnerables tiene relacion con el Programa Nacional Contra la
Violencia Familiar y Sexual. La Municipalidad Distrital De Villa Maria
Del Triunfo se vincula con OMAPED, Proyecto Educativo Local 2011-
20716. La Defensorfa del Nifio y del Adolescente se relaciona con la
Defensoria Municipal del Nifo y Adolescente - DEMUNA y Defensoria
Escolares (DESNAS).

A nivel comunitario se tiene relacion directa con Defensorfas Co-
munitarias, Vaso de Leche y Defensorfas Parroquiales. En cuanto a los
programas, proyectos y organizaciones que trabajan en vinculacién
con el PNCVFS, no se han detectado instituciones que sean considera-
dos como competidores. La mayoria de las existentes mantiene un nivel
de relacion basado en el dialogo informativo, en tanto se desarrollan
derivaciones y coordinaciones respecto de los casos identificados.

El Centro Emergencia Mujer de Villa Maria del Triunfo (CEM VMT)
es un referente local en su tematica y mantiene una organizacion (pese
a sus limitaciones logisticas y financieras) que se adapta al contexto so-
cial e institucional. No ha logrado desarrollar un rol de liderazgo en el
establecimiento de espacios programaticos a nivel de las instituciones
de Villa Marfa del Triunfo para alinearse metodolégicamente o generar
sinergias positivas en pro de alcanzar los objetivos nacionales del Plan
Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual.
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Anilisis de las dimensiones politicas y procesos de participa-
cién que permitan generar espacios de gobernanza

En el marco de la gobernanza, respecto a la temética de violencia
familiar y sexual, se cuenta con el Plan Distrital contra la Violencia a la
Mujer 2013-2016 en Villa Marfa del Triunfo. Este instrumento de politi-
ca municipal se ancla en el Plan Nacional contra la Violencia hacia la
Mujer 2009-2015, el cual implica la acciéon conjunta del Estado y de la
sociedad para la implementacion de politicas tendientes a garantizar el
derecho de las mujeres a una vida libre de violencia, el acceso a servi-
cios publicos de calidad y la promocién de cambios en los patrones so-
cio-culturales hacia nuevas formas de relaciones sociales entre mujeres
y hombres basadas en el respeto pleno de los derechos humanos.

Se consideran los conceptos de Kliksberg y Tomassini (2000) sobre
capital social y cultura, y el concepto de Kelly (1999) sobre enfoque de
empoderamiento. Cabe mencionar que el Manual de operaciones del
Programa Nacional contra la Violencia Familiar y Sexual, aprobado con
Resolucion Ministerial Nro. 312-2012-MIMP, emitida el 20 de diciembre
de 2012, considera tener como estrategia el desarrollo del empodera-
miento de las personas y el uso del capital social y la participacion como
un aliado estratégico. De igual manera, dentro de los lineamientos para
las acciones preventivas promocionales de los Centros de Emergencia
Mujer, que formulé la Unidad Gerencial de Prevencién y Desarrollo de
Capacidades del PNCVFS, se manifiesta que son ejes estratégicos de la
intervencion desde el Programa Nacional Contra la Violencia Familiar y
Sexual la atencion integral, la prevencion y la investigacion y registro de
la problematica de la violencia familiar y sexual.

Los CEM han identificado el desarrollo de dos tipos de acciones:
la atencion Integral, y la prevencion. En ese sentido, en la accion de
prevencion, los CEM trabajan en mayor medida apoyandose en el ca-
pital social, la participacién y el empoderamiento, las mismas que se
desarrollan, a través de las estrategias de promocién, comunicacion
y capacitacion. En la realizacion de cada una de las actividades de
prevencion, se han identificado las instituciones locales, pablicas y
privadas involucradas en el abordaje de la problematica de violencia,
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tales como fiscalfas, comisarias, DEMUNA, juzgados, centros de salud,
ONG, casas de refugio, entre otros. Se establece la distancia entre el
CEM con cada uno de estos servicios y se buscan mecanismos de coor-
dinacion entre las instituciones, para un accionar estratégico. Ademas,
se ha identificado la existencia de otras instituciones como iglesias,
parroquias, universidades, colegios nacionales y privados incluyendo
estudiantes y docentes, y empresas privadas.

Se tienen espacios de concertacion, medios de comunicacion, zo-
nas de mayor incidencia de la problematica y caracterizacion de la
misma. Ademas, se cuenta con la presencia de denuncias por detec-
cion de casos de violencia familiar o sexual. El tipo de intervencion es
definido desde las instancias del Estado (juzgados, fiscalfas, comisarias,
centros médicos). Los CEM involucran a diversos actores sociales de
la comunidad para que asuman la erradicacion de la violencia fami-
liar y sexual a través de las estrategias de capacitacion, participacion u
otras, conforme a la implementacion del Plan de Prevencion Integral.
Ademas, los CEM promueven la incorporacion del abordaje de la pro-
blemética en las agendas locales del Gobierno Distrital. Se ejecutan
acciones de capacitacion (charlas, talleres, seminarios, conferencias) a
través de Ferias y pasacalles.

De acuerdo al programa, se procedi6 a la formacion de facilitadoras
en accion contra la violencia familiar y sexual, para que den sustento y
sostenibilidad a las acciones de campo del CEM. Ademas, se procedio a
formar docentes promotores contra la violencia familiar y sexual con la
finalidad de incorporar en el espacio de la escuela mecanismos de de-
teccion de los hechos de abuso. En estas dos Gltimas acciones, se tiene la
mayor utilizacion del capital social y el empoderamiento con una parti-
cipacion activa y efectiva de la sociedad organizada e institucionalizada.

Discusiéon: una mirada desde la gerencia social

En este caso del CEM VMT se observa el énfasis puesto en el trabajo
directo con la victima de violencia familiar, la gestion desarrollada a
nivel interinstitucional, convenios con entidades intersectoriales e Inte-
gracion de la organizacion con la comunidad vinculada.
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Factores que lo hacen viable

El caso se encuentra dentro de las politicas sociales del Programa
Nacional Contra la Violencia Familiar y Sexual, que responde a las
prioridades nacionales, regionales y locales. Esto se visualiza en todos
sus instrumentos de gestion:

Los estudios son realizados a través de diferentes documentos
sistematizados, informacioén estadistica y visitas in situ para co-
nocer directamente el desarrollo de actividades en el CEM VMT
con la finalidad de obtener informacion certera de la situacion
de los cuadros de violencia sexual

El equipo es multidisciplinario y comprometido con los ob-
jetivos del CEM, quienes tienen experiencia, conocimiento y
habilidades en la intervencion de los diversos casos de vio-
lencia familiar y sexual. Las labores se realizan con un enfo-
que dirigido hacia los derechos humanos, interculturalidad y
género.

Las actividades son co-gestionadas con el MINSA, MINEDU,
MINJUS, Ministerio Pablico, MEF, Defensorfa del Pueblo, go-
biernos regionales y locales, sociedad civil organizaday la co-
munidad afectada.

Factores que lo limitan

Debilidad: El personal es insuficiente para desarrollar de manera
efectiva en el abordaje de los casos presentados en relacion al segui-
miento de la mayorfa de todos los casos atendidos en el CEM VMT.

Amenaza: Es posible que la administracion de los CEM esté
a cargo de las municipalidades, debido al siguiente cambio
de gobierno central (2016-2021), ya que se podria dictar un
recorte presupuestario.

Por consiguiente, este escenario es muy negativo para el proposito
por el cual fueron creados los CEM.
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Hallazgos

En el andlisis de los documentos y la experiencia de campo, se ha
podido dar cuenta de que las funciones del personal no se encuentran
muy clarificadas en su accionar; por tal razén, se deduce que esta si-
tuacion puede ser considerada como un problema central. La falta de
personal no permite cumplir adecuadamente con las funciones nece-
sarias del CEM VMT. Por tanto, los trabajadores no solo desarrollan sus
funciones, sino también las funciones de otras areas. Ejemplos de ello
es que la trabajadora social realiza sus funciones y apoya en asuntos
de coordinacion, y la admisionista, ademéas de desarrollar sus funcio-
nes, desarrolla también la funciéon de cajera.

Debido a esta problematica, se retrasa el 6ptimo cumplimiento de
las funciones establecidas en relacion con las demandas solicitadas de
la poblacion afectada. Esta situacion deviene en una indebida aten-
cion de los casos informados. Existe falta de personal y sobrecarga de
actividades, por lo que existe cierta incoherencia y/o incompatibilidad
entre lo que se manifiesta en el Manual operativo y el Manual de orga-
nizacion y funciones, los cuales presumiblemente podrian estar con-
tribuyendo a la falta de personal y a la sobrecarga de actividades del
trabajador del CEM VMT.

El Decreto Supremo Nro. 043-2006-PCM, emitido el 26 de julio de
2006, establece los lineamientos para la elaboracién y aprobacion del
Reglamento de organizacion y funciones (ROF) por parte de las entida-
des de la administracion pablica. En su articulo 4 , sobre normas para
programas, proyectos y comisiones, indica lo siguiente: “la definicién
de funciones y de ser el caso, la estructura organica de los programas y
proyectos, se aprueba mediante un manual de operaciones, de acuerdo
a lo previsto en la presente norma. Las funciones especificas a nivel de
cargo o puesto de trabajo seran contempladas en el manual de organi-
zacion y funciones MOF de la entidad”.

En el articulo 36 de contenidos minimos para el manual de opera-
ciones, indica la organizacion del programa o proyecto; ademas, se se-
fialan los procesos principales tales como programacion y aprobacién
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de actividades, ejecucion de recursos, procesos de coordinacion, des-
embolsos segiin corresponda. El Manual de Operaciones del PNCVFS,
aprobado por Resolucion Ministerial Nro. 316-2012 el 2 de noviembre
de 2012, reemplaza al ROF por tratarse de un programa. En este ma-
nual de operaciones, en el capitulo tres, referido a los servicios de la
atencion y prevencion de la violencia familiar y sexual implementados
por el PNCVFS, se manifiesta que el programa cuenta con diversos ser-
vicios que promueven la proteccion, recuperacion y acceso a la justicia
de las personas afectadas por violencia familiar y sexual, y uno de estos
servicios el Centro Emergencia Mujer (CEM). En este punto, se encuen-
tran las actividades que se realizan para hacer efectivo dicho servicio:
atencion psicolégica, atencion de servicio social, atencion legal, espe-
cialista en comunicacién/promotor y admisionista, los cuales cumplen
una determinada funcion.

Se observa que, en los cargos estructurales, solo existe personal para
la atencion especializada y la promocién de la prevencion en los CEM.
No existe el cargo de coordinador ni de admisionista, remitiéndonos a
la identificaciéon del cargo y a las funciones especificas, no encontra-
mos en ninguno de ellos, las labores asignadas a los admisionistas y a
los coordinadores. Por tal razon, concluimos que para la implementa-
cion del MOF y por ende los CEM, no se considera lo que se estipula
en el Manual de Operaciones, el cual requerfa como imprescindibles y
minimos, el detalle del personal; en consecuencia, se da la sobrecarga
de labores de otro personal que tiene dedicacion exclusiva a la aten-
cion integral de los usuarios del programa.

Esta situacion merma la posibilidad de una eficiente y eficaz aten-
cion a los afectados y, aunque se han solucionado moderadamente es-
tos inconvenientes por los esfuerzos que realizan los trabajadores del
CEM, esto no es Obice para que no se implementen los cargos de coor-
dinadora y admisionista dentro de los cargos estructurales. Ademas,
consideramos que, en corto plazo, esta falta de personal y la sobrecarga
del trabajo causara el sindrome de agotamiento profesional, lo que po-
drfa devenir en problemas crénicos en la salud del personal y, por con-
siguiente, el desmejoramiento del servicio de atencion de la poblacion
afectada.
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Nivel de efectividad que tiene el modelo de gestién del programa

El PNCVSF tiene por finalidad contribuir a la reduccion de la alta
prevalencia de la violencia familiar en mujeres, nifias, nifios y adoles-
centes. Este programa sirve como marco y delimitador a todas las accio-
nes que realiza el CEM, por lo cual es fuente principal de informacién
para analizar su accion. El programa tiene dos productos:

Producto 1: La poblacién cuenta con servicios de prevencién de
violencia familiar. Para el resultado de este producto, el CEM VMT ha

contribuido de manera muy eficiente y eficaz a través del trabajo rea-
lizado por la promotora de este CEM, ya que, en el afio 2014, se ha
logrado alcanzar una mayor meta con respecto a todo los CEM a nivel
nacional y asi mismo ha logrado posicionar al CEM VMT dentro de
todo los actores locales del distrito. Las actividades que se desarrollan
para alcanzar el producto deseado se realizan en algunos casos de ma-
nera conjunta entre la UPPIFVF y los CEM.

Los resultados que se han obtenido durante el afo 2014 han sido
muy positivos a pesar de las dificultades existentes. Las metas estan
siendo alcanzadas por el programa a nivel general, aunque las que atn
faltan trabajar son la accién de trabajo con varones y la accién de tra-
bajo con instituciones. Ademas, el nivel de personas sensibilizadas ha
sido bastante alto.

Producto 2: Las personas afectadas por hechos de violencia familiar
con servicios de atenciéon de la violencia familiar. Para el resultado de

este producto, el CEM VMT y todos los CEM a nivel nacional contribu-
yen especificamente en parte de la actividad tres: el fortalecimiento de
los servicios de atencién. Dentro esta, se encuentra la atenciéon integral
a personas afectadas por violencia familiar. En este rubro, el CEM VMT
ha contribuido con la atencion a las personas afectadas por violencia
familiar en todas las etapas requeridas.

Asi también los resultados que se expresan de manera general en
cuanto a la atencién integral durante el 2014. Sin embargo, se puede
visualizar que existe cierta deficiencia en la etapa de seguimiento y
evaluacion. Esta tiene su origen en las dificultades que se tiene por la
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falta de personal de los CEM en general y, muy en particular del CEM
VMT, donde existe una brecha entre la demanda y la oferta del servicio.

Grado de satisfaccion de la poblacién destinataria

A la fecha no ha sido posible tener conocimiento de los impactos y
efectos o resultados indirectos, relacionados al resultado final o resul-
tado especifico, que indicarian el grado de satisfaccion de la poblacion
destinataria, dado que desde hace poco tiempo se ha implementado el
Plan de Monitoreo y Evaluacion de las intervenciones del PNCVFS. Las
debilidades que pueden encontrarse en torno a la actividad de monito-
reo, supervision y evaluacion detallado en el Plan aprobada por Reso-
lucion de la Direccion Ejecutiva N 017-2014-MIMP- PNCVFS/DE, son
las siguientes:

Hasta el afio 2013 no se contaba con un sistema de monitoreo y
evaluacion, lo que impide realizar un seguimiento cercano a las accio-
nes del PNCVFS.

No se realizan evaluaciones orientadas a las actividades del PNCVFS
y, en especial, para construir evidencia de los cambios, considerando los
horizontes de temporalidad (antes, durante o al final de la intervencion).

No se tiene un soporte informéatico que permita automatizar los re-
sultados que pueda generar el SIME.

Los programas y/o proyectos no cuentan en su disefio indicadores
claros que ayuden al monitoreo y evaluacién de los avances, logros e
impactos.

A nivel de los CEM, no existe una definicion clara de establecimien-
to de metas a nivel de resultados. En materia de prevencion se define en
lo cualitativo, pero no se da seguimiento a nivel cuantitativo.

No se brinda debida importancia al monitoreo y evaluacién de los pro-
gramas sociales, las acciones que se desarrollan se orientan al cumplimiento
de actividades y al impacto o cambios que se tenga en la poblacién benefi-
ciaria en el marco de la gestion pablica y modernizacion del Estado.
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En la matriz del marco légico del Plan de Monitoreo y Evaluacion
de las Intervenciones del PNCVFS, para analizar el grado de satisfac-
cion de la poblacion destinataria, recién se estarfa incluyendo solo un
producto: “Personas afectadas por hechos de violencia familiar cuentan
con servicios de atenciéon”, con su indicador “porcentaje de personas
que reciben atencién de calidad en los Centros de Emergencia Mujer
(CEM)”, y su medio de verificacion “estudio y encuestas”.

Las metas y actividades del plan de trabajo del CEM VMT y el ana-
lisis de la informacion estadistica se han evaluado en la encuesta “Per-
cepcion sobre los servicios de atencion a la violencia contra las muje-
res”, aplicada en siete distritos de Lima en afo 2013. Se puede tener
cierto grado de informacion respecto de su desempefo y apreciacion
de la comunidad respecto a su trabajo.

Factores del entorno que influyen en la concertacién de esfuerzos inter-
sectoriales y en la consecucién de los resultados del programa

Crecimiento econémico: A partir del ailo 2000 y con el retorno de la
democracia, nuestro pais vivié un proceso de crecimiento econdémico
por encima del promedio en la region. Este crecimiento coincidié con
denodados esfuerzos del Estado peruano para atender a las poblaciones
mas vulnerables, a través de programas sociales y a consecuencia de
ello el IDH del Pera creci6é en promedio a una tasa de 0,65% (PNUD
2013). Asf se coincidié también con el cumplimiento de algunos de los
objetivos del milenio, como es el caso de la reduccion de la pobreza
extrema, la cual, en el aflo 2014 (INEI 2014), se redujo a 22,7%, lo que
se traduce en que mas de 289 000 peruanos ya no se encuentran en
dicha condicién. Sin embargo, a pesar de que estos avances son muy
significativos, atin no se ha logrado un desarrollo inclusivo y sosteni-
ble para los grandes sectores de la poblacion. La caracterizacion de la
pobreza en Villa Maria del Triunfo evidencié que, de las 97 634 per-
sonas empadronadas durante el diagnoéstico social general del distrito,
el 36,89%, es decir 35 929 personas, se encontraban en situacion de
pobreza al presentar al menos una necesidad basica insatisfecha. El
26,8% eran pobres no extremos por tener solo una NBI, mientras que el
10.8% se les considerd pobres extremos por presentar dos a mas NBI.
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Gobernabilidad: EI PNCVFS considera que una de las actividades
mas fuertes para el cumplimiento de su objetivo estratégico 1 es desa-
rrollar redes sociales comunitarias y de organizaciones de la sociedad
civil a fin de que puedan desarrollar una vigilancia social respecto de
la problematica. Los esfuerzos desarrollados son insuficientes, debido
a que no hay un liderazgo sostenido, programatico y movilizador de
parte de las instituciones estatales frente de la sociedad civil. El presu-
puesto que destin6 el gobierno central durante el afio 2013 al PNCVFS
represent6 el 0,07% del total de los gasto del gobierno y, para el afio
2014, tuvo una ligera variacion y alcanzé el 0,09%. Del total del pre-
supuesto, el 70% se destina atender la violencia manifiesta y solamente
el 2,2% fue destinado a labores de promocion y prevencion. Este hecho
dificulta la tarea de desarrollar cambios significativos en la sociedad.

Esto también se ve reflejado en el Plan Nacional Contra la Violencia
Hacia la Mujer, del cual son responsables el MINSA, MIMP, Ministerio
de Justicia Y Ministerio de Educacion. Durante el desarrollo de la pre-
sente investigacion, solamente se ubicd, en el portal de transparencia del
Ministerio de Economfa y Finanzas, que las asignaciones presupuestales
del Ministerio de Salud (MINSA) y del Ministerio del Interior (MININTER)
ascendian al 0,03% y 0,05% respectivamente. Actualmente los niveles de
coordinacién son funcionales en tanto atienden las demandas cotidianas
de la poblacion en situacion de violencia familiar y sexual del Villa Maria
del Triunfo; sin embargo, no se trasciende de lo inmediato para dar paso
a trabajos de mediano y largo plazo. En el caso del CEM VMT, la poca
asignacion presupuestal, la falta de personal y de facultades formales para
convertirse en un 6rgano articulador que lidere iniciativas y procesos,
dificulta que esta problemética sea superada. Esta situacion se ha visto
potenciada en tanto las decisiones politicas a nivel sectorial (ministerial)
han priorizado la expansion de la cobertura de la estrategia CEM sin con-
siderar atener primero la mejora en la calidad del servicio.

Factor social y cultural: La figura simbélica de la mujer tutelada,
entendida como una persona que necesita de la protecciéon y presencia
del varén para dirigir su vida y orientar las pautas de crianza en los hi-
jos, se encuentra muy arraigada en VMT. Muchas mujeres victimas de
violencia naturalizaban las agresiones aduciendo que reconocen que
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fue un error suyo y que el agresor (su pareja) solo habfa cumplido con
su rol orientador educador.

La mujer, como dependiente econémico, también tiene una con-
dicion cultural asumida, puesto que, en muchos casos de agresiones,
las victimas elaboran un discurso comparativo entre pro y contra de
continuar viviendo con el agresor. En la entrevista a una representante
del CEM VMT, ella sostiene que “las mujeres victimas suelen decir que,
si bien su pareja las maltrata, estos se preocupan por sus hijos o hijas;
ello en la medida de que los sustenta econémicamente”.

Durante los afios de la dictadura, se potenci6 el asistencialismo de
los programas sociales, una cuestion que hoy en dfa también afecta el
desarrollo del CEM VMT, debido a que, en algunos casos, las victimas
alcanzaban las expectativas de que el CEM puede brindarles un “apoyo
econémico” o movilizarlas inmediatamente a otra vivienda. Si bien no
es algo mayoritario, si es un factor para tomar en cuenta y reorientar
las estrategias comunicacionales. El machismo hace que, en los casos
de violencia familiar en los que los hombres son las victimas, no sean
denunciados a tiempo. La inmediatez es otro factor cultural en la po-
blacién como una medida de funcionamiento del programa. Es decir, la
expectativa de las victimas al momento de la denuncia es la detencién
inmediata del agresor o que se le imponga una sancion.

Conclusiones

- El modelo de gestion responde al enfoque de la gerencia social
porque existe una cogestion entre el CEM VMT, Municipalidad
de Villa Marfa del Triunfo, Fiscalia de la Nacién, Ministerio del
Interior, Ministerio de Educacion, Ministerio de Salud, Defen-
soria del Pueblo, Gobierno Regional y Local, facilitadoras (vo-
luntariado), Organizaciones No Gubernamentales y la sociedad
civil organizada. Estos orientan sus esfuerzos para elevar la cali-
dad de vida de las personas afectadas.

- La falta de personal limita la intervencion del CEM VMT. Esto
se traduce en el desempefio de mltiples tareas por un solo tra-
bajador, lo cual dificulta el trabajo y aumenta la carga laboral.
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- El trabajo directo es con mujeres del distrito, quienes asumen
un rol de facilitadoras y desarrollan acciones de sensibilidad,
concientizacion y colaboracion en la promocion del CEM VMT.

- La labor de las mujeres es limitada porque no permite elaborar
un programa de capacitacion constante que permita la creacion
de indicadores para conseguir un mayor impacto.

- Laviolencia se ha naturalizado, por lo que se debe prestar aten-
cion a estereotipos machistas. Se deben formular estrategias
desde el sistema educativo, las agendas de las organizaciones
sociales, las politicas locales y/o regionales.

- Las politicas publicas, a nivel local, no consideran en su agenda
la violencia familiar y sexual. No se ha registrado proyecto y/o
programa social que aborde esta problematica. La accién ins-
titucional de apoyo al CEM VMT es desempefada por diversas
gerencias municipales.

Recomendaciones

- Desarrollar una estrategia en la que el CEM VMT asuma con
liderazgo la conduccion de las diversas mesas o grupos de tra-
bajo que abordan, del todo o parte, la tematica de la violencia
familiar y sexual

- Dinamizar el modelo de gestion fortaleciendo la cogestion para
cumplir integralmente los objetivos del Ministerio de la Mujer
y de las Poblaciones Vulnerables (MIMP) aportando a elevar la
calidad de vida de las personas afectadas

- Satisfacer la demanda de la poblacién, contratando personal
que cubra la falta de intervencion del CEM VMT y prestar aten-
cion a sus actividades sin tener que hacer doble trabajo

- Realizar programas de capacitacion para reforzar las habilida-
des de las mujeres como facilitadoras para la sensibilizacion,
concientizacion y promocion del programa en el distrito

- Desarrollar indicadores para medir la gestion y tener un registro
que evidencie en nimeros lo que se vive en el distrito dia a dia
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Gestionar la obtencion del presupuesto para ampliar la cober-
tura. Asi el programa podra llegar a los lugares mas alejados y
poder tener un mayor impacto en la poblacion

Desarrollar conjuntamente con las entidades educativas una es-
trategia de liderazgo que se enfoque en los factores culturales y
familiares para poder mejorar como sociedad

Cohesionar a los diferentes actores para lograr la institucionali-
dad del distrito y ejecutar politicas locales para aportar a mejo-
rar la calidad de vida de la poblacion
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Proyecto fortalecimiento de la gestion comunitaria y local
para la atencion integral de la salud y la seguridad alimen-
taria (distrito de Jangas, Huaraz): Una estrategia de articula-
cion interinstitucional local

Edy Palomino Arango®'y
Marco Gutiérrez Canales®?

Resumen

En este articulo analizamos el proyecto de Fortalecimiento de la
gestion comunitaria y local para la atencion integral de la salud
y la seguridad alimentaria, implementado en el distrito de Jangas, pro-
vincia de Huaraz, en la regién Ancash. Para ello, utilizamos principios
conceptuales de la grencia social, como la cogestion, responsabilidad
social, redes sociales y sostenibilidad, durante el desarrollo del pro-
grama. En cuanto al modelo de gestion, resaltamos que su disefio e
implementacién contempla un enfoque desde la gerencia social en el
sentido de que coadyuva la articulacién y cogestion entre los actores
involucrados.

Introducciéon

El presente trabajo pretende conocer el uso apropiado de algunos
principios conceptuales de la gerencia social en los programas sociales,
en particular del proyecto de Fortalecimiento de la gestion comunitaria
y local para la atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria.
Para ello, analizamos la informacion recopilada en la etapa de formula-
cion e implementacion, que abarca desde el segundo semestre del afio
2013 hasta fines del afo 2014. A la fecha, el proyecto se encuentra en
un 50% de su ejecucion proyectada hasta finales de 2016.
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El proyecto es promovido por la Minera Barrick Misquichilca S.A.
(MBM), por medio de la Asociacién Civil Neoandina, a través de su uni-
dad ejecutora de intervenciones sociales. El proyecto se desarrolla en un
marco de responsabilidad social en conjunto con el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID). Pretende beneficiar a mas de 530 familias del
distrito de Jangas en la region Ancash. Siguiendo un enfoque territorial
se espera abarcar salud, seguridad alimentaria, educacion, politicas mu-
nicipales para el desarrollo participativo y la gobernabilidad.

La investigacion de este proyecto, en la actualidad, es relevante en
las ciencias sociales al ser un programa disefiado y desarrollado para
solucionar problemas de las gestiones comunitarias que se presentan
en el Estado peruano en el interior del pais para enfrentar la desnutri-
cion infantil y la anemia. Dichos problemas de salud no han podido ser
solucionados por los diferentes gobiernos. No solo implican una mayor
tasa de mortalidad infantil), sino que se relacionan con el analfabetismo
y el desempleo.

Ademas, el programa investigado, a diferencia de otros, es una de
las pocas experiencias promovida por una empresa privada (MBM) y
una institucion supranacional (BID).Asf se muestra que las instituciones
desligadas del sector piblico también pueden impulsar el desarrollo
de un pars desde la gerencia social. El proyecto tiene como principal
caracteristica generar capital cultural entre los miembros de la comu-
nidad, lo que le otorga un caracter sostenible en el tiempo, ya que esta
desligado del asistencialismo social.

Otro punto interesante del objeto de estudio es que la propuesta de
modelos de gestion interno y externo del proyecto puede replicarse en
otros ambitos del pafs. En el disefio y desarrollo del proyecto social, se
utilizan principios conceptuales de la gerencia social, como la gober-
nanza, redes sociales, responsabilidad social, gestion comunitaria y de-
sarrollo sostenible. Ademas, el proyecto involucra a actores nacionales
(Gobierno Central, Gobierno Local, empresa privada y sociedad civil) y
supranacionales (BID).

El programa social estudiado esta orientado a solucionar uno de
los problemas mas graves que sufre el pais: la anemia y desnutricion
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crénica, que hasta el momento el Gobierno no ha podido solucionar.
La gerencia social, a través de sus principios conceptuales, aporta al
programa con el fin de que este logre alcanzar los objetivos trazados en
las politicas pablicas del pafs. Con respecto a los hallazgos de la inves-
tigacion del programa social, se puede indicar que la propuesta del for-
talecimiento de la gestion comunitaria, promovida por el sector privado
(MBM), en alianza con una institucion supranacional (BID), ayuda al
desarrollo social de un pais, al dinamizar la articulacion intersectorial
de todos los actores sociales, ya que utiliza principios conceptuales de
la gerencia social.

Informacion general
Antecedentes

La empresa Minera Barrick Misquichilca S.A. (MBM), en el marco
del programa de responsabilidad social, ha implementado diferentes
proyectos en las localidades de su area de influencia directa en el dis-
trito de Jangas en tres lineas de accion: salud y mejora de las condi-
ciones de habitat, educacién y econémico productivo. En este marco
ha elaborado el proyecto Fortalecimiento de la gestion comunitaria y
local para la atencion integral de la salud y la seguridad alimentaria,
mediante la participacion de representantes de la empresa, la Muni-
cipalidad Distrital de Jangas y la Direccion Regional de Salud de la
region Ancash a través de sus niveles descentralizados. El proyecto in-
tegra objetivos e intereses de todos los actores implicados en el marco
del desarrollo integral y sostenible de las comunidades en el ambito
del mismo, particularmente al sector salud y al Municipio Distrital de
Jangas, con los que se suscribi6é un convenio para la ejecucién y soste-
nibilidad del proyecto.

Problematicas a resolver

El proyecto esta orientado a disminuir los altos indices y prevalencia
de desnutricion crénica infantil en el distrito de Jangas, que alcanza la ci-
fra de 41% (Fuente: Universidad Peruana Cayetano Heredia 2008, patrén
OMS 2007). La mortalidad infantil es de 22 por mil nacidos vivos (ENDES
2009), ligada a la morbilidad por enfermedades diarreicas y respiratorias.
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Obijetivos

Objetivo general

Fortalecer las capacidades familiares, comunales y de las entida-
des pUblicas para la gestion de la saludy la seguridad alimentaria del
Distrito de Jangas.

Obijetivos especificos

Mejorar las practicas alimentarias y de cuidados de la salud, espe-
cialmente de las mujeres gestantes y nifios menores de 5 afos, en un
entorno saludable

Mejorar el acceso de las familias a una canasta bésica de alimentos
balanceados.

Fortalecer la organizacién comunitaria para la gestion de planes de
desarrollo comunal, en concertacién con su municipio, sectores pabli-
cos y privados

Fortalecer capacidades del Municipio Distrital de Jangas para li-
derar el desarrollo de su distrito con participacion de autoridades y
organizaciones comunales. Para ello se destinan recursos a programas
y proyectos que contribuyen a la salud y la seguridad alimentaria.

Ambito de intervenciéon

Zona rural y periurbana del distrito de Jangas, provincia de Huaraz,
regién Ancash
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Poblacién directa

Son 530 familias, que equivalen a 2640 habitantes de la zona rural
del distrito de Jangas. Es decir, se trata del 60% de la poblacion total del
distrito en 13 caserios.

Estrategias

Promocién de redes

La promoci6n de redes sociales e institucionales es fundamental
para facilitar el trabajo en asociacion y de alianza estratégica entre las
instituciones pablicas y privadas. Ademas, se fortalece la gestion local
y el desarrollo de procesos, y se maximiza la eficiencia en el uso de los
recursos financieros, técnicos y humanos.

Desarrollo territorial

La intervencion del proyecto se plantea sobre la base del territorio,
entendido como un espacio concreto, con potencialidades propias,
en donde se asienta la familia, la comunidad, y se configura el distrito,
la provincia, el corredor econémico y la region. El enfoque territo-
rial del proyecto es sistémico y supera la tradicional segmentacién o
fragmentacion sectorial. Ademas, se promueve la visiéon de integrar
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al conjunto de recursos para su 6ptimo aprovechamiento en la lucha
contra la pobreza.

Articulacién programatica e intersectorial

En el ambito del proyecto, se implementan programas de salud,
educacion, politicas municipales para el desarrollo participativo y la
gobernabilidad, proyectos productivos impulsados por MBM-Neoan-
dina. En el marco del desarrollo sostenible, el proyecto realiza un tra-
bajo sinérgico para hacer mas efectivas y eficientes las acciones y los
recursos asignados para contribuir a la mejora de la calidad de vida y
reduccion de la pobreza.

Procesos claves del proyecto

El proyecto busca mejorar la atencion integral de la salud y la seguridad
alimentaria de las familias residentes en Jangas, a través del enfoque por
resultados y sigue el ciclo de un proyecto de acuerdo al siguiente diagrama.

Implementacion Evaluacion del

Evaluacion final
del proyecto proyecto

Linea de base

Componente 1

Resultado: Las familias mejoraran sus practicas alimentarias y de
cuidados de la salud, especialmente mujeres gestantes y nifios menores
de 5 afios en un entorno saludable.

Actividades:
- Fortalecimiento de la capacidad resolutiva de los EESS para la aten-

cion integral de las familias, especialmente del nifio y la gestante

- Asistencia técnica a los EESS para la planificacion y gestion
del Presupuesto por resultados (PPR) en el programa articulado
nutricional.

- Mejora de la vivienda y/o practicas de las familias con enfoque
de vivienda saludable
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- Educacién y comunicaciéon para el cambio de comportamien-
tos de las familias

Componente 2: acceso a alimentos
Resultado: Las familias mejoraran su acceso a una canasta basica de
alimentos balanceados.
Actividades:
- Asistencia técnica en actividades de generacion de alimentos
de autoconsumo

- Apoyo con insumos a las familias para la generacién de alimen-
tos de autoconsumo

- Capacitacion a familias para la adquisicion de alimentos para
una dieta balanceada y a mejor precio, asi como la basqueda
de informacién pertinente

- Identificacion de oportunidades de negocios

Componente 3: organizacion y gestion comunal

Resultado: La comunidad estara organizada e integrada a la estructura
municipal. Gestiona sus planes de desarrollo en concertacién con mu-
nicipio, sectores publicos y privados.

Actividades:

- Fortalecimiento de capacidades de la organizacion comunal
para la gestion de su desarrollo
- Gestion de planes de desarrollo comunal

- Implementacion/fortalecimiento de un sistema de vigilancia co-
munal con participacién de agentes comunitarios

- Desarrollo de capacidades locales para la gestion y uso de agua

Componente 4: gestion local

Resultado: La Municipalidad Distrital de Jangas lidera el desarrollo
de su distrito con la participacion de autoridades y organizaciones co-
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munales. Se destinan recursos a programas y proyectos que contribu-
yen a la salud y la seguridad alimentaria.

Actividades:

Fortalecimiento de la gestion de las Sub Gerencias de Desarro-
llo Social y de Asuntos Ambientales y Servicios Pablicos de la
MD de Jangas

Fortalecimiento de capacidades para la gestion de sistemas de
agua y saneamiento a nivel local

Fortalecimiento de una Instancia de articulacién y coordina-
cién de acciones en salud y seguridad alimentaria entre sector,
publico, sector privado y organizaciones sociales

Actores involucrados y sistemas de organizacion y de gestion:

Municipalidad Distrital de Jangas

Direccién Regional de Salud de Ancash, Red Huaylas sur la mi-
cro red Monterrey, establecimiento de salud de Jangas, Mataqui-
ta, Mareniyoc, Huanja, Shecta y Ramoén Castilla

Minera Barrick Misquichilca S.A.

Asociacion Neoandina, que tiene a cargo la gestion del proyecto.

La implementacion del proyecto considerd la conformacion del Comité
de gestion del proyecto, integrado por el alcalde de la MD Jangas, el di-
rector regional de Salud, la directora de la Red Huaylas Sur, el gerente de
Neoandina y la Superintendencia de Relaciones Comunitarias de MBM.

Funciones del comité:

Tomar las decisiones estratégicas sobre la gestion del proyecto

Aprobar técnicamente las propuestas de planes operativos
anuales de la gerencia general

Evaluary aprobar los informes semestrales de ejecucion del proyecto

Evaluar propuestas de actividades complementarias no consi-
deradas en el plan operativo anual
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- Formular recomendaciones a la gerencia para garantizar el éxi-
to de la intervencion

- Asegurar los mecanismos de sostenibilidad en el marco de las res-
ponsabilidades institucionales del sector salud y gobiernos locales.

Municipalidad
Distrital de Jangas

Asociacion civil Direcci6n Regional
Neoandina de Salud

Coordina, concerta,
acompana, vigila y brinda
asistencia técnica para

implementacion del

Minera Barrick — Red de salud
Misquichilca proy Huaylas Sur
Centro de salud de Microrred de salud
Jangas Monterrey

Analisis del modelo de gestion del proyecto

Analisis de las condiciones internas

Estructura organizacional

En todo trabajo organizado se necesita de dos requisitos fundamen-
tales, la division del trabajo en distintas tareas y la coordinacion de las
funciones. Asf lo plantea Mintzberg (1984): “La estructura de la organi-
zacion puede definirse simplemente como el conjunto de todas las for-
mas en que se divide el trabajo en tareas distintas, consiguiendo luego
la coordinacion de las mismas”. La estructura del proyecto considera
cuatro de las cinco partes basicas o fundamentales de la organizacion
segln el organigrama del proyecto.
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COMITE DE GESTION DEL PROYECTO
- Municipalidad Distrital de Jangas
- Direccién Regional de Salud
- Red Huaylas Sur
- Minera Barrick Misquichilca
- Asociacion Neoandina

[ Coordinador del proyecto ]

Asistente
administrativo

Especialista de proyecto Especialista de proyecto
Componentes 1y 2 Componentes 3 y 4

El Comité de gestion del proyecto (apice Estratégico) esta integrado
por el alcalde de la MD Jangas, el director regional de salud, la directo-
ra de la Red Huaylas Sur, el gerente de Neoandina y la Superintenden-
cia de Relaciones Comunitarias de MBM. El coordinador del proyecto
cuenta con dos especialistas técnicos (nGcleo de operaciones) que se-
ran responsables de la implementacion de los componentes 1y 2, asf
como 3 y 4 respectivamente. El proyecto cuenta con un personal ad-
ministrativo de apoyo (staff de apoyo), que es responsable del soporte
administrativo logistico del proyecto, en estrecha relacion con el area
de administracion de la Asociacion Civil Neoandina.

Comportamiento del sistema organizacional

Para Kast y Rosenzweig (1998), “la organizacién como subsistema
de la sociedad debe lograr ciertos objetivos determinados por el sistema
que la envuelve. La organizaciéon cumple una funcién para la sociedad,
y si quiere tener éxito en recibir entradas, debe responder a los requeri-
mientos de la sociedad”. El valor que orienta la intervencion del proyec-
to es mejorar la atencién integral de la salud y la seguridad alimentaria
de las familias, y fortalecer la gestion comunitaria y local al mejorar
la calidad de vida de la poblacién de Jangas a través de las practicas
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alimentarias y del cuidado de la salud, especialmente de las mujeres
gestantes y niflos menores de cinco afios en un entorno saludable.

El fin del proyecto esta establecido como uno de los objetivos de
la politica nacional: mejorar la calidad de vida de la poblacion en si-
tuacion de vulnerabilidad y pobreza, con una propuesta de inclusion
social, del ejercicio a sus derechos, al acceso a oportunidades vy el
desarrollo de sus propias capacidades. El disefo del proyecto ha sido
trabajado con la poblacién beneficiaria, a través de representantes co-
munitarios en una etapa previa, donde se sostuvieron reuniones con
la poblacion con la finalidad de levantar informacién certera sobre la
situacion de la poblacién de Jangas en cuanto a la gestion comunitaria
para la atencion integral de la salud. Se han desarrollado estrategias de
promocion de redes, desarrollo territorial, articulacion sectorial.

Ademas, se incorpora el enfoque de género e interculturalidad, par-
ticipacion, inclusion social y empoderamiento a través de un proceso
colectivo (socializacion del conocimiento), desarrollo humano, visto
como la mejora de las condiciones de vida de sus ciudadanos a través
de un incremento de los bienes con los que pueda cubrir sus necesida-
des basicas y complementarias y el respeto al derecho humano. Otro
enfoque que implementa el proyecto es el fortalecimiento del capital
social, considerada a las relaciones y normas que conforman la calidad
y cantidad de las interacciones sociales de una sociedad, lo que facilita
la coordinacion y la cooperacién, promueve que las comunidades par-
ticipen en todas las fases del ciclo del proyecto como protagonistas de
su propio desarrollo.

En cuanto al subsistema técnico, la Asociacion Neoandina es res-
ponsable de la unidad ejecutora del proyecto y, por tanto, es la encarga-
da de la contratacion del personal para su ejecucion. El equipo imple-
mentador es multidisciplinario y estd conformado por la coordinacion
de una profesional con experiencia en gestion y coordinacion de pro-
yectos y programas de desarrollo local, dos especialistas, responsables
de los componentes 1y 2, 3 y 4, respectivamente, y son responsables de
planificar, ejecutar y supervisar las actividades de forma concertada con
el sector salud, autoridades y lideres comunitarios. La administracion y
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logistica esta a cargo de un personal administrativo que brinda soporte
al equipo. El proceso de fortalecimiento de capacidades a las organiza-
ciones comunales en temas de gestion y liderazgo, elaboracion de pla-
nes comunales y la asistencia técnica a funcionarios del Gobierno Local
para la gestion de la salud y seguridad alimentaria, y desarrollo social,
promocion de espacios de participacion ciudadana seran desarrollados
por el staff multidisciplinario de profesionales del proyecto.

Dentro del subsistema psicosocial, la motivacion es un indicador
clave para un buen desempefo en el trabajo. El personal que labora
en el proyecto ha recibido un proceso de induccién y estdi comprome-
tido con el trabajo hacia la comunidad. Se integra rapidamente con su
cultura y mantiene el respeto a sus lideres comunitarios y autoridades
locales. El equipo operativo del proyecto esta liderado por la coordi-
nadora, quien promueve permanentemente el trabajo en equipo y se
retine semanalmente para elaborar reportes y programar las acciones
siguientes. Se estila una gestion horizontal, por lo que la relacion con el
equipo de trabajo es buena y se genera un clima de confianza.

En relacion al subsistema administrativo, la implementacion del
proyecto esta articulada con estrategias, programas del gobierno local,
regional y nacional. Como marco referencia para el disefio de politicas
de salud, se encuentra el Modelo de atencion integral de salud (MAIS),
que promueve un modelo de gestion a nivel territorial, con atencion a
los recursos humanos, organizacion de servicios en redes de salud y la
prestacion de atenciones de salud con énfasis en la promocion de la sa-
lud y prevencion de la enfermedad. Se tiene como eje de intervencion
a la familia y la comunidad. El otro marco referencial del proyecto es la
estrategia nacional de inclusién social Crecer para Incluir, que destaca
los ejes de desnutricion infantil, primera infancia, habilidades para la
vida e inclusion econémica. Bajo esta premisa, se esta articulando los
esfuerzos, recursos y capacidades con la comunidad, el gobierno local
y la sociedad organizada.

En relacién al sistema de poder, el estilo de gestion del proyecto es
flexible y adaptivo, dado que se considera importante establecer meca-
nismo de comunicacion fluidos entre el equipo de trabajo, la coordina-
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cion e integrantes del comité de gestion del proyecto. Como parte de la
implementacién del proyecto, se suscribié un convenio de cooperacién
interinstitucional entre la Minera Barrik, Asociacion Civil Neoandina, Di-
reccion Regional de Salud de Ancash y el Gobierno Local de Jangas. Ello
garantizara el trabajo articulado entre familias, comunidades, Municipa-
lidad, sector salud, ONGs y empresa y sostenibilidad de la intervencion.

El proceso de coordinacién en la intervencion del proyecto de las
actividades de los cuatro componentes se realiza con las diversas enti-
dades, como la Municipalidad de Jangas, con la Direcciéon Regional de
Ancash y la Micro red Huaylas Sur. La conformacion del comité de ges-
tion de proyecto representa un escenario estratégico, donde se realizan
las reuniones entre los representantes y donde cada uno de ellos tiene
el mismo nivel de decision; se trata de una cogestion participativa. Con
respecto al liderazgo de la implementacion y operatividad del proyec-
to, estd a cargo de la Asociacion Neoandina a través de la coordinacién
(Iinea media). Es responsable de coordinar con la Municipalidad de
Jangas y DIRESA en sus diferentes niveles.

‘ TRANSFORMACION

Comité de Gestion
de proyectos

ENTRADA SALIDA

-

Déficit de atencion en salud y
seguridad alimentaria.

® Salud y vivienda Saludable
l Coordinador de Proyectos ® Acceso a alimentos

® Organizacion y gestion local

BIENES Y SERVICIOS

Asistente

Mejorar la salud y seguridad
Administrativo

alimentaria.
l Especialista de Especialista de
proyecto proyectos
Componente 1y 2 Componente 3 y 4
EXPECTATIVA

® Municipal distrital de Jangas
® Direccion Regional de Salud
® Red Huaylas Sur

® Minera Barrik-Misquichilca
® Asociacion Neoandina
 Familias

.

ACTORES
INVOLUCRADOS

LA ORGANIZACION COMO SISTEMA DE TRANSFORMACION
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‘ OBJETIVOS, VALORES Y ACCIONES ‘

Mejorar la atencion integral de la salud y la
seguridad alimentaria de las familias del
ambito del proyecto fortaleciendo la gestion
comunitaria y local.

Mejorar las Fortalecer
précticas capacidades

alimentarias y del Municipio
de cuidados de de Jangas
Ia salud

Mejorar en la
familia la
canasta basica
de alimentos

Fortalecer la
organizacion
comunitaria

\ RESULTADOS \

® Familias mejoran sus practicas
alimentarias y de cuidado de la
Salud, especialmente mujeres gestan-
tes y nifios menores de cinco afios en
un entorno saludable.

® Las familias mejoraran su acceso a
una canasta basica.

o Comunidad organizada e integrada a
la estructura municipal.

o La municipalidad distrital de Jangas
lidera el desarrollo de su distrito.
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Andlisis de la condiciones externas del proyecto

El nivel externo comprende el analisis contextual de la poblacion
destinataria del proyecto y competidores y otros proyectos u organiza-
cion que estan en la zona. La poblacion destinataria del Proyecto se
encuentra en el distrito de Jangas, provincia de Huaraz, departamento
de Ancash. Sus principales indicadores sociales son los siguientes:

Indicador Pera Ancash Jangas
indice de Desarrollo Humano (IDH) 0,86 0,59 (12)
(2007)
Logro educativo (%) (2012) 30,9 22,4 20,1
Compresion lectora y logico
matematica 12,8 7 7
Desnutricion cronica < 3 anos (%) 18,1 24,7 27

(2012), segin OMS (2006)

Anemia < 3 anos (%) (2012) 41,6 42,2 70%

Prevalencia de EDA < 3 afos (%) 12,3 14,2 35%
(2012)

Prevalencia de IRA < 3 afos (%) 2012 13,9 18,4 35%

Parto institucional (2012) 86,.8 86,2 80%

Violencia familiar (2012) 74,1 79,4 80%

- Las tasas de mortalidad materna e infantil superan a las cifras
de las zonas urbanas, segtn el Plan Concertado Regional de
Ancash 2007 — 2015 (la tasa bruta de mortalidad) y la DIRES —
Ancash (informe materno perinatal) durante el afio 2004.

- Se han reportado bajos niveles educativos y persistencia del
analfabetismo con un marcado sesgo de género en desventaja
para las mujeres.

- Un alto porcentaje de viviendas precarias y carentes de los ser-
vicios basicos constituyen determinantes claves de la salud y la
calidad de vida.

- Los ingresos monetarios no llegan a los dos délares al dia para
un porcentaje importante de las familias.
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En los Gltimos afos, en el distrito de Jangas, se han desarrollado
proyectos relacionados con la salud y la seguridad alimentaria:

La empresa Minera Barrick Misquichilca S.A. (MBM) desde el afio 1998
explota el yacimiento de Pierina. Al encontrar a la poblacién expuesta a
factores que influfan negativamente en su estado de salud y alimentaria, la
MBM inici6 la implementacion de diferentes proyectos en las localidades
de su area de influencia orientados primordialmente a dotar de infraes-
tructura basica (energfa eléctrica, agua, saneamiento y vias de acceso) y
seguridad alimentaria®®. Hoy en dia, MBM prepara el cierre progresivo de
la mina Pierina bajo el enfoque de cierre social responsable.

La Municipalidad Distrital y la DIRESA, en el marco de la descen-
tralizacion y los gobiernos subnacionales, han estado y aGn estan en
proceso de asumir las competencias y capacidades de gestion delega-
das para ser capaces de asumir su liderazgo en los procesos de desa-
rrollo territorial. En este contexto, la Municipalidad Distrital de Jangas
ha creado dos Subgerencias: la de desarrollo social y la de asuntos
ambientales y servicios pablicos, a los que se les ha asignado funciones
y competencias orientadas a liderar y articular las intervenciones rela-
cionadas con la salud y la seguridad alimentaria.

Por otra parte, en la region Ancash, existe una normatividad para
las intervenciones en seguridad alimentaria tales como la Ordenanza
Regional Nro. 007-2008-region Ancash, que aprobé la estrategia regio-
nal “Creciendo contigo”, y la ratificacion con la Ordenanza Regional
namero 013-2011-Regién Ancash/CR donde declara “de prioridad e
interés regional la reducciéon de los indicadores de la pobreza y la po-
breza extrema en el ambito de la Regiéon” y del Consejo Regional Nro.
019-2011 GRA/CR en el que se declara en emergencia los servicios de
salud, la reorganizacion y reestructuracion de los mismos. Asi mismo,
el Plan estratégico del sector agrario 2009-2015-Ancash otorga recur-
sos enfocados a la mejora de la capacidad productora de alimentos
nativos de alto poder nutritivo en la region y la mejora de ingresos en
las comunidades alto andinas de la region.

53 Evaluacion de avance del Programa Minero de Solidaridad con el Pueblo, MBM, Asociacion Neoandina. Fuente:
Universidad ESAN.
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Las ONGs Agua Limpia, CARE, World Vision, cuyas intervenciones
han tenido escasa continuidad por parte de la poblacion, debido prin-
cipalmente a un todavia débil desarrollo de sus capacidades organi-
zativas y técnicas, y una poco adecuada metodologia de transferencia
de tecnologias y capacitacion, al insuficiente personal capacitado en
las instituciones del Estado de primer nivel, a la desarticulacion de las
intervenciones, a la falta de liderazgo del gobierno local, entre otras.

Las comunidades del ambito ubicadas en la zona rural comparten
caracteristicas de pobreza ligadas, por un lado, al grave deterioro de
sus recursos naturales, especialmente agua y suelo, que limita las activi-
dades de produccion de alimentos y generacion de ingresos. Otras cau-
sas de la pobreza se deben a la atn débil organizacion existente, a la
falta de capacidades para la toma de decisiones y gestion de su propio
desarrollo, a una mentalidad y costumbre asistencialista, y a la limitada
participacion mediante la articulaciéon a los espacios de participacion
ciudadana previstos en la ley (Consejos de Coordinacion Locales, pla-
nes de desarrollo concertados, presupuesto participativos, etc.).

Marco de politicas del proyecto

El proyecto, por su parte, quiere contribuir a uno de los mas grandes
objetivos planteados por el Estado a través del Ministerio de Desarrollo
e Inclusion Social, de cerrar las brechas de la desigualdad, superacion
de la pobreza, promocion de la inclusion y equidad social, desde el
planteamiento de entender a los pobres como ciudadanos. Esto implica
un cambio de enfoque de trabajo articulado y multisectorial, no solo
en programas de asistencia social, sino en inversiones en salud, educa-
cién, produccion, infraestructura, provenientes del presupuesto pabli-
co, ONGs y de empresas privadas en aras de la provision de servicios
basicos, seguridad alimentaria y acceso a todos los peruanos.

El disefio del presente proyecto y la estrategia para cumplir con
los objetivos planteados se enfocan primordialmente en asegurar sos-
tenibilidad social y ambiental de las intervenciones, pasadas, presentes
y vinculadas a la salud poblacional y la seguridad alimentaria®. Para

54 La sostenibilidad se define como la capacidad de las generaciones presentes de satisfacer sus necesidades sin menos-
cabar y previendo ademas, la posibilidad de las generaciones futuras de satisfacer las suyas en un ambiente sano.
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ello se emplean como estrategias principales la implementacion de una
metodologia de concursos (para motivar y poner en accion a la pobla-
cién), una metodologia de capacitacion de “campesino a campesino”
(para promover la adaptacion y adopcion de las practicas aprendidas)
y, por otro lado, el desarrollo de capacidades institucionales de las or-
ganizaciones de base comunales, de la municipalidad y de los estable-
cimientos de salud lo que permitira la sostenibilidad a los procesos.

Los componentes del presente proyecto estan orientados al fortale-
cimiento de las capacidades de los diferentes actores (MINSA, Muni-
cipalidad, comunidades) involucrados en el desarrollo (salud y seguri-
dad alimentaria) del distrito de Jangas, con el fin que puedan ejecutar
las competencias y funciones propias de sus roles. La empresa Minera
Barrick Misquichilca S.A. (MBM) se involucra articuladamente, coad-
yuvando los planes y programas de la Municipalidad y la Direccién
Regional de Salud.

La dimension politica parte de las normas y politicas nacionales del
Estado enfocada a la promocion de la seguridad alimentaria y nutricion,
puesto que los procesos de participacion y los espacios de gobernanza en
los ambitos de intervencion del proyecto se estan generado a partir de ellos:

- La politica nmero 15 del Acuerdo Nacional establece el com-
promiso del pais a establecer una politica de seguridad alimen-
taria que permita la disponibilidad y el acceso de la poblacién
a alimentos suficientes y de calidad.

- D.S.008-2013-MIDIS aprob6 la estrategia nacional de desarro-
llo e inclusién social “Incluir para crecer”.

- Se establecié6 el Marco Macroeconémico Multianual 2013-
2015 el 30 de mayo de 2012, que brinda proyecciones macro-
econémicas en relacion al gasto social.

- Se estableci6 el Plan Bicentenario: El PerG hacia el 2021, apro-
bado por el Acuerdo Nacional.

La Ordenanza Regional nimero .007-2008-Regi6n Ancash aprobé
la estrategia regional Creciendo contigo y la ratificacién con la orde-
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nanza regional nitmero 013-2011-regién Ancash/CR, en la que declara
“de prioridad e interés regional la reduccién de los indicadores de la
pobreza y la pobreza extrema en la region” y del Consejo regional nG-
mero 019-2011 GRA/CR, en el que se declara en emergencia los servi-
cios de salud, la reorganizacién y reestructuracion de los mismos.

En el marco de la gobernanza, gobernabilidad y politicas publicas,
el proyecto ha logrado conformar una instancia de articulacion comité
multisectorial de Jangas para el abordaje de la problemética de la desnu-
tricion y anemia de los nifios y nifias de Jangas. En dicho espacio, se ha
facilitado la construccion participativa de planes de accién por cada afio.

Resultados del proyecto desde la mirada de la gerencia social

En cuanto al modelo de gestion, resaltamos que su disefio e imple-
mentacién contempla un enfoque desde la gerencia social en el sentido
de que coadyuva la articulaciéon y cogestion entre los actores involu-
crados: la Asociacion Civil Neoandina, la Minera Barrick Misquichilca
S.A. (MBM), la Municipalidad Distrital de Jangas, la Direccién Regional
de Salud de la region Ancash y sus diferentes niveles descentralizados,
instancias que conforman el comité de gestion del proyecto “Coordina,
concerta, acompanfa, vigila y brinda asistencia técnica para la imple-
mentacion del proyecto”, asi como las comunidades pertenecientes al
ambito del proyecto, es decir, las poblaciones beneficiarias. Todos los
actores involucrados han articulado esfuerzos en cogestion para alcan-
zar los resultados esperados en los cuatro componentes que conforman
el proyecto.

El proyecto inici6 su ejecucion en agosto de 2013, y su primera
fase de planificacion inici6 en diciembre de 2013. En enero de 2014
comenz6 la fase de implementacion, que finalizara en el afio 2016; por
tanto, los resultados estan a nivel de proceso, mas no de resultado de
impacto, tal como refiere la coordinadora del proyecto. Sin embargo,
los resultados obtenidos la fecha dentro del proceso de implementa-
cion del proyecto formalmente estan alineados a responder al objetivo
principal del proyecto “mejorar la atencion integral de la salud y la
seguridad alimentaria de las familias del ambito del proyecto, fortale-
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ciendo la gestion comunitaria y local”. En el periodo 2014, la gestion
del proyecto puso especial énfasis en fortalecer el trabajo en equipo,
generar confianza a nivel comunal, fortalecer el trabajo articulado con
los servicios de salud y Gobierno Local y se refleja en lo siguiente:+

Los beneficiarios finales seran aproximadamente 530 familias.

- Existe una tendencia de mejora de la prevalencia de DCI. La
evaluacion anual de EE SS reporta 39.6%.

- Existe una tendencia de mejora de la prevalencia de anemia
en nifios menores de cinco afnos. La evaluacion anual de EE SS
reporta 50%.

- 109 familias de gestantes y nifos menores de cinco han mejora-
do las condiciones sanitarias de sus viviendas con la implemen-
tacion de cocinas mejoradas.

- 74 familias de gestantes y nifios menores de cinco han mejora-
do la disponibilidad de alimentos con la instalacién de médulos
de reproductores de cuy.

- 22 familias de gestantes y nifios menores de cinco han mejora-
do las condiciones para mejora de disponibilidad de alimentos
con la instalacion de fitotoldos.

- 36 familias de gestantes y ninos menores de cinco han mejora-
do las condiciones sanitarias de sus viviendas con la implemen-
tacion de servicios higiénicos.

Asimismo, se puede inferir que estos resultados del proceso, a nivel
de articulacion de esfuerzos entre la MBM, a través de su politica de
responsabilidad social, coadyuvan principalmente con la linea de in-
tervencion de las instancias del Estado “Gobierno Local y sector salud”,
que se orientan en funcién a la politica nGmero 15 del Acuerdo Nacio-
nal sobre “la promocién de la seguridad alimentaria y nutricion”.

En general, constituye una buena aproximacion a lo sefialado por
Bobadilla (2005):

La gerencia social adquiere su identidad frente a la gestion publica y privada
en tanto intenta comprender los esfuerzos de cogestion basados en sistemas

206



Capitulo II: Programas y proyectos sociales protectores

de cooperacion racional en la cual las responsabilidades no estan centradas
en una de las partes sino, por el contrario, se comparten de acuerdo con
roles y reglas del juego claramente establecidas por consenso y tomando en
cuenta las capacidades de los involucrados en la puesta en marcha de un
programa o proyecto; siendo estos esfuerzos ademas apoyados financiera-
mente por el Estado, la banca bilateral o multilateral, las entidades de coo-
peracion internacional y las empresas privadas con responsabilidad social
(Bobadilla, 2005:15).

Es una constatacién muy importante que los procesos y resultados
del proyecto se encuentran dentro del marco de las politicas ptblicas®
orientadas a la disminucion de la desnutricion infantil en el Per, me-
jorar la calidad de vida de la poblacién en situacion de vulnerabilidad
y pobreza, promover el ejercicio de sus derechos, al acceso a oportuni-
dades y al desarrollo de sus propias capacidades. La voluntad politica
de las autoridades del Gobierno Local de Jangas, expresada en su lide-
razgo en el comité de gestion del proyecto y la presidencia del mismo,
es un factor que coadyuva para el logro de los resultados del proyecto.

Otro factor importante es la descentralizacion, el esfuerzo intersec-
torial que permite coadyuvar esfuerzos de concertaciéon y de partici-
pacion ciudadana promoviendo el trabajo sinérgico, para hacer mas
efectivas las acciones y los recursos asignados para contribuir a la me-
jora de la calidad de vida. Ademas, se fortalece el capital social, que
facilita la coordinaciéon y cooperacion entre las instituciones. Ademas,
la experiencia previa de trabajo de la Minera Barrick Misquichilca con
la comunidad a través del proyecto de nutricion y salud materno infan-
til Pierina, ejecutado desde el 2009 al 2011, y permitié constituir una
Iinea de base para el disefio del presente proyecto.

Como factores negativos, se podria considerar la inestabilidad po-
litica que esta atravesando la region de Ancash: “La Contraloria Ge-
neral de la Republica pidi6 al Ministerio de Economfa y Finanzas que
suspenda las cuentas del Gobierno regional de Ancash, ante indicios y
denuncias del mal uso de los recursos publicos asignadas a la gestion
de Cesar Alvarez” (La Prensa, 2014). Esto tal vez podria retrasar el flujo

55 Politica nmero 15 del acuerdo nacional, Plan Bicentenario Per 2021, ordenanza regional nimero 007-2008-Region
Ancash, plan estratégico del sector agrario 2009-015 Ancash y alineado con la estrategia del Banco Interamericano
con el Pera (2012-2016).
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normal de la implementacién del proyecto. El cambio de funciona-
rios del Gobierno Local de Jangas y la rotacion del personal de salud
a nivel de direccion de salud y del personal operativo implica iniciar
nuevamente el proceso de capacitacion. Al respecto, la coordinadora
del proyecto mencion6 que esto se contemplarfa como una limitacion,
pero que, a su vez, a nivel politico, se han surgido avances, como la
firma de un convenio local firmado por el Gobierno Local y DIRESA.
Ademas, el comité de gestion cuenta con un reglamento aprobado y las
autoridades estan informadas al sobre el alcance del proyecto.

Anteriormente se han desarrollado proyectos en la zona por otras
ONGs desde un marco asistencialista, lo que ha generado en la pobla-
cion ideas erréneas de que solo hay que “recibir algo” sin que deban
desarrollar sus capacidades. En la entrevista con la coordinadora, esta
refiere que la participacion de la poblacion de este no presenta dichas
actitudes; sin embargo, aiin se observa algunas actitudes de resistencia
en las estrategias ejecutadas. Por tal motivo, se ha iniciado una etapa
previa de sensibilizacion e informacion sobre el proyecto a toda la po-
blacién, optando también formar y capacitar lideres de la comunidad.

La buena gobernanza promueve una nueva relacién entre el Estado
con el resto de los actores que participan en el proceso de elaboracion
de las politicas pablicas. En este sentido, el éxito de las politicas pabli-
cas dependera en gran parte de la colaboracién de grupos de expertos
que aporten sus ideas sobre como entender cuestiones complejas y de-
finan estrategias para el futuro. Por otra parte, la colaboracién de los
grupos de interés es imprescindible al proveer de informacion sobre un
sector de actividad, identificar problemas y soluciones y muy especial-
mente encontrar complicidades y apoyos para aplicar las decisiones
tomadas. En las redes una parte del poder de decision se delega a dis-
tintas organizaciones y a la par teniendo mecanismos de rendicién de
cuenta sobre sus acciones. Las redes visibilizan cémo las organizacio-
nes plblicas y privadas interactGan entre sf, intercambiando recursos
e informacion para gestionar en consenso los problemas publicos y se
garantice la gobernabilidad democratica.

208



Capitulo II: Programas y proyectos sociales protectores

Recomendaciones

- La implementacion de este proyecto, con un modelo de ges-
tion pablico-privado, requiere de un trabajo técnico y politico,
en el que se concilien intereses de los participantes sin perder
el objetivo del proyecto. Esto implica también definir bien los
roles que cada uno cumple y uniformizar mensajes hacia la po-
blacion, de parte de los miembros del comité de gestion y del
equipo de trabajo.

- La aceptacion del proyecto a nivel comunitario se facilita cuan-
do se parte de hacer una problematizaciéon de la situacion del
crecimiento y desarrollo de los nifios en cada comunidad y del
entendimiento que el fortalecimiento de capacidades en las fa-
milias y comunidad traera beneficios a su propia familia.

- En un contexto donde hay expectativas en bienes fisicos y re-
sistencia a procesos de fortalecimiento de capacidades, se debe
iniciar actividades con grupos interesados, pues facilita el tra-
bajo con los otros.

- La induccién del personal, asi como la retroalimentacion de
enfoques, estrategias y objetivos, requiere dedicacion especial
del equipo para asegurar una mayor eficiencia en el trabajo.

- El trabajo articulado con instituciones aliadas y con objetivos
semejantes ha permitido la sinergia de actividades, asi como
mayor reconocimiento y visibilidad del proyecto. Sin embargo,
genera mayor demanda en consensuar esfuerzos y adecuarse a
los procesos propios de cada institucion.
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Segunda parte del capitulo 2: Comentarios a articulos

Comentarios al articulo “Programa Juntos: analisis desde el
enfoque de la gerencia social”>®

Héctor Béjar’”
(con la asistencia de Jeraly Oviedo Rabanal)

ealizamos este comentario al articulo “Programa Juntos: analisis

desde el enfoque de la gerencia social” en el afio 2015 cuando,
a diferencia de lo afirmado por los autores en la introduccién de su tex-
to, el PBI del PerG disminuy6. Como afirman los autores el crecimiento
econdémico sostenido no se tradujo en una mejora del bienestar social.
Es facil demostrar que el incremento del PBI en un promedio de 6%
entre el 2005 y el 2008, afio de la crisis internacional inmobiliaria, no
tuvo relaciéon con una similar intensidad en la disminucion de la pobre-
za, y tampoco con una politica redistributiva de la riqueza.

Como afirman los autores, en el planteamiento de la politica ac-
tual, los programas sociales forman parte de un intento de cumplir un
necesario rol redistribuidor e impulsor del desarrollo para los sectores
a los que los organismos financieros multilaterales que han disefiado la
politica social actual denominan “pobres”. El Programa Juntos es uno
de los mas representativos de este disefio. Se le destina una significativa
inversion presupuestal en relacion con la totalidad de los denominados
programas de inclusion social. El texto refiere que la planificacion del
Programa Juntos se basa en el andlisis y las propuestas de mejora de
experiencias de otros programas de transferencias condicionadas del
ambito latinoamericano. El modelo para todos fue el Programa “Opor-
tunidades” en México.

Es preciso anotar que el objetivo inicial del Programa de Desarro-
llo Humano Oportunidades en México no fue disminuir la pobreza,
sino lograr metas sociales muy concretas en educacion y salud. El do-

56 Autoras: Carol Vega, Jhoana Cardenas, Mabel Villa, Maria Lazo, Marilt Paravecino, Mayra Miranda

57 Esdoctor en Politica Social por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Actualmente es docente de la maestria
en Gerencia Social de la Pontifica Universidad Catdlica del Pert y de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos.
Es especialista en politica social.

211



La Gerencia Social en la practica. Andlisis de los modelos de gestion de programas y proyectos sociales

cumento de evaluaciéon externa de Oportunidades afirma que, luego
de 18 afos de experiencia de Progresa, luego llamado Oportunidades,
“ha quedado demostrado que la ampliacién de capacidades basicas de
individuos y familias no es suficiente para reducir su condicién de vul-
nerabilidad”. Por eso, el Gobierno mexicano cre6 el Programa Prospera
en setiembre de 2014 como una nueva fase de Oportunidades.

En Per( el Decreto Supremo 32 que cre6 Juntos no tuvo objetivos
claros. Solo se establecié que “tiene por finalidad ejecutar transferen-
cias directas de dinero en beneficio de las familias mas pobres de la po-
blacién, rurales y urbanas”. En la practica, el Programa Juntos tiene dos
objetivos dificiles de cumplir con 100 soles mensuales: aliviar la pobre-
za extrema y evitar la transferencia intergeneracional de pobreza. Lo
cierto es que las evaluaciones realizadas en México, Brasil, Honduras,
Jamaica y Nicaragua muestran que, en efecto, el aumento de capital
humano se logra temporalmente, aunque an no se ha evaluado si se
acumula, es decir, si se mantiene o transfiere de una generacion a otra.
No se sabe si las familias dejaran de ser pobres y si ya no dependaran
de las transferencias en algin momento de los cinco o diez afos que
estan en el programa porque faltan evaluaciones de impacto.

De otro lado, es importante tener en cuenta que el método de trans-
ferencia condicionada de dinero o conditional cash transfer, que rela-
ciona de manera directa la ayuda monetaria con la acumulacién de
capital humano, se ha originado del modelo de transferencias de dinero
no condicionadas en los paises industrializados, en donde se configura
como componente de un complejo de medidas y beneficios que cons-
tituyen la proteccion social.

La estructura de organizacién del programa es abordada a través de
tres niveles:

- El nivel estratégico, representado por la Alta Direccion Ejecu-
tiva, la tecnoestructura y el grupo de apoyo. En este nivel es
importante resaltar dos hallazgos del trabajo: el estilo de gestion
oligarquico del programa y la estructura vertical y centralizada.
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- Anivel de la linea media, se evidenci6 problemas de comunica-
cion y juego de poderes que dificultan una actualizacién cons-
tante y veraz de informacion acerca del estado de las familias.

- A nivel del nacleo de operaciones, se evidenci6 mecanismos
lentos y deficientes de comunicacion efectiva.

En este punto cabria recordar que, en términos mas amplios, esto
evidencia que se requiere una organizacion moderna que permita un
rapido flujo de informacion. El desafio, en un pais con las caracterfsti-
cas geograficas y sociales que tiene el Per(, siempre consiste en como
trasladarse de manera eficiente y rapida a las areas mas pobres y leja-
nas. La solucion de este problema, que puede abarcar desde la electrifi-
cacion hasta las vias de comunicacion, no depende del programa. Este
problema exige también un anélisis mas detallado de las especificida-
des de cada poblado. Los pafses industrializados usan el correo para el
envio de cheques, algo que en los Andes no es posible.

A nivel de producto se menciona en el articulo que es un logro el
incremento del namero de hogares afiliados al programa. La amplia-
cion de beneficiarios es muy grande. Sin embargo, el verdadero éxito
se vera cuando las familias beneficiarias logren “graduarse”, es decir,
lograr una situacion estable sin necesidad del programa. Ademas, se re-
port6 que el Estado ha ampliado el presupuesto de algunos programas
sociales como Juntos. La ampliacién espectacular de las transferencias
condicionadas de dinero es una caracteristica de las politicas sociales
de muchos paises de la region. En el texto se mencionan estudios que
concluyen que el programa contribuiria a disminuir las brechas de po-
breza extrema en un 2%. Este porcentaje no es significativo. Tampoco
es previsible que las familias continten involucradas en los sistemas de
salud o educativos cuando dejen de recibir ayuda.

La ausencia de una real cogestion se visibiliza a través de la des-
articulacion de convenios de cooperacion interinstitucionales con los
principales actores externos del programa, como MINEDU, MINSA,
RENIEC, SIS. La concentracion del poder en los entes de direccién, la
ausencia de un proceso efectivo de “graduacion” de las beneficiarias,
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a ausencia de evaluaciones periodicas sistematizadas ¢ ituye
| sencia d luaciones periodicas sistematizadas constituyen los
principales cuellos de botella del programa.

En torno a las conclusiones:

- Se menciona que el Programa Juntos es el primero de transfe-
rencia monetaria condicionada aplicado en nuestro pais, y que
cuenta con la mayor inversion monetaria y mejor focalizacion.
Serfa importante esclarecer cuales son sus objetivos y estable-
cer relaciones con sus logros reales.

- Laausencia de un proceso efectivo de graduacion de los hoga-
res beneficiarios, una débil evaluacion y la carencia de lineas
de base son circunstancias que niegan la posibilidad de saber
qué es lo que ocurre cuando las familias dejan de recibir el in-
centivo monetario.

- Cuando se mencionan los resultados alentadores, se enfatiza
el namero de afiliados desde la apertura del programa hasta la
actualidad. Habria que tener una nocién critica del hecho de
sumar cada vez mas afiliados, es decir, tener en cuenta lo que
significa en términos econémicos y sociales. ;Acaso el objetivo
es solo afiliar el mayor nitmero posible de familias al programa?

- No se menciona la dependencia que podria generar el incen-
tivo monetario. Aunque es justificable intervenir para ayudar a
las madres pobres, no es la mejor imagen futura de un pafs que
existan miles de personas que reciben dinero del Estado. Ade-
mas, teniendo en cuenta que un pafs que cuida su planificacion
familiar no deberfa estar interesado en el aumento de su pobla-
cion, el programa se constituye en un premio a la maternidad.

- Finalmente, otro aspecto negativo del programa tiene que ver
con el establecimiento de una relacion directa e individual en-
tre funcionarios y beneficiarias, lo que puede generar manipu-
lacion y corrupcion.

De otro lado, las recomendaciones dadas por los autores resultan
pertinentes, dado que abarcan desde la articulacion de Juntos con pro-
gramas y/o proyectos productivos hasta la reglamentacion y el fortale-
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cimiento del componente educativo y la asistencia a los servicios de
salud. Se sugiere, asimismo, establecer un verdadero sistema de coope-
raciéon en que Juntos comparta responsabilidades en la operacién con
el resto de actores (poblacion, MINSA, MINEDU, gobiernos regionales
y locales, etc.) y la realizacién periédica de evaluaciones sobre el avan-
ce de los indicadores de efecto e impacto del problema. Es importante
reconocer que tener dinero no significa necesariamente comer mejor,
sino que puede considerar la necesidad de establecer capacitacion en
el uso adecuado de proteinas y vegetales que son producido o se puede
producir en cada localidad.
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Comentario al articulo “Programa Juntos: Estudio de caso de
la region Loreto”>8

Faviola Mares Quispe®

a region Loreto, ubicada en la selva baja peruana, ocupa 28,7%

del territorio nacional. Presenta deficientes indicadores sociales
y macroeconémicos como resultado de la politica extractiva de los re-
cursos e insuficiente impulso al desarrollo tecnolégico para su transfor-
macion. En mérito a ello, solo aporta con el 1,9% del valor agregado
bruto® al presupuesto nacional. Es la Gnica region no integrada a la red
energética nacional y una de las mas pobres del pafs: “Loreto es, pues,
el departamento de los superlativos que revelan el profundo desbalan-
ce entre su potencial y su realidad” (Dourojeanni, 2013) doblemente
critico en un contexto en donde el Per es parte de uno de los cinco
paises con mayor biodiversidad en el mundo.

Es evidente el lento avance en la aplicacion del enfoque territorial
para la distribucion equitativa de los recursos en una economfa princi-
palmente primaria y que sustenta el ingreso fiscal en nuestro pafs. Asi,
en la region Loreto, la distribucion del canon petrolero para obras de
saneamiento apenas alcanza la cifra de S/.7 370 658 (3,88%) de los
S/.189 854 382 asignados en el presupuesto de apertura 2015. Mien-
tras, para el sector agricola, es de solo S/.3 944 790 (2,08%). En tanto,
en educacion y salud, aunque ocupan el tercer y cuarto lugar en priori-
dad de inversion, con una asignacion de 5/.22 115 923 (11,6%) y S/.14
312 825 (7,5%), respectivamente, se orientan principalmente al pago
de gastos corrientes (Canaya, 2015).

A pesar de ello, durante el periodo 2007-2013, la pobreza en Loreto
disminuy6 en 20,1 puntos porcentuales (de 57,5% a 37,4%°'). A este
importante avance se suma el aporte del Programa Juntos, con incen-
tivos monetarios condicionados que impulsan el acceso a derechos

58 Autores: Leonor Espinoza, Arturo Fernandez, Erick Rosales y Yessica Quispe

59 Es psicologa por la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Es egresada de la maestria en Salud Pablica por la
Universidad Nacional de la Amazonia Peruana. Cuenta con experiencia en programas y proyectos sociales.

60 Fuente: INEI. 2012. Loreto. Valor Bruto Agregado Estimado.

61 Fuente: Fuente: INEI-Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
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fundamentales de mas familias en situacion de pobreza y pobreza ex-
trema. Juntos es un programa social del Estado peruano que tiene por
finalidad contribuir a la reducciéon de la pobreza, y evitar que las nifias
y los nifios del PerG perpetlen la situacion que afecté a sus padres y
madres. Para ello, el programa entrega incentivos monetarios para de-
sarrollar capital humano en la préxima generacién en un marco de co-
rresponsabilidad hogar-Estado, en alianza estratégica con los sectores
salud, educacion, RENIEC y Gobiernos Locales para restituir derechos
fundamentales en poblacién altamente vulnerable por su condicion de
pobreza y pobreza extrema. Este esfuerzo es posible, ademas, con la
participacion de la sociedad civil, representada en las autoridades lo-
cales de cada CCPP donde el programa ingresa, luego de un proceso
de focalizacion y registro en la base de datos del SISFOH, validada en
asambleas comunales.

En la region Loreto, el Programa Juntos, como parte de la politica
nacional de inclusion social, interviene activamente en comunidades
campesinas (17 distritos) e indigenas amazénicas (30 distritos — 393
CCNN) en las cuencas del rio Tigre, Corrientes, Maraion y Pastaza,
monitoreados por la Comision Multisectorial a cargo de la Presidencia
del Consejo de Ministros en el marco del seguimiento a los conflictos
socio-ambientales, entre otros. El programa expande su ambito de in-
tervencion a distritos fronterizos con Brasil, Colombia y Ecuador.

Desde un enfoque de género, se identifica a la mujer como princi-
pal actora de este proceso de cambio, y se le asigna la titularidad del
hogar®2. En funcién de ello, recibe directamente la transferencia mo-
netaria, salvo excepciones, cuando se demuestra que la tutela de los
menores esta a cargo del padre o un tutor. En nuestro medio, atin con
mirada machista, la mujer es quien toma las mejores decisiones para la
distribucion del gasto y asume la crianza de los hijos. En consecuencia,
es la que vigila la nutricion y salud y la asistencia a la escuela; se cons-
tituye en una socia por excelencia del Programa Juntos para lograr los
cambios de conducta que el programa propone, garantizando el acceso
a servicios fundamentales en la poblacién objetivo desde la etapa de
gestacion hasta que concluye la educacion basica o cumpla los 19 afnos

62 A lafecha se registran 40 638 mujeres como titulares de hogar.
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(lo que ocurra primero). Ya se han registrado varios casos emblematicos
en la region de adolescentes que, con ayuda del Programa Beca 18,
continGan estudios superiores en prestigiosas instituciones locales y na-
cionales, quienes ven sus suefios concretar, gracias al esfuerzo familiar
y la vigilancia del Programa Juntos.

Hoy, los desafios implican, ademas, articular el Programa Juntos
con oportunidades econémicas que permitan a los hogares consolidar
sus cambios y mejoras, emprendiendo nuevas actividades y compitien-
do en mejores condiciones, un proceso en el que, a partir del 2014 y
con mayor fuerza en el 2015, se ha propuesto la inclusiéon financiera
de las usuarias, a partir de su condicion de clientes del Banco de la Na-
cion. Se les ha permitido acceder a pequefios créditos y emprendimien-
tos econdémicos y oportunidades para competir en el mercado local,
impactando favorablemente en el logro de su autonomfa econémica al
otorgarle mayor poder de negociacion.

Gestion por procesos

Para lograr su objetivo, el programa desarrolla un ciclo de proce-
sos operativos, que comprende la afiliacion de hogares, la verificacion
del cumplimiento de corresponsabilidades, la liquidacion y transferen-
cia de incentivos monetarios condicionados, el servicio para el retiro
del incentivo monetario y el mantenimiento del padrén de hogares. En
ese contexto, el desafio del Estado peruano, a través de los Programas
Sociales del MIDIS, es fortalecer su presencia en esta parte del pars,
habiendo iniciado su intervencion en la region Loreto mediante el Pro-
grama Juntos en el 2007 con 1 525 hogares afiliados en cinco distritos
intervenidos, con una inversion de S/.1 038 903,88 nuevos soles, cifra
con crecimiento exponencial entre el 2012 y 2014 con 45 009 hoga-
res afiliados pertenecientes a 38 distritos y una inversion de S/.9 200
700,18 nuevos soles entregados bimestralmente.

Al término del primer trimestre 2015, la UT Loreto-lquitos, registra
113 630 miembros objetivo, con al menos dos miembros por hogar en
promedio, quienes hacen uso de los servicios de educacion y salud,
distribuidos en 349 gestantes, 5 453 nifos y nifias menores de 36 me-
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ses, 23 153 de 3 a 5 anos y 84 675 nifios, nifas y adolescentes de 6 a
18 afos (MIDIS, 2015). Con respecto al cumplimiento de corresponsa-
bilidades, referido a la verificacion de que las gestantes hayan asistido
a sus controles prenatales, que los nifios y nifias hayan asistido a sus
Controles de Crecimiento y Desarrollo (CRED) y que los nifios y nifias,
adolescentes y jovenes hayan asistido de manera permanente a la es-
cuela, en corte a marzo 2015, se registraron 44 896 (95,4%) hogares
que si cumplieron, verificados en 254 establecimientos de salud y 3
254 instituciones educativas.

En relacion al registro al Seguro Integral de Salud, se observa que
solo 37 445 (33%) de la poblacién objetivo esta afiliado al SIS, mientras
que 98 797 nifos, nifas y adolescentes cuentan con su DNI (86,9%).
Sobre los puntos de pago, se registran a marzo 2015 45 puntos de pago,
10 en oficinas del Banco de la Nacioén, 7 en la modalidad Banca Movil
através de la Plataforma Itinerante de Accion Social con Sostenibilidad,
que interviene en cuatro distritos de la Cuenca del Rio Napo y 28 me-
diante el servicio de empresa de transporte de valores PROSEGUR.

Resultados

Segun los indicadores de resultados, el programa ha obtenido, des-
de que fue creado, avances importantes en el acceso a la salud, nutri-
cion y educacion de la poblacion objetivo. Estas mejoras incluyen un
incremento del 4% en la cobertura de nifios que cursan por primera vez
el primer grado y de 15% de nifios menores de 36 meses que asisten
al 80% de sus controles de crecimiento y desarrollo (CRED). Iguales
avances se han conseguido en materia de indicadores de producto y se
logro, ademas, resultados auspiciosos en el apoyo a poblaciones cam-
pesinas, indigenas y de zonas de frontera.

Segln el Ministerio de Educacion, en Loreto los niveles de com-
prension lectora durante el 2014, aument6 9,5 puntos porcentuales con
respecto al afo 2007, que pas6 de 3,7% a 13,2%. En cuanto a los ni-
veles en matematica, se mejor6 2,6 puntos porcentuales y se ascendi6
del 2,2% al 4,8% en el mismo periodo de tiempo (MIDIS, 2015). Con
respecto a los controles de Crecimiento y Desarrollo en menores de 36
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meses, se incrementaron en 35,8 puntos porcentuales en el ano 2014,
respecto al 2009, mientras que la DCI disminuy6 de 29,1% a 24,6%
en Loreto. En tanto, la anemia infantil en nifios en este mismo grupo
etareo se increment6 de 57,4% a 59,2% en el ano 2014 con respecto
al ano anterior. Asimismo, ante la demanda de los servicios de salud,
se ha observado también incremento sostenido de la cobertura CRED,
favorecido por el presupuesto asignado por el fondo de estimulo al des-
empeio (FED) del MIDIS al sector salud.

Los retos para el 2015

Desde la perspectiva macroeconémica es preciso reconocer las nue-
vas tendencias sobre las ventajas comparativas que brinda a la region
su biodiversidad, pero que requiere de conocimiento e innovacion tec-
nolégica y su impacto sobre la economia regional. Mejorar la nutricién
y la salud en la Amazonia es un gran reto y tarea de todos los actores
del Estado peruano, que tiene cifrada en ella no solo la mayor despensa
frente a los efectos del cambio climatico, sino que es una enorme region
poblada por ciudadanos en proceso de inclusion social y econémica. El
Programa Juntos esta trabajando en esta perspectiva y fortalece la apli-
cacion del enfoque multicultural, la articulaciéon intersectorial y con las
organizaciones comunitarias y sus lideres, a fin de incluir a mas hogares
en los beneficios del incentivo monetario condicionado, al cambio en
la forma de cuidar la salud y la educacioén de sus hijos, enmarcado en el
ejercicio de derechos fundamentales que los coloque en mejores condi-
ciones para el desarrollo de sus potencialidades.
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Comentario al articulo “Programa Nacional contra la Violencia
Familiar y Sexual: Trabajando juntos por un pais sin violencia.
;Utopia o realidad?”

Amelia Fort®

El programa y su importancia

| articulo que comento presenta una bien lograda sintesis del pro-

grama y su analisis desde los fundamentos de la gerencia social;
no obstante, la importancia de este para un gran problema nacional, la
violencia de género, es soslayaday, por ello, debo comenzar por sefialar
la importancia del tema. Segln reportes diversos que recogen estudios
hechos internacionalmente, el Per( registra un altisimo indice de violen-
cia familiar y sexual, que se traduce en un “honorifico” primer puesto a
nivel de Latinoamérica. Asi, como sostiene Velazquez (2015), citando
un estudio de la OPS (2013), el Pert ocupa el primer lugar entre los
paises de Latinoamérica con mas denuncias por violencia sexual y es el
tercer pais en el mundo con mayor prevalencia de mujeres de entre 15 y
49 afos que sufren de violencia sexual por parte de su pareja.

En cuanto a la violencia fisica, segin datos del Observatorio de
lgualdad de Género de América Latina y El Caribe, CEPAL, en un es-
tudio sobre la incidencia de la violencia fisica hacia mujeres, el Pera
ocupa el primer lugar entre los siete paises con alta tasa de este mal.**
En el pafs, a nivel nacional, el 72,4% de las mujeres alguna vez unidas
sufrieron algin tipo de violencia por parte del esposo o compariero (EN-
DES 2014%). De otra parte, las estadisticas de las diversas instituciones
vinculadas al tratamiento del problema, si bien presentan diferencias,
muestran que la incidencia de violencia de género en todas sus formas
ha sufrido muy poca variacién en el tiempo, si se toma como referencia
el periodo entre los afios 2009 y 2014. Asf, la violencia psicolégica
ejercida por la pareja ha disminuido solo en 3,6 puntos porcentuales,
mientras que la fisica lo ha hecho en 5,9 y la sexual solo en 0,9 puntos.

63 Es magister en Sociologfa, con especialidades en Desarrollo Social, Gerencia Social y Planificacion de Género. Ac-
tualmente es docente en la maestria en Gerencia Social en la Pontificia Universidad Catélica del Pera.

64 Los otros paises son Bolivia, Colombia, Ecuador, Haiti, Honduras y Reptblica Dominicana.

65 Encuesta Nacional Demografica y de Saludo Familiar 2014 (INEI, 2015.)
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Por otro lado, si bien el feminicidio ha disminuido en los Gltimos cinco
afios, el promedio mensual de las tentativas de ello ha aumentado sig-
nificativamente. Si se entiende la salud como el estado de total bienes-
tar fisico, social y mental (Declaracion de Alma Ata®) y se aplica el ne-
cesario enfoque para su conceptualizacion, es decir, la mirada integral,
se puede concluir que la violencia familiar y sexual es un problema de
salud pablica. Como tal, el Estado tiene la responsabilidad de enfren-
tarlo y buscar resolverlo. Por ello, se cre6 el programa y, debido a ello,
se plante6 como un programa cogestionado, que merecia la atencién
de diversos sectores de la administracion pablica y de la poblacién. No
obstante, en poco menos de 15 afios, su accionar ha sido poco efectivo
y, como dicen las autoras, “ha mostrado dificultades en la aplicacion de
su modelo de gestion”.

El analisis desde la gerencia social

El analisis bajo el enfoque de sistemas ha permitido a las autoras
desintegrar el conjunto para observar en detalle el funcionamiento de
cada componente y, a la vez, mirar las interrelaciones funcionales y es-
tructurales que permiten alcanzaron determinado nivel de diagnéstico
del programa. Revisar el modelo de gestion en su ejecucion concreta
permite identificar las debilidades y posibles amenazas, ademas de po-
sibilitar el entendimiento de muchos de los cuellos de botella que han
limitado la efectividad de la politica.

En lo interno, si bien el andlisis es sintético se han identificado los fac-
tores importantes en cada sub sistema: el enfocar el problema solo en las
mujeres en el subsistema de valores y objetivos, las carencias en cuanto
a las competencias necesarias de parte del personal en el subsistema téc-
nico, y la normatividad insuficiente o inadecuada en el aspecto adminis-
trativo. Sin embargo, en el subsistema estructural, el analisis no apunta a
lo esencial, que es el fortalecimiento de la cogestion mediante un sistema
adecuado a la complejidad de la problematica y un liderazgo efectivo.

En el analisis externo, si bien estan considerados todos los actores
y factores centrales para tomar en cuenta, hay un salto entre niveles, ya

66 Conferencia Internacional sobre Atencion Primaria de Salud, organizada por la OMS/OPS y Unicef, setiembre de
1978
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que, de la investigacion a nivel de caso provincial (fuera de Lima Me-
tropolitana), se pasa al nivel nacional de instituciones, acciones y omi-
siones. La revision de los resultados del programa sefiala correctamente
el muy comin defecto en la administraciéon de las politicas sociales:
la medicién de cumplimiento versus logros o avances via procesos. El
PNCVFS no escapa a esto y la mediciéon del cambio social esperado
por los objetivos de la politica queda librada a las suposiciones a partir
del devenir de los hechos. Como se menciona en la teoria del cambio,
“creemos que podemos alcanzar el orden y el control de los procesos
sociales en los que nos involucramos. Y si eso no fuera poco, seguimos
convencidos de que la mejor manera de medir esa verdad es desde una
l6gica cuantitativa.”

Sin embargo, también dice el autor que “empero vivimos tiempos
dinamicos y complejos que se nutren de la incertidumbre y de una
multidiversidad de relaciones (identitarias, sociales, econémicas, geo-
gréficas, politicas, cognitivas, temporales, interculturales, instituciona-
les, etc.). Este hecho fundamental tiene un impacto directo sobre los
procesos de desarrollo y cambio social (...). Casi podrfamos decir que
trabajar por el cambio social es un acto de fe” (Retolaza, 2010:2).

Como bien se sefiala en la teorfa mencionada, el logro de objetivos
como los que se propone el PNCVFS requiere de procesos continuos de
observacion — reflexion participativa y esto supone una gestion dinami-
ca y concentrada en el cambio social. El analisis de la viabilidad hecho
por las autoras muestra que, en la practica, el programa esta debilitado,
tanto por los factores internos como por los externos vy si bien se recalca
en la politica la importancia del problema y la responsabilidad del Esta-
do en asumirlo, es claro que este, a través de las instancias de Gobierno
diversas, ofrece un discurso que otorga un lugar central a la politica de
lucha contra la violencia familiar y sexual, pero no tiene corresponden-
cia con los esfuerzos que hace para su viabilidad.

Se encuentra en el anélisis, no obstante, una cierta confusiéon en-
tre las causas y las consecuencias al relacionar las limitantes para la
viabilidad del programa. Sin embargo, se identifican causas centrales
a su situacion actual, como la ausencia de liderazgo en “la lucha
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contra la violencia familiar”