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RESUMEN

El estudio se concentra en las politicas distributivas en el periodo 2011-2016, en el
cual se prioriza como un componente importante de éstas a las denominadas
politicas de inclusion sociales, las mismas que buscaban resolver los problemas de

pobreza y desigualdad aun latentes a pesar del crecimiento econémico alcanzado.

Esta priorizaciéon cuestionaba si la reduccion de la pobreza debia realizarse
fortaleciendo las politicas de crecimiento econémico o debia brindarse un rol
protagdnico a las politicas distributivas a partir de mayores transferencias que

implementasen las politicas de inclusién social.

El vinculo pobreza, redistribucion y crecimiento econédmico merece especial
atencion puesto que la pobreza puede socavar el progreso en salud y educacion,
causar inestabilidad politica y econdmica que reduce la inversion privada y debilitar
el consenso social necesario para realizar ajustes ante un escenario de

desaceleracion econédmica como el que empieza a vivir el Peru desde el 2014

Vi



ABSTRACT

The study focuses on distributive policies in the period 2011-2016, in which the so-
called social inclusion policies are prioritized as an important component, the same
that sought to solve the problems of poverty and inequality still latent despite the

economic growth achieved.

This prioritization questioned whether poverty reduction should strengthen
economic growth policies or should provide a leading role to distributive policies

based on greater transfers that implement social inclusion policies.

The link poverty, redistribution and economic growth deserves special attention
since poverty can undermine progress in health and education, cause political and
economic instability that reduce private investment and weaken the social
consensus necessary to make adjustments in a scenario of economic slowdown

such as the one who begins to live Peru since 2014



INTRODUCCION

Descripcion de la realidad problematica

El Peru desde el 2000, ha consolidado su sistema democratico y ha alcanzado un
relativo equilibrio tanto en el desarrollo econdmico como el politico, permitiéndole
mantener un crecimiento econémico sostenido con excepcion de los efectos de la
crisis del 2008. En el primer caso, el adecuado disefio institucional econémico
permitié el progresivo desarrollo de capacidades en la gestion de las diferentes
funciones del Estado en la economia, las mismas que han permitido minimizar las
demandas populistas, los problemas de agencia, ejercer su rol redistributivo al
Estado mediante el sistema tributario o instrumentos como el canon y regalias,
superar las imperfecciones del mercado de capitales y prestar servicios publicos
adecuados mediante las politicas regulatorias con lo cual se ha reducido de forma
importante la pobreza, no obstante ello, aun se mantienen brechas de desigualdad

importantes.

A nivel politico se han realizado cuatro procesos electorales continuos y
transparentes, asimismo, los gobernantes electos pudieron ejercer sus gobiernos
como tal respetando las libertades politicas: opinidén, expresion, informacion y
asociacion de acuerdo a Puhle, Hans-Jurgen (s/f). Problemas de consolidaciéon
democratica y “democracias defectuosas. No estando exentos de tentaciones de
concentracion de poder, en especial en el periodo de analisis, pero muy vulnerables
a actos de corrupcién a pesar de los arreglos institucionales fiscales que buscaban
minimizar los margenes de discrecionalidad inherentes al ejercicio del poder tal

como se ha observado en el periodo de gobierno seleccionado para el analisis.



El fortalecimiento del sistema democratico es el que ha permitido ir atendiendo las
nuevas demandas sociales como la problematica ambiental y cultural, sin embargo,
estas nuevas dimensiones del desarrollo son las que también vienen influyendo en
la sostenibilidad del crecimiento econdmico en la medida que este crecimiento se
ha basado fundamentalmente en los recursos naturales y los grados de
conflictividad socio ambiental se explicarian por las diferencias de productividad
intersectorial agudizadas por no contar con una estructura estatal que genere
equidad territorial y social conllevando a la retraccion de las inversiones privadas
en mas de 14 trimestres (2014-Il 2017) que se ha traducido en menores tasas de

crecimiento econémico.

Es este proceso el que evidencia si los arreglos institucionales fiscales (creacién
del SNIP, Ley de prudencia y transparencia fiscal y sus diferentes instrumentos:
reglas fiscales, restricciones al gasto en ciclo politico, etc.) implementados desde
inicios de la década del 2000 han sido suficientes para modificar la “voracidad fiscal’
de quienes han sido electos en un proceso democratico a nivel nacional, regional y
local y donde la obra publica ha sido la causante de esta “voracidad” pues los
volumenes de inversién publica se han venido incrementado desde proyectos
menores a 20 millones de soles hasta montos como la interoceanica, donde se
produce el quiebre, y se empiezan a gestionar proyectos de inversion publica por
montos superiores a los 1,000 millones de délares y ya con la gestion Humala los
montos son superiores a los 5,000 millones de doélares (Linea 2 = 5,600 millones
ddlares; Gasoducto Sur=7,300 millones ddlares, entre otros mas), de igual manera,
en el ambito privado esta magnitud es similar donde el proyecto Conga es un

referente por el monto (4,800 millones de ddlares) pero también por los efectos de



la desigualdad y que influyd en el ingreso a un ciclo econédmico de menor

crecimiento.

Tendencia decreciente que se contextualiza en la advertencia realizada por
organismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que
desde el 2010 proponia abordar la problematica de la productividad a través del
documento “La Era de la Productividad” Pagés, C. (Ed.). (2010), en la perspectiva
que el periodo previo de crecimiento a la década del 2010, basado en el incremento
de las cotizaciones de materias primas estaba concluyendo y América Latina para
sostener las altas tasas de crecimiento obtenidas deberia basarse en incrementos

de la productividad.

Esta advertencia promovié el analisis sobre las causas de las menores tasas de
crecimiento que se observaban en América Latina en un contexto democratico, que
si bien habia demostrado ser un mejor sistema de gobierno el crecimiento era

insuficiente pues aun se mantenian brechas de pobreza y desigualdad.

Estos analisis han llevado a un debate sobre cual es la causalidad del menor
crecimiento en las economias latinoamericanas (2010 al 2014), siendo Ross quién
cuestiona si es la productividad, propuesta por el BID, la causa o la acumulacion
del capital Ros (2014). Sin embargo, también se busca encontrar explicaciones al
menor crecimiento econdmico desde la influencia de las instituciones politicas, en
ese sentido, se recurre a revisar los enfoques que diferentes organismos
internacionales vienen promoviendo respecto a las capacidades gubernamentales
para efectivizar propuestas como el de la OCDE, relacionadas al fomento de

politicas publicas para un_crecimiento inclusivo de la productividad Ros (2014).




De otro lado, diferentes autores vinculados al FMI a partir del estudio de Ostry y
otros (Ostry et al, 2014), advierten de la necesidad de estudiar si los problemas del
crecimiento obedecen a inadecuadas politicas distributivas que buscaban resolver

el problema de la desigualdad.

En el caso del Peru la proyeccion planteada por el BID concuerda con la informacion
proporcionada por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), en el Marco
Macroecondémico Multianual 2015-2017 respecto a que los factores externos son
los que tienen mayor participacion en nuestro crecimiento, siendo alrededor del
55%, distribuyéndose esta participacion entre el precio de las exportaciones, tasas
de interés internacionales, PBI del mundo, precio petréleo y la volatilidad financiera;
en ese sentido, el ingresar a una etapa de crecimiento “cuesta arriba” se debia
persistir en impulsar los factores internos que explican el 45% del crecimiento del
PBI y minimizar sorpresas de una naturaleza prédiga en el crecimiento peruano

como el que se venia obteniendo desde el inicio de la gestion Humala.

Es precisamente en la gestion Humala que las politicas publicas enfatizan la

inclusion social y ya el Reporte de Inflacion, de diciembre del 2015, el Banco Central

de Reserva (BCRP) mostraba su preocupacion por este menor crecimiento
econdmico y donde lo mas resaltante era la pérdida de la productividad total de los
factores (PTF) en el periodo 2011-2014 producto de no haber seguido
profundizando las reformas estructurales, con términos de intercambio adversos y
con un aporte importante del mantenimiento de la estabilidad macroeconémica y
haber desperdiciado una oportunidad para una equidad social y territorial a través

de la politica de descentralizacion.



Esta misma entidad diferencia la contribucién a la productividad total de los factores
(PTF) de acuerdo con distintos periodos:

Periodo 1991-2000: La PTF se incrementa por las reformas estructurales.

Periodo 2001-2010: Los términos de intercambio aportan al incremento de la

PTF de forma importante.

Periodo 2011-2014: La PTF se ha reducido fundamentalmente por no

profundizar las reformas estructurales.

Asimismo, en base a los resultados obtenidos para la productividad total de los
factores para el periodo 2011-2014 y no haber profundizado las reformas

estructurales y optado por una estrategia de crecimiento con inclusién social existe

una concordancia negativa entre crecimiento econdmico e indicadores sociales,
circunstancia socioeconémica que coincide con el estudio de Ostry y otros (Ostry
et al, 2014) que sefialan que las politicas redistributivas lejos de resolver la
desigualdad atentan contra el crecimiento econdmico, abonando por la tesis que el
crecimiento econémico es mas eficiente para resolver el problema de la

desigualdad.

En ese orden de ideas, menores tasas de crecimiento econdmico (6.5% el 2011 y
el 2016 se crecidé 3.9%) han conllevado a menores tasas de crecimiento de los
indicadores sociales como se sintetiza y aprecia en el cuadro adjunto:

- reduccién de la pobreza (de 27.8% en el 2011 se redujé a 20.7% en el 2016),

- empleo (de 1.4% en el 2011 se redujo a 0.8% en el 2015),

- desigualdad de ingresos (de 0.45% en el 2011 apenas se redujo a 0.44% en

el 2016) y



- formalizacién tanto laboral (de 75% en el 2011 se redujo a 71.2% al 2016)
como formalizacién empresarial (de 66.6% en el 2011 se redujoé a 53.3% en

el 2015) INEI (Abril 2019).

Este menor crecimiento en una perspectiva de mediano aliento, de acuerdo con el
crecimiento potencial estimado por el Banco Central de Reserva, se explica por una
menor participacion de la productividad total de los factores y un mayor aporte de

la contribucion del capital y en menor medida el aporte de la contribucién del trabajo.

Adicionalmente, esta dinamica de crecimiento no ha podido modificar un factor de
caracter estructural y que influye en su patron de crecimiento como es la estrecha
correlacion entre la inversion privada e indice de precios de exportacién Ministerio
de Economiay Finanzas (27 de agosto del 2014, p 11), variables que han priorizado
el mercado externo y que conllevan a un grado importante de concentracion
econdmica (telecomunicaciones, energéticos, mineros, aéreos, consumo masivo,
medicinas, AFPs), que si bien han aportado al crecimiento econémico y se han
traducido en empleos, ingresos, divisas e ingresos fiscales también vienen
formando parte del gran numero de conflictos sociales y ambientales
fundamentalmente por las diferencias de productividad intersectoriales,

encontrandonos ante cuestionamientos al modelo del desarrollo.

La politica de descentralizacion, implementada desde el 2003 a partir de casi un
consenso unanime en el Congreso, debid contribuir a modificar esta tendencia la
misma que se reforzé por un conjunto de instrumentos que buscaban fortalecer la

democracia a través de la participacion de la ciudadania en las decisiones fiscales



y ejerciesen un mayor control politico (Ley de participacién ciudadana, Presupuesto

participativo fundamentalmente).

Es durante el gobierno del periodo 2011-2016 que ante los problemas de reducir la
desigualdad se aund al enfoque del crecimiento inclusivo para la productividad
donde a través de las politicas de inclusién social y de competitividad se busco
resolver las diferencias de productividad territorial y social. La politica de inclusion
social fue posible de ser implementada teniendo una representacion mayoritaria por
parte del partido de gobierno en el Congreso de la Republica, asi como contar con
la anuencia del sector privado que se alineo a través de cambios al sistema
tributario minero para el financiamiento de esta y el respaldo de las otras fuerzas

politicas.

Consenso politico que supuso que era suficiente la implementacién de esta politica
para sostener el crecimiento econdmico y desconocio la necesidad de comprometer
a los liderazgos regionales para que a través de la politica de descentralizacién los
inversionistas privados contribuyesen a modificar el patron productivo primario
exportador, enfatizando que los gobernadores regionales tienen una importante
cuota en este fracaso sin dejar de sefalar la responsabilidad del gobierno nacional
al no facilitar las condiciones para contar con un Estado descentralizado y
modernizado y optar por un facilismo de solicitar al Congreso, durante el mensaje
presidencial del 2013, la evaluacién de este proceso para su relanzamiento, el

mismo que finalmente no sucedié.

En esta linea de andlisis, de acuerdo con los diagndsticos preliminares del MEF

sobre el estado de la productividad en el pais, permitirian entender que las



diferencias de productividad laboral entre dos sectores sensibles en el ambito rural,
como son la agricultura y mineria, estaban determinando reacciones socio politicas
respecto a las oportunidades o problemas que representaba la mineria y los
potenciales riesgos para el crecimiento de una economia basada en materias

primas.

En ese orden de ideas, de acuerdo con informacion del MEF la productividad
agricola genera alrededor de 3.2 miles de nuevos soles para el afo 2008 y
represente el 34% de la PEA a diferencia de la mineria que significa 67.2 miles de
nuevos soles anuales y emplea tan solo al 1% de la PEA; asimismo, la potencialidad
respecto a nuestro vecino pais de Chile es un incentivo mas no asi si nos
comparamos con el pais mas desarrollado del mundo como Estados Unidos. La
relevancia de las diferencias de productividad se traduce en los ingresos percibidos
en estos sectores, los mismos que se agudizan cuando se comparan con los
obtenidos en el ambito rural.

Asimismo, las diferencias de productividad intersectorial explican parte de las
protestas socio ambientales y llevaron a la progresiva reduccién de inversiones en
el sector minero, también en las actividades gasiferas y petroleras, pero como
resultado de inadecuadas politicas distributivas producto de no contar con las
capacidades e instrumentos de gestion publica acorde a volumenes de inversion
equivalente a megaproyectos y que lejos de reducir la pobreza y desigualdad
propiciaron que las respuestas politicas tanto de las agrupaciones de izquierda
como de derecha se inclinasen hacia el populismo mediante un mayor nivel de
intervencionismo y ya no sélo de politicas distributivas y que ponen en riesgo los

avances alcanzados por la democracia.



De alli que se hace necesario una mayor comprensién de los efectos del
crecimiento econémico y las politicas distributivas en lo territorial y social asi como
mejorar los mecanismos de transmisién del crecimiento en reduccién de pobreza
(mercados laborales, integracion fisica entre zonas de alta pobreza y centros mas

dinamicos, etc.) que han reducido la pobreza.

En ese sentido, se requiere el analisis de la eficiencia de las politicas redistributivas
pues en el periodo 2007-2011 la pobreza se redujo de 42.4% a 27.8% mientras que
en el periodo 2011-2016 de 27.8% a 20.7%. Asimismo, en los mismos periodos la
desigualdad se redujé de 0.50 a 0.45 y a 0.44. De alli que el presente estudio
pretende analizar cuales son los componentes del concepto de inclusién social que
responde a una politica redistributiva y que permita intervenciones pertinentes para
reducir la desigualdad, recuperar las tasas de crecimiento econémico y fortalecer

la democracia peruana.
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Formulacion del Problema

Problema General
¢De qué manera la politica distributiva reducird la pobreza e

incrementara el crecimiento econémico?

Problemas especificos
¢ Como la implementacion de una politica distributiva fortalecera la

gestion de las politicas sociales en el periodo 2011-20167?

¢Como la implementacion de una politica distributiva reducira la

pobreza en el periodo 2011-20167?

¢ Como la implementacion de una politica distributiva incrementara el

crecimiento econémico en el periodo 2011-20167

Objetivos de la investigacion

Objetivo general
Mediante la politica distributiva se reducira la pobreza lo que permite

fortalecer el crecimiento econémico e incrementar la productividad.

Objetivos especificos
Mediante la politica distributiva se fortalecera la capacidad de gasto de
las familias y se minimizaran las protestas sociales en el periodo 2011-

2016.
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Mediante la politica distributiva se priorizara el desarrollo de
capacidades e instrumentos gerenciales suficientes para contribuir a la
reduccion de la pobreza e incrementar el crecimiento econdmico en el
periodo 2011-2016

Mediante la politica distributiva se alineara a la inversion publica
regional y local para conseguir los objetivos de reduccion de la pobreza

en el periodo 2011-2016.

Hipétesis
Hipoétesis general
Con la politica distributiva se lograra incrementar el crecimiento
economico entonces la pobreza monetaria se reducira en el periodo

2011-2016.

Hipétesis especificas

- La politica distributiva del periodo 2011-2016 prioriz el desarrollo de
capacidades e instrumentos de gestion social para recuperar el
crecimiento econdmico y reducir la pobreza.

- Las transferencias publicas asignadas a la politica de Inclusién Social
son redistributivas y han reducido la pobreza e incrementado el
crecimiento economico.

- Las politicas distributivas son ineficientes por la desorganizacion
gubernamental y la limitada coordinacién intergubernamental en la

gestion publica.
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Disefio metodolégico

El enfoque de la investigacion es cuantitativo debido a que se utilizara
informacion estadistica para las variables seleccionadas: crecimiento econémico,
presupuesto publico y/o transferencias publicas y pobreza. Empleamos una
variable proxy para la politica distributiva como es el presupuesto publico puesto
que a través de ésta se busca establecer la influencia de las decisiones politicas en
el crecimiento econdmico nacional o regional. También se evalua las transferencias
publicas, sin embargo, la disponibilidad de informaciéon nos permitira determinar la

representatividad de las variables seleccionadas.

El tipo de investigacién es aplicada puesto que nuestro interés es el de brindar un
aporte de como las instituciones econdmicas y las politicas publicas contribuyen al
crecimiento econémico y a la reduccion de la pobreza, siendo un documento de

caracter descriptivo y exploratorio.

Disefio muestral

Por un tema de representatividad y accesibilidad de la informacion el analisis
sera anual, en ese sentido, se verificara la disponibilidad de la informacién
estadistica, de lo contrario, se elaboraran indicadores proxy’s a las variables

seleccionadas.

Las fuentes estadisticas para emplear son las proporcionadas por el Instituto

Nacional de Estadistica e Informacién (INEI), asi como las del Banco Central de

Reserva del Peru (BCRP) y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
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Justificacion de la investigacion
Importancia de la investigaciéon

La importancia del tema es el de evidenciar como el concepto de inclusién social
responde a la funcién distributiva del Estado peruano y si su diseio que si bien
forma parte del presupuesto asignado al gasto social pone énfasis en el fomento
de las capacidades de las personas a diferencia del convencional asistencialismo,
resaltando si en este nuevo enfoque se prioriza o no las capacidades e
instrumentos gerenciales suficientes que permitan contribuir a la reduccién de la

pobreza y desigualdad al crecimiento econédmico en un marco democratico.

Esta iniciativa forma parte de la influencia de visiones de desarrollo donde al ser
insuficiente el crecimiento econdmico para resolver la desigualdad de ingresos se
promueven politicas distributivas que han adoptado diferentes denominaciones y
gue buscan resolver en paralelo la desigualdad y la productividad como es el caso
de la propuesta de la OCDE (Fomentando un crecimiento inclusivo de la
productividad). Cabe destacar que el Peru en el periodo 2011-2016 la politica

distributiva se denominé inclusion social y enfatizé en la inclusion social centrada

en |la persona, respecto a otra que enfatiza en la inclusidon econémica pero centrada

en la unidad productiva como es la presente politica gubernamental de acuerdo a

la conceptualizacion realizada por Elmer Cuba como parte de Macroconsult.

En ambas visiones la recuperacidn del crecimiento econdmico, de los ultimos afos,
se hace necesario por sus implicancias en el empleo y en la gobernabilidad, en ese
sentido, la productividad adquiere relevancia pues expresa el uso eficiente de la
combinacion del capital, del trabajo y las capacidades de absorcion de la tecnologia

en los procesos productivos.
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Asimismo, es el actual disefio institucional econémico el que ha permitido el
progresivo desarrollo de capacidades en la gestion de las diferentes funciones del
Estado en la economia, las mismas que han permitido minimizar las demandas
populistas, los problemas de agencia, ejercer su rol redistributivo al Estado
mediante el sistema tributario, mejorar las imperfecciones del mercado de capitales
y prestar servicios publicos adecuados mediante las politicas regulatorias, entre

otras mas.

Desde el nivel politico la democracia se ha fortalecido producto de cuatro procesos
electorales continuos y transparentes, asimismo, los gobernantes electos pudieron
ejercer sus gobiernos respetando las libertades politicas: opinidén, expresion,
informacion 'y asociacion, sin embargo, las innovaciones democraticas
incorporadas en las herramientas fiscales y como parte de las politicas distributivas
si bien han contribuido al crecimiento econdmico los arreglos institucionales fiscales
disefiados empiezan a verse desbordados al no estar acompafados del
fortalecimiento de los partidos politicos a nivel regional y controlar la corrupcion

agudizada por el proceso de descentralizacion.

De esta manera, se hace necesario conocer el disefio idoneo de las politicas
distributivas para el periodo de analisis y determinar su contribucién al crecimiento
econoémico en un Peru caracterizado por una dinamica productiva descentralizada
y donde la politica de descentralizacion lejos de modificar el patréon productivo ha
propiciado un escenario de prebendas y conflictividad agudizado por las diferencias
de productividad intersectorial, no obstante ello, la pobreza se redujo a 20.7% si

bien no en la misma proporcion que el quinquenio anterior, la desigualdad en la
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practica se estanco (0.44% al 2016), la informalidad laboral ha mantenido el mismo
ritmo que el quinquenio anterior reduciéndose a 71.2% al 2016 y la informalidad
empresarial se habria reducido sustancialmente a pesar de recién contar con
estadisticas para el periodo en analisis (de 66.6% en el 2011 al 53.3% al 2015), en
ese orden de ideas, se busca conocer el contenido de éstas politicas las mismas
que deben ser resultado del desarrollo de capacidades en gestién publica y la
seleccioén de los instrumentos fiscales (impuestos, transferencias de efectivo para
asistencia temporal o desarrollo de capacidades, inversion publica en
infraestructura o gastos en salud y educacién) que hayan sido los pertinentes para

alcanzar el crecimiento y la igualdad.

Viabilidad de la investigacion

Es viable la realizacion del presente estudio, por contar con informaciéon de
crecimiento econdmico, pobreza, gasto e ingreso familiar, desigualdad,
productividad e inversién publica. Informacién disponible que nos permitira elaborar
los indicadores que nos permitan cuantificar las relaciones entre las variables

identificadas para realizar los estimados deseados para el periodo a estudiar.

Cabe destacar que la preocupacion de los impactos distributivos o de la
desigualdad no pone énfasis en la necesaria capacidad de gestion de los aparatos
gubernamentales para gestionar la funcion distributiva del Estado, se resalta en los
impactos distributivos de los instrumentos via transferencias o impuestos pero no
se brinda informacion acerca de las condiciones en que se gestiona una
determinada politica publica. Es reconocida que la funcion de estabilizacion y de
asignacion aportan significativamente al crecimiento econémico producto de un

sistema meritocratico puesto que los funcionarios de la politica monetaria y fiscal
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cuentan con estandares que incluso son transferibles a nivel internacional, situacion
que no se puede observar en el caso de las politicas distributivas tal como lo
enfatiza Fukuyama en su texto la Construccion del Estado y en particular en la
gestion de la educacion.

A nivel nacional Waldo Mendoza y Elmer Cuba en reiteradas ocasiones han
advertido de la necesidad de contar con un Estado que funcione en particular en
aquel que tiene como cliente a la persona, este ultimo precisa que “...el reto central
esta en los sectores de servicio masivo, que gestionan mal” Elmer Cuba (El
Comercio 25-04-2018) pues las partes del Estado que brinda servicios al sector
privado moderno funcionan bien.

El analisis permitira conocer cual ha sido la estrategia gubernamental en el periodo
en mencion y si las capacidades en gestion publica basadas en un enfoque
redistributivo y con una nueva denominacién como la de inclusiéon social pero
teniendo a la productividad como un objetivo de largo plazo han permitido recuperar

las tasas de crecimiento y consolidar la democracia.

Limitaciones de la investigacion

La presente investigacion podria tener algunas limitaciones en la obtencion de
informacion relacionada a la periodicidad de la informacion estadistica puesto que
el periodo en analisis que es anual no seria representativo siendo necesario contar

con informacion trimestral para una mayor significancia estadistica.

De igual manera, al ser las politicas de inclusion social relativamente nuevas no

necesariamente estan registradas en las estadisticas en una periodicidad que no
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sea la anual. Asimismo, las unidades de las variables seleccionadas pueden limitar

el andlisis por las razones antes indicadas.
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CAPITULO I: MARCO TEORICO

1.1 Antecedentes de la investigacion

- Ostry, Jonathan; Berg, Andrew; Charalambos, Tsangarides (primer
semestre/2014). Redistribucién, crecimiento y desigualdad. Revista de
Economia Institucional, vol. 16, n.° 30, pp. 53-81.

Este documento enfatiza que

el consenso tentativo de la literatura sobre crecimiento econémico acerca de
gue la desigualdad puede socavar el progreso en salud y educacién, causar
inestabilidad politica y econdmica que reduce la inversion y debilitar el
consenso social necesario para hacer ajustes en caso de grandes choques,
y que se tiende a reducir el ritmo y la duracion del crecimiento (Ostry et al,

2014, p 53).

Los autores (Ostry et al, 2014) resaltan que si bien

la desigualdad puede impedir el crecimiento, al menos en parte, porque
provoca esfuerzos de redistribucion a través del sistema fiscal, que pueden
socavar el crecimiento. En tal situacién, aunque la desigualdad sea mala
para el crecimiento, los impuestos y las transferencias pueden ser un mal
remedio. Si bien la literatura sobre este punto es controversial, la idea de un
trade off entre redistribucion y crecimiento parece estar profundamente
arraigada en la conciencia de los encargados de politica. Influyendo el texto
de Okun que resalta “el efecto negativo de las politicas redistributivas”
respecto a la interaccién “entre eficiencia y equidad y las “filtraciones” de

eficiencia que generan los esfuerzos por reducir la desigualdad (p 54).
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A pesar de estos argumentos, los autores enfatizan de que no se debe concluir
‘que el tratamiento de la desigualdad -redistribucion- es peor que la enfermedad”
(Ostry et al, 2014, p 54). Plantean que “debemos preguntarnos si las medidas que
mejoran la igualdad llevan invariablemente a una pérdida de eficiencia econémica,
como suponen Okun y otros autores” (Ostry et al, 2014, p 54); analisis que lleva a
la reflexion respecto a que las politicas publicas son “de mutuo beneficio que tienen
potencial para promover la eficiencia y la igualdad” (Ostry et al, 2014, p 54), algunas
de estas politicas son: “impuestos a las actividades con externalidades negativas
que pagan los mas acomodados pero perjudican a los mas pobres” (Ostry et al,
2014, p 54), también estan “las transferencias de efectivo destinadas a mejorar la
asistencia a la escuela primaria en paises en desarrollo o el gasto en capital publico
o educacion que beneficia a los pobres” (Ostry et al, 2014, p 54). Pero también,

algunos rubros del gasto por parte del gobierno “pueden ser favorables para el

crecimiento y la igualdad” (Ostry et al, 2014, p 54). Concluyendo “es posible que los

efectos macroecondémicos de las politicas redistributivas reflejen un balance entre
los diferentes componentes del paquete fiscal y parece ser un asunto empirico que

la redistribucion sea en la practica pro o anti-crecimiento” (Ostry et al, 2014, p 54).

Pero ¢ cual es la real relacion entre la desigualdad/redistribucion/crecimiento?, para
esto la evidencia histdrica muestra que “,...los efectos negativos de la desigualdad
sobre el crecimiento pesan mas que los efectos negativos de la reduccién de la
desigualdad?” (Ostry et al, 2014, p 55). Lo que se tiene que ver, es el analisis
simultaneo de “los efectos de las transferencias redistributivas y los de desigualdad”
(Ostry et al, 2014, p 55), para lograr esto, se debe tener una adecuada medicién de
los diferentes efectos y para ello se “requiere datos transversales de paises sobre

desigualdad antes de impuestos y de transferencias (desigualdad de mercado) y
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de desigualdad después de impuestos y de transferencia (desigualdad neta)” (Ostry

et al, 2014, p 55). En la actualidad “estos datos son escasos e imperfectos” (Ostry

et al, 2014, p 55).

Se busca distinguir “en forma cuidadosa” entre “desigualdad neta y la de mercado”

para asi poder estimar apropiadamente las “transferencias redistributivas”, ademas

analizar el aporte del crecimiento econdmico tanto en tasas de crecimiento como

intensidad durante el ciclo econdmico. Se hicieron estudios, teniendo en

consideracion lo antes mencionado y estos son los resultados.

Sociedades mas desiguales tienden a redistribuir mas. En los paises de
la OCDE, una mayor desigualdad tiende a estar asociada, 1 a 1 en
promedio, con una mayor redistribucién; de modo que casi no hay
correlacion entre desigualdad neta y de mercado. Aunque el efecto es
mas débil en paises que no pertenecen a la OCDE, esta aun presente.
Es entonces necesario distinguir entre desigualdad neta y de mercado
para entender el nexo crecimiento- desigualdad y controlar por separado
el papel de la redistribucién en materia de crecimiento — desigualdad
(Ostry et al., 2014, p 55).

“Una menor desigualdad neta parece impulsar un crecimiento mas rapido
y duradero para un nivel dado de redistribucién” (Ostry et al., 2014, p 56).
“El impacto de la redistribucion sobre el crecimiento parece ser benigno
en general; hay evidencia de que solo en casos extremos puede tener
efectos negativos directos” (Ostry et al., 2014, p 56)... “Los efectos
directos e indirectos combinados de la redistribucion —incluidos los
efectos de crecimiento de la menor desigualdad resultante— son, en

promedio, favorables al crecimiento” (Ostry et al., 2014, p 56).
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Para todo esto se requiere una buena base de datos confiable, y que no sean

escasos.

Trivelli, Carolina; Urrutia, Carlos. (2018). Crecimiento y reduccion de la

pobreza.

En Desigualdad y pobreza en un contexto de crecimiento
economicolUrsula Aldana, Jonathan Clausen, Angelo Cozzubo...(et al.)

12 edicion. Lima: Instituto de Estudios Peruanos. (Lima: Litho&Arte).

El texto discute como y porqué se redujo la pobreza en el periodo 2004-2016 y cual
ha sido el rol cumplido del crecimiento y de las politicas redistributivas, analisis que
es fundamental para elaborar politicas que ayuden a enfrentar la pobreza en un
contexto totalmente distinto de crecimiento econdmico y mantener el debate sobre

la urgencia de estrategias para el cierre de brechas y reduccién del indicador de

pobreza monetaria.

Las cifras obtenidas como politica sostenida de reduccién de la pobreza el ano 2017

ya no son mas las normas, por primera vez en mas de 15 afos, lo mas serio parece

ser el cambio en la distribucion de los cambios en gastos e ingresos de la poblacion,
que afecta a los deciles mas vulnerables ubicados en las inmediaciones de la linea

de la pobreza. Siendo este el desafio de las politicas distributivas.

Precisa que el analisis se basa en la medida oficial de la pobreza, denominada
pobreza monetaria, y que permite comparaciones en el tiempo, reconociendo que

existen otras medidas como las multidimensionales.

Sostienen que en el periodo de analisis el crecimiento ha sido pro pobre pues ha

generado incrementos mayores en los estratos de menores ingresos que en los de
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altos ingresos. El promedio de crecimiento del periodo ha sido de 5.7% lo cual
favorecié de forma significativa la reduccion de la pobreza. El periodo indicado tuvo
distintos momentos e impactos diferenciados. En el periodo inicial del 2004-2011
las tasas estuvieron por encima del 7%; del 2011 al 2014 a tasas promedio de

alrededor de 5% y del 2014 al 2016 un crecimiento de 4%.

Este estudio guarda concordancia con lo estimado por Calvo-Gonzales que han
registrado para los paises América del Sur, en “el periodo 2003-2014, una
elasticidad crecimiento/pobreza de -1.5”. Por “un incremento de 1% del PBI per
capita la pobreza cayo 1.5%, muy por encima de lo registrado para el mismo

periodo para los paises de Centroamericana y México (-0.9%)” (Trivelli y Urrutia,

2018, p 20). Indicador que tiende a la convergencia producto de las menores de

tasas de crecimiento.

No obstante ello, las reducciones de pobreza y extrema pobreza han estado
acompanadas de cambios importantes en otros indicadores: brecha de pobreza (se
redujé de 22.1% a 5.4% para el 2004 al 2015), severidad de la pobreza paso de

11% a 2% en el mismo periodo.

Los hogares que han superado la brecha de la pobreza aun necesitan acciones
transformadoras mas complejas pues no sera suficiente darles una transferencia

dada la vulnerabilidad que atraviesan.

De igual manera, ‘“la_desigualdad” medida por “el indice de Gini” ha “mostrado

mejoras a lo largo del periodo de alto y sostenido crecimiento” (Trivelli y Urrutia,

2018, pp 20, 21), por lo que a pesar de las “limitaciones metodoldgicas” sostienen

los autores que “el crecimiento econdmico ha tenido un comportamiento pro-pobre”

(Trivelli y Urrutia, 2018, p 21).
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Este tipo de crecimiento econdmico para el periodo 2004-2016 que redujo la

pobreza se ha atribuido a distintos mecanismos:

- Mayor crecimiento genera mayor empleo 0 mayores ingresos laborales
(formales e informales) para las familias.

- Acciones redistributivas del Estado benefician directamente a los pobres.

El estudio realizado muestra evidencias que son los mercados laborales el
mecanismo principal por el cual se reduce la pobreza, sin embargo, los mecanismos
redistributivos, localizados y focalizados también contribuyen de manera directa
con la reduccién de la pobreza. Ademas, los mecanismos redistributivos indirectos
utilizan a los propios mercados laborales a través de la inversion en infraestructura
local, interconexidn y otras inversiones productivas. Estas inversiones crean
empleo o ponen en valor los activos del territorio o activos en manos de los pobres,
lo cual a su vez genera mas inversion, mas empleo o mayor capacidad de producir

ingresos reduciendo la pobreza en aquellos hogares que lo requieren.

Ademas identifican como operan los mecanismos del crecimiento y redistribucion
para superar la pobreza descomponen los cambios en como el gasto familiar
acumulado se distribuye. Esta descomposicion permite separar la porcidon de la
caida en pobreza atribuible al crecimiento y aquella reduccién que no es explicada
por el crecimiento, a la que llamamos redistribucion; esto mediante el supuesto de
que todas las personas tengan un incremento en su gasto proporcional al
crecimiento del gasto nacional para cierto periodo. De esta manera, la tasa de
pobreza con el nuevo gasto creado correspondera a una pobreza donde solo hubo

crecimiento y la diferencia sera atribuible a efectos redistributivos.
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Otro aporte importante del estudio sobre el impacto econémico para superar la
pobreza esta relacionado con la trayectoria de algunos colectivos con alta
exclusion, identificando para ello la situacién de la pobreza rural como un agregado
de los bolsones de pobreza, luego lo compara con distintos grupos: pobladores de

la sierra rural, poblacién con ascendencia indigena y la de PePI.

Concluyendo que a diferencia de los agregados nacionales para los grupos mas
excluidos el aporte de la economia para superar la pobreza ha sido decreciente en
el tiempo (mayor a mediados del 2000 y menor luego de 2012). Para el agregado
nacional entre 2011 y 2015, el crecimiento habria contribuido con el 75% de la
reduccion de la pobreza. Para los grupos excluidos analizados, entre 2012 y 2016
su contribucion no superaria el 40%. Con relacién a estos grupos existen otras que
explican tal reduccién como inversiones en sus localidades de residencia, acceso
y escala de mercados laborales para sus caracteristicas y localizacién (v.g. en

construccion y servicios) y la presencia de programas focalizados.

Una segunda conclusién es que este aporte ha sido menor, en cada momento, para
los grupos que enfrentan las mayores exclusiones. Es decir, si el crecimiento
contribuy6 con el 96% de la reduccion de la pobreza rural entre 2004 y 2008,
contribuy6 con el 81% para superar la extrema pobreza de los pobladores rurales
con ascendencia indigena en el mismo periodo. Asimismo, entre 2012 y 2016, se
puede atribuir al crecimiento el 41% de la reduccién en la pobreza rural, el 33% en
la sierra rural y el 31% de la reduccion de la pobreza extrema de los pobladores

rurales con ascendencia indigena. Enfatizando, que el crecimiento agregado tiene
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mayor impacto en los colectivos mas integrados a los circuitos econdmicos

dinamicos.

Estos resultados manifiestan que la sostenibilidad para superar la pobreza es
mediante una economia vigorosa. La reduccién de brechas es factible mediante
un crecimiento pro pobre pero tiene que ir acompafiado de decisiones de politica
publica y de inversiones privadas, muchas de las cuales son solo posibles gracias
a que existe crecimiento, en ese sentido, urge consolidar iniciativas que favorezcan
acciones redistributivas entre grupos y territorios siendo necesario también mejorar
los mecanismos de transmision del crecimiento en reduccién de pobreza (mercados
laborales, integracion fisica entre zonas de alta pobreza y centros mas dinamicos,

etc.).

- OCDE (2016). Fomentando un crecimiento inclusivo de Ila
productividad en América Latina. Serie “Mejores Politicas” de la OCDE,
1-25. https://www.oecd.org/latin-america/fomentando-un-crecimiento-
inclusivo-de-la-productividad-en-america-latina.pdf

América Latina ha progresado econdémica y socialmente durante el presente

siglo, sin embargo, sus niveles de desigualdad de ingresos y brechas de

productividad son muy acentuadas por lo que se requiere actuar con urgencia
mas aun cuando uno de los componentes del crecimiento econémico, como
son los factores externos, han evidenciado las debilidades estructurales

subyacentes.
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Ante “este doble desafio” (OCDE, 2016, p 6), de cierre de brechas de
productividad e inclusién social, la OCDE propone promover el crecimiento de
la productividad pero adoptando “politicas basadas en un concepto mas
inclusivo de dicho crecimiento” (OCDE, 2016, p 6), de esta manera, se
permitira “a todas las personas y empresas materializar e incrementar su
potencial productivo para propiciar asi un crecimiento de la productividad
agregada aun mayor, asi como una distribucion mas equitativa de los ingresos”
(OCDE, 2016, p 6) con lo cual se pondria “en marcha un circulo virtuoso”

(OCDE, 2016, p 6).

Este desafio sera afrontado con reformas estructurales en cinco ambitos de
politica y de forma paralela siendo estas: “capital humano, mercado de trabajo,

ambiente de negocios, innovacion e infraestructuras” (OCDE, 2016, p 3).

La OCDE (2016) considera que

Invertir en educacion, competencias y formacion continua sera fundamental
para mejorar la productividad del trabajo y ampliar las oportunidades
economicas. Facilitar la entrada de mas empresas y trabajadores a la
economia formal puede mejorar las condiciones salariales y de trabajo, asi
como ayudar a cerrar las enormes brechas de productividad que existen entre
las pymes y las grandes empresas. Garantizar un ambiente de negocios
competitivo y abierto fomentara el comercio y la inversion y contribuira a una
asignacion eficiente de los recursos. Mejorar los marcos de innovacion podria
también alentar el desarrollo y la difusion de nuevas tecnologias. Del mismo

modo, la inversion en redes de transporte y comunicacion nacionales e
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intrarregionales podria permitir que las empresas aprovechen las
oportunidades que el comercio y el cambio tecnoldgico brindan, y al mismo

tiempo mejorar la conectividad social (OCDE, 2016, p 3).

Ante este contexto la OCDE viene colaborando “con los gobiernos de América
Latina en el disefio, desarrollo y ejecuciéon de mejores politicas para una vida

mejor en toda la region” (OCDE, 2016, p 3).

Carmen Pagés. Editora. (2010). La era de la productividad: como transformar
las economias desde sus cimientos. Publicacion del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). file:///C:/Users/lFERNANDO/Downloads/La-era-de-la-
productividad-C%C3%B3mo-transformar-las-econom%C3%ADas-desde-sus-
cimientos.pdf.

El libro plantea que “el bajo crecimiento de la productividad es la raiz del deficiente
crecimiento econdmico de América Latina y que el logro de una productividad mas
alta debe ubicarse en el epicentro del debate econémico actual” (Pagés, C. (Ed.)

2010, p 2).

Pagés, C. (Ed.). (2010) sostiene que
el hecho de que se ampliaran las brechas de ingresos con el resto del mundo
no fue debido a la falta de inversion en capital fisico y humano, ni al lento
crecimiento de la fuerza laboral, sino a un déficit cronico de crecimiento de
la productividad. Si la productividad en América Latina y el Caribe hubiese
aumentado al mismo ritmo que en Estados Unidos, el ingreso per capita de

la region habria seguido siendo un cuarto del de ese pais, inclusive con las
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inversiones en capital humano y fisico que se registraron. Si, por otra parte,
la productividad hubiese convergido al nivel de la de Estados Unidos —es
decir, si se hubiesen empleado los recursos fisicos y humanos con los que
cuenta actualmente América Latina y el Caribe con la eficiencia productiva
de los de Estados Unidos— el ingreso per capita se habria duplicado y la
renta de la regién seria un tercio de la de dicho pais. Sin embargo, al
aumentar la productividad, habrian aumentado también la inversién y la
educacion, cerrando aun mas la brecha y, con el tiempo, facilitando la
convergencia hacia los niveles de renta de los paises desarrollados (Pagés,

C. (Ed.) 2010, p 2).

La baja productividad suele ser el resultado no intencionado de una gran
cantidad de fallas del mercado y del Estado que distorsionan los incentivos
para innovar, impiden la expansion de las compafiias eficientes y promueven
la supervivencia y el crecimiento de empresas ineficientes. Estas fallas del
mercado y del Estado son mas pronunciadas en las economias de bajos
ingresos —y Ameérica Latina no es la excepcion— y constituyen un factor
importante que explica sus niveles relativamente bajos de productividad (p

31).

Concluyendo que se tienen que mejorar y corregir los problemas de las fallas del

Estado y del mercado porque “conspiran contra el crecimiento de la productividad”

(Pagés, C. (Ed.) 2010, p 28). Sin desmerecer la promocion de la innovacion para

crecer y donde América Latina puede explorar vias adicionales para el crecimiento

puesto que su estructura productiva es intensiva en mano de obra y en particular
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en aquellas actividades econémicas como son el comercio y servicios, por ende,

sus estrategias de crecimiento tienen que tomar en cuenta estas caracteristicas

economicas.

Pagés, C. (Ed.). (2010) también sustenta que
Esto no implica que la innovacion y adopcién tecnolégica no sean fuentes
importantes de crecimiento de la productividad en los paises en desarrollo:
simplemente significa que ademas de incrementar la productividad de cada
empresa fomentando la innovacion y la adopcién de tecnologia, los paises
en desarrollo disponen de otras importantes fuentes de crecimiento
adicionales mediante mejoras en sus politicas. Si bien en muchos casos
esos avances aportarian unicamente fuentes temporales de crecimiento,
podrian propiciar un gran paso al frente, similar a los incrementos en
productividad registrados durante el periodo de rapida urbanizacion y
transformacion estructural de los decenios de 1950 y 1960 (Pagés, C. (Ed.)

2010, p 5).

La puesta en practica de politicas que eleven la productividad depende de
la manera en que estan organizados los intereses privados. Pero sobre todo
depende de la capacidad del Estado y del sistema politico para: a) mantener
politicas estables y creibles que permitan al sector privado invertir e innovar
con un horizonte a largo plazo; b) adaptar las politicas a los cambios de la
coyuntura econdmica, y c) coordinar las politicas de diferentes ambitos —
econdmico, social e institucional— teniendo en cuenta sus efectos mutuos.
Si el gobierno carece de estas capacidades, las organizaciones

empresariales o los grupos econémicos influyentes abogaran por politicas
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que ofrezcan beneficios inmediatos, aun a expensas de la productividad
agregada y, en definitiva, del bienestar de toda la sociedad (Pagés, C. (Ed.)

2010, p 20).

Asimismo, Pagés, C. (Ed.). (2010) enfatiza en que
los modelos mas estilizados de representacion politica suponen que en el
proceso de formulacion de politicas se tienen en cuenta las preferencias de
cada persona y que las politicas son resultado de mecanismos
institucionales que determinan como se representa a cada uno. La
complejidad de estos modelos crece cuando se incorpora explicitamente el
hecho de que la mayoria de las personas tienen preferencias fuertes acerca
de algunos temas (segun su dotacion de recursos y su papel en la sociedad)
y, por ende, puede tratar de modificar la politica publica por otros medios

ademas del de elegir a sus representantes mediante el voto (p 352).

El texto luego de la revision de varias experiencias en América Latina concluye que
la mayoria de los regimenes politicos carece precisamente de las
capacidades que se necesitan para poner en practica objetivos de politicas
tan complejos. No todos los paises enfrentan los mismos retos en materias
de politicas y no todos comparten la misma configuracion institucional: segun
sea el caso, esta puede facilitar o impedir el aumento de la productividad.
Asi no es posible plantear una politica universal ni una recomendacion
institucional” y tan sélo proponen “consideraciones politicas e institucionales
para tomar en cuenta a fin de mejorar las politicas y potenciar la

productividad (p 369).
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Ros, Jaime (Mayo 2014). Productividad y crecimiento en América
Latina: ¢Por qué la productividad crece mas en unas economias que
en otras? Serie Desarrollo Econdmico. CEPAL.
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/36770/LCMEXL1145s_

es.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Este documento cuestiona el argumento acerca de las causas del crecimiento
en América Latina expuesto por el BID en el documento “La era de la
productividad: como transformar las economias desde sus cimientos”
(Pagés, C. (Ed.) 2010)., anteriormente resumido, y en particular cuestiona la
argumentacion del documento en el que se sostiene que el lento crecimiento
de América Latina es un crecimiento de productividad y no de acumulacion

de capital.

En ese sentido, realiza su analisis comparando él porqué “La productividad
crece mas en unas economias que en otras en América Latina”. En base a
tres enfoques tedricos, resefiados en la seccidn de justificacion tedrica,
realiza estimaciones y en base a ellas llega a las siguientes conclusiones:
La evidencia encontrada en base a los estimados sustentados en los tres
enfoques tedricos presentados “sugieren claramente que la desaceleracion
de la expansién de la productividad total de los factores es un fendmeno
enddgeno a la pérdida de dinamismo del crecimiento econdmico general y
de la acumulacion de capital fisico” (Ros, 2014, p 63) y cita la experiencia
de la década pérdida donde la endogeneidad del crecimiento “se detuvo

por las restricciones de demanda impuestas por la crisis de la deuda y el
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racionamiento del crédito externo; la acumulacion de capital se desplomé y
con ello se redujo el aumento de la productividad en los sectores
industriales y, por la via de una informalidad creciente en el mercado de
trabajo, también en los sectores de comercio y servicios, llevando con ello
a un desplome de la productividad del trabajo y de la PTF” (Ros, 2014, p

63).

De igual manera, segun el estudio de Ros (2014) los resultados encontrados
advierten también en contra de sobreenfatizar el papel del capital humano
en el desempefio reciente. En las ultimas décadas, la mayoria de los paises
analizados registraron una aceleracion en la formaciéon de capital humano
precisamente en el periodo en que se desacelera el crecimiento de la
productividad del trabajo y el total de los factores. Ello no significa desde
luego que el capital humano sea irrelevante. Simplemente apunta a que las
causas de la variacion en el tiempo y entre paises deben buscarse en otra
parte, en los factores que determinan la tasa de acumulacion de capital
fisico. La sobreestimacion del papel en el crecimiento del capital humano
como factor de produccién en la literatura reciente va de la mano,
curiosamente, de una subestimacién del papel del capital humano como
vehiculo de difusion tecnolégica, papel para el cual se ha encontrado alguna

evidencia favorable (Ros, 2014, p 63).

También Ros (2014) sostiene que
los resultados obtenidos ponen en duda el énfasis tan comun en la literatura

reciente, de poner a las instituciones como el factor determinante de la baja
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tasa de acumulacién de capital y el lento crecimiento de la productividad.
Sucede aqui algo similar a lo que sucede con el énfasis en el capital humano
como factor de produccién. En efecto, el punto mas importante a este
respecto es que la desaceleracion del crecimiento tuvo lugar en medio de
cambios institucionales positivos, incluyendo modificaciones en la direccion
de las asi llamadas instituciones politicas y econdmicas inclusivas
(democracia, imperio de la ley, liberalizacion econdémica; véase sobre el
tema, Acemoglu y Robinson, 2012). El fracaso en acelerar el crecimiento no
puede adjudicarse a un deterioro del marco institucional, a malas
instituciones; debe ser el resultado de politicas inadecuadas que operan en

un marco institucional mejorado (Ros, 2014, p 63-64).

Tampoco parece ser el caso que los paises que mas crecieron sean aquellos
que fueron mas lejos en el cambio de la instituciones econémicas y politicas.
Por ejemplo, si se observa nuevamente el cuadro 8 del capitulo I, se vera que
no hay una relacién aparente entre el grado y el tiempo en que se llevé a cabo
la liberalizacién econdmica y el desempefio en términos de crecimiento. Los
paises en el cuadrante superior izquierdo del cuadro 8, con un desempefio
mejor que en el pasado y que el promedio mundial, incluyen a Chile, un
reformador temprano, la Republica Dominicana, un reformador tardio, la
turbulenta Argentina, con una politica cambiaria heterodoxa desde 2002, y el

relativamente mas ortodoxo Peru (Ros, 2014, p 64).

En cambio, los resultados apuntan a que las diferencias entre paises en

crecimiento del producto y de la productividad se vinculan con diferentes
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tasas de acumulacion de capital y ritmos de industrializacion (o
desindustrializaciéon). Se sugiere que las condiciones de demanda y el grado
de sobre o subvaluacién del tipo de cambio real son factores para considerar
en la explicacion de las tasas de acumulacion. Un analisis mas profundo
deberia también tomar en cuenta el papel de la politica de inversidn publica,
como determinante directo e indirecto de la tasa general de acumulacién, del
crédito bancario y, de manera mas general, de la intermediacion financiera
(incluida la banca de desarrollo) como limitante o propulsora del proceso de
inversion, asi como de las politicas de desarrollo productivo como

determinante de los procesos de industrializacion (Ros, 2014, p 64).

Puhle, Hans-Jurgen (s/f). Problemas de consolidacion democratica y
“democracias defectuosas”

http://www.top.org.ar/ecqgp/FullText/000000/PUHLE%20Hans%20Jurgen%

20-%20Problemas%20de%20consolidacion%20democratica.pdf

El sistema democratico ha evolucionado desde la primera guerra mundial y
se identifican cuatro olas donde se aprecian la convergencia hacia la
democracia tanto del sistema capitalista y comunista. También se aprecian

etapas desde la transicion, consolidacién y calidad de la democracia.

La etapa de consolidacién se la tipifica como una democracia relativamente
estable que ha superado la fase de transiciéon democratica, se caracteriza
por la presencia de factores y regimenes de consolidacién democratica,

asimismo, no basta la adicién de regimenes parciales y se pueden producir
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desencantos con la democracia (inestabilidad econdémica, desempleo,

autonomia cultural).

El autor sefala que es el sistema parlamentario el que ha facilitado los
procesos de consolidacion democratico antes que sistemas presidenciales.
La diferencia entre paises occidentales y excomunistas es el que en los
primeros es mas facil definir prioridades y velocidades de las reformas socio
econdmicas; asimismo, una mayor consolidacion es factible con
"democracias...socio econdmicamente avanzadas, con tradiciones
pluralistas mas extendidas y en las que rige un estado de derecho” (Puhle,

s/f, p 6). y finalmente no hay modelo unico.

La evaluacion de la consolidacion democratica o de “democracias defectuosas” se

identifica a partir de un conjunto de indicadores segun Puhle (s/f) como:
régimen electoral (representantes politicos electos, sufragio inclusivo,
derecho a ser elegido y elecciones libres y honestas), libertades politicas
(libertad de opinion, prensa y de informacion; derecho de asociacion), poder
real de gobernar (gobierno por representantes electos, sin dominios
reservados), control de poderes (control y balances) y estado de derecho
(derechos humanos y civiles, estado de derecho, derechos y proteccion de

minorias) (p 8-9).
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1.2 Bases tedricas

1.2.1 Justificacion Teorica

El marco tedrico que respalda a la investigacién a realizar es el de la economia
publica, la misma que estudia la intervencion del Estado en una economia de
mercado. En ese orden de ideas, tanto Stiglitz como otros autores consideran que
“la rama de la economia que facilita el analisis de las decisiones econdmicas en el

sector publico es la economia normativa antes que la economia positiva”.

La economia normativa o economia del bienestar “se preocupa del grado en el que
los programas publicos sirven para cumplir los objetivos deseados, asi como de la
forma en que pueden lograrse mejores resultados. La evaluacion que se haga debe

contemplar los efectos de los programas publicos sobre la eficiencia econdémica y

sobre la distribucion del ingreso”. Para Stiglitz “la economia normativa se encarga

de la valoracion de la conveniencia de la politica gubernamental, mientras que la

economia positiva se encarga del analisis de las consecuencias de una politica

qubernamental”.

En ese sentido, que el Estado intervenga en la economia implica una serie de
interrogantes puesto que sus decisiones impactan en el sector privado y sociedad

civil, las mismas que deben contemplar:

- “iQué parte de los recursos debe dedicarse a la produccion de bienes
publicos (defensa, carreteras) y cuanto a la produccion de bienes privados
(automoviles)?, lo cual determinara opciones en la curva de posibilidades de
produccion y una seleccion éptima con unos recursos y tecnologia dada”.

(Stiglitz sintetiza esta decision ¢, Qué ha de producirse?)
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- En qué circunstancias el Estado debe “...asumir la responsabilidad directa
de producir bienes y cuando debe adquirirlos a empresas privadas”. (4, Cémo

debe producirse?)

“

- Ofra interrogante esta relacionada sobre la distribucién dado que ‘las
decisiones gubernamentales sobre los impuestos o programas de asistencia
social determinan la cantidad de renta que le queda a cada individuo para

sus gastos” (¢, Para quién?).

- Una cuarta interrogante es 3, Cémo se toman las decisiones colectivas? Area
de preferente interés de la economia publica antes que otras ramas del
analisis econdémico puesto que las decisiones colectivas son diferentes a las
decisiones individuales asociadas mas al consumo o empresariales
relacionadas con la produccién. Incluso éstas son mas complejas en
sociedades democraticas que autoritarias donde el proceso politico genera

restricciones para la toma de decisiones.

Estas interrogantes se justifican en el caso que existan las denominadas fallas en

el mercado y alteren el bienestar de acuerdo con la definicion de Pareto.

El concepto de bienestar es el de “la maximizacion de la economia cuando esta en
una situacion eficiente en el sentido de Pareto, es decir, cuando no existe cualquier
otra situacién en la que algun individuo pueda mejorar su bienestar sin que

necesariamente algun otro tenga que empeorar o perjudicarse”. “El objetivo de la

economia del bienestar es sopesar criterios tales como eficiencia y equidad vy

evaluar distintos comportamientos de mercado, para ver como se afecta la utilidad

de los diversos agentes de la sociedad”.
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Esta situacion éptima sucede en el caso que no existan fallas en el mercado y el
libre mercado funcione, “en esas circunstancias los mercados competitivos llevan a
una asignacion de recursos tal que no existe ninguna reasignacién de los recursos
(ninguin cambio de la produccion y del consumo) que pueda mejorar el bienestar de
una persona sin que empeore al mismo tiempo el de alguna otra. De existir fallas
en el mercado, puede hacerse necesario recurrir a politicas publicas para asegurar
la eficiencia”.

Reiteramos que la eficiencia paretiana se define como el bienestar o utilidad que
alcanzan dos individuos en base a sus recursos dados y que pueden ser
modificados en una curva de posibilidades de produccién donde no es sélo un punto
en el que se encuentran satisfechos, sin embargo, estas combinaciones si bien
expresan eficiencia no consideran criterios distributivos acorde con el criterio de

equidad.

En ese sentido, la teoria economia ha desarrollado dos teoremas de la economia

del bienestar.

El primer teorema es el del “equilibrio walrasiano o competitivo” y que lleva a una
situacion de “Pareto 6ptimo”. Este equilibrio se da bajo las siguientes condiciones:
“Eficiencia en el consumo o intercambio de bienes”
- “Eficiencia en la produccion”
- “Eficiencia en la combinacion de productos®
El otro teorema es el de la reasignacién del equilibrio en base al funcionamiento
libre y descentralizado del mercado —segundo teorema-, este opera modificando

las condiciones iniciales en el caso “la distribucién inicial de recursos no resulte
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agradable y se deja operar libremente al mercado para que alcance la eficiencia”

La preocupacion de la economia publica es la comprension del primer teorema, es

decir, “porque los mercados no son eficientes en algunas circunstancias”

Apreciacion que guarda concordancia con la teoria econdmica que reconoce que
el criterio de eficiencia paretiana es individualista, es decir, sélo le preocupa el
bienestar de los individuos y no le preocupa explicitamente la desigualdad,
asimismo, prevalece la soberania del consumidor esto es que cada “persona es la
que mejor juzga sus necesidades y deseos y como esto redunda en su propio

interés”.

De lo que se desprende que “La limitacion mas grave del principio de Pareto es que

no da ninguna orientacion en lo referente a la distribucidn de la renta”.

En ese orden de ideas, “la disyuntiva entre equidad y la eficiencia constituye el
nucleo de los debates sobre la politica publica. Para aumentar la equidad, debe
sacrificarse una cierta cantidad de eficiencia”. Esta disyuntiva genera
discrepancias:

1. “¢ A cuanta eficiencia tenemos que renunciar para reducir la desigualdad?”

2. Algunos “sostienen que la desigualdad es el problema fundamental de la
sociedad y que debe ser reducida al maximo sin preocuparse por las consecuencias
que pueda tener para la eficiencia”

Esta disyuntiva ha llevado a que se preste “atencion a la valoracién de las

circunstancias en las que la utilizacion de ciertas formas de medir la eficiencia o la
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desigualdad puedan ser incorrectas o imposibles”, en ese sentido, “las formas de
medicion que se escojan suelen influir sensiblemente en las decisiones de los

gobiernos. Una medida habitual de la desigualdad es el indice de pobreza”.

La funcidén social de bienestar es el instrumento disponible para conocer el
ordenamiento de cualquier asignacion de los recursos, esta funcién considera “los

aspectos distributivos entre los grupos beneficiados y los perjudicados”.

Asimismo, es el Estado el que a través de sus intervenciones “intentan identificar
las consecuencias que los programas gubernamentales tienen para los diferentes
grupos de la poblacion. Estas consecuencias suelen resumirse en funcion de su

efecto sobre la eficiencia y la igualdad”.

Las preferencias por la igualdad de una sociedad determinaran las curvas sociales
de indiferencia, debiendo precisar que tanto le preocupa a una sociedad si la
eficiencia o la igualdad y sobre esa base definir los programas gubernamentales a

implementar. A su vez esto es parte del debate entre utilitaristas y rawlsianos.

Para los utilitaristas “la funcidn social de bienestar es la suma de la utilidad de los
individuos”. Criterio que entrafa la consecuencia de que la “sociedad debe estar
dispuesta a sacrificar una pequefa utilidad de una persona pobre a cambio de una

ganancia igual en la utilidad de una rica”.

El rawlsianismo tiene una postura diferente y “sostiene que el bienestar de la

sociedad sélo depende del bienestar de la persona que se encuentre en peor
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situacion; la sociedad esta mejor si se mejora el bienestar de esa persona pero no

gana nada si se mejora el de otras. No existiendo disyuntiva alguna”.

Stiglitz muestra las limitaciones de ambas propuestas y también desarrolla otras
propuestas, sin embargo, el objetivo de esta seccion es mostrar el marco teodrico y
los instrumentos con los que cuenta la teoria econdmica al momento de decidir la
“intervencion del Estado en la economia y sus impactos de sus politicas tanto en la

equidad como en la eficiencia econdmica”.

Precisado el marco tedrico se pasa a indicar cuales son las funciones de un Estado
en una economia ante las fallas de un mercado libre, privado y descentralizado
siguiendo la clasificacion realizada por Richard Musgrave:

- “Funcion de asignacion: existencia de fallas de mercado”.

- “Funcién de distribucién: ajuste en la distribucion del ingreso®.

- “Funcién de estabilizacion: uso de las politicas fiscales y monetarias para

estabilizar la economia”.

Cabe precisar que posteriormente se ha propuesto la funcidon de regulacion que

involucra tres aspectos: vigilancia, regulacién técnica y regulacién econdémica. Esta
ultima se justifica cuando un gobierno asume que no existe armonia entre la oferta
y la demanda, por lo cual para una asignacién optima de bienes y servicios se

necesitan de normas e incentivos que corrijan el funcionamiento de dicho mercado.

Tomando como referencia este marco conceptual Francis Fukuyama recoge del

Banco Mundial los tipos de bienes y servicios que pueden ser prestados por el
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Estado ante diferentes fallas del mercado y restablecer su eficiencia, asimismo,
ante situaciones de inequidad. En ese sentido, describiremos sus caracteristicas
para posteriormente sefalar como estas funciones se disefian en base al marco
politico e institucional de cada pais e incluso la funcionalidad en un gobierno

centralizado o descentralizado.

La literatura econémica reconoce gradualidad en las intervenciones del Estado en
la economia sobre la base de la necesidad de promover la eficiencia o equidad de
un sistema economico, estos grados de intervencion deben ser minimos,
intermedios y dinamicos de acuerdo con lo sistematizado por el Banco Mundial (Ver

cuadro).

La busqueda de la correccién de las disfunciones del mercado esta asociadas a la
funcion de asignacion, en ese sentido, es mas eficiente para la sociedad que el
Estado provea bienes publicos puros como la defensa, establecimiento de la ley y
el orden interno, asi como los de la propiedad privada, gestidn macroecondémica y

salud publica.

La intervencion intermedia se justifica para resolver problemas de externalidades
(positivas o negativas), regulacion de monopolios, correcciéon de informacion

imperfecta.

En el caso de los problemas de externalidades se busca resolver los problemas de
la educacion asi como los medios ambientales. En lo concerniente a la funcion de

regulacion de monopolios se asocian a los de servicios publicos y los de
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concentracién econémica sean monopolios y oligopolios.

La intervencion para corregir la informacion imperfecta se justifica en los siguientes
mercados: seguros (salud, vida, pensiones), reglamentacion financiera y protecciéon

al consumidor.

Tabla 1: Funciones Econdmicas del Estado

Funciones Corregir las disfunciones del mercado Aumentar la equidad
Defensa Programas de lucha contra la pobreza
Ley y orden Asistencia en catastrofes

Derechos de propiedad

Gestion macroeconémica

Salud publica
Int di G il Regular monopolios i Ll e o Ofrecer seguros sociales
ntermedias externalidades g P imperfecta 9
Educacion Regulacm’n (.‘e serviclos g (§alud, WY Pensiones con efectos redistributivos
publicos pensiones)
Proteccwn.del medio Politicas antimonopolio Regllamer?tacwn Subsidios familiares
ambiente financiera
Proteccién consumidor Seguros de desempleo
Dinamicas Coordinacién de la actividad privada Redistribucion
Fomento de los mercados Redistribucion de activos

Aglomeracion de iniciativas (cluster)

Fuente: Tomado deFukuyama, Francis. La Construccion del Estado. Hacia un nuevo orden mundial en el siglo XXI. 2004

Actualmente se cuenta con investigaciones relacionadas a los impactos de las
politicas publicas implementadas en la desigualdad, en particular los del Fondo
Monetario Internacional, entidad preocupada por los impactos de la desigualdad en
el crecimiento econdmico determinando que esta entidad lo asuma como parte de
una nueva filosofia macroecondmica y su enfoque en materia de politicas, en ese
sentido, en la asistencia técnica que brindan a la formulacién de las politicas

fiscales estas deben fomentar el crecimiento y la equidad a largo plazo, asimismo,
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sefalan que la austeridad como recomendacion politica de consolidacion fiscal no
debe ser mal entendida y esta no debe ser una austeridad inutil y estar acorde a la

capacidad de los gobiernos, sus recursos y en una perspectiva de largo plazo.

Tendencia que se manifiesta en la literatura econdmica reciente y donde el analisis
econdmico se concentra en el vinculo establecido entre la politica distributiva,

crecimiento y desigualdad.

En ese sentido, Ostry, Jonathan; Berg, Andrew; Charalambos, Tsangarides sefialan
el consenso tentativo existente en este analisis, el mismo que se concentra en que
a partir de la desigualdad se implementan politicas distributivas y como éstas
impactan en el crecimiento. Asimismo, también precisan que la desigualdad
después de la intervencidn estatal tiene también impactos en el crecimiento. De
esta manera, de acuerdo con los autores hay una extensa literatura que analiza “las
tres variables de interés y su resultado es un complejo conjunto de relaciones

propuestas” (Ostry et al, 2014, p 57).

Las variables de interés son las siguientes:

- La primera variable es la “desigualdad de mercado (G)”, la que es definida
como la “desigualdad antes de impuestos y de transferencias” (Ostry et al,
2014, p 55).

- La segunda variable es la “desigualdad neta (N)”, definida como la
“desigualdad después de impuestos y transferencias”.

- La tercera variable es denominada “redistribucion (G-N)”, definida como “la
diferencia entre el coeficiente de Gini de la desigualdad neta y la de

mercado” (Ostry et al, 2014, p 55) y permite calcular las transferencias
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redistributivas.

Para analizar las relaciones entre desigualdad, redistribucion y crecimiento se
requiere “un marco que analice simultaneamente los efectos de las transferencias
redistributivas y los de desigualdad. Esto es esencial no solo para una
especificacion econométrica adecuada y una medicion correcta de los diferentes
efectos, sino también para una discusion razonable de la politica” (Ostry et al, 2014,

p 55).

Los autores grafican estas relaciones e identifican los canales de influencia,
asimismo, han priorizado estos pues hay otros “canales posibles que relacionan los

niveles de ingreso, desigualdad y redistribucion” (Ostry et al, 2014, p 57).

En la ilustracion adjunta se muestra los canales de influencia. Se ha estimado

los efectos directos de la redistribucion (linea D) y de la desigualdad neta
(linea E), en cada caso manteniendo constante el valor de la otra variable.
También calculamos el “efecto total” de la redistribucion sobre el crecimiento.
Suponemos que no afecta la desigualdad de mercado, de modo que la
redistribucién afecta la desigualdad neta uno por uno. El efecto total es
entonces la suma del efecto directo estimado (linea D) y del efecto indirecto,
el cual combina el efecto de la redistribucion sobre la desigualdad neta (linea
C) y el efecto directo estimado de la desigualdad neta sobre el crecimiento
(linea E). Se podrian dibujar muchas otras flechas, por ejemplo, del

crecimiento a la desigualdad y a la redistribucion (Ostry et al, 2014, p 57).
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llustracion 1: Redistribucion, crecimiento y desigualdad

Desigualdad de mercado (G)
A veces llamada desigualdad
“bruta”, medida por un coeficiente
de Gini de 0 a 100, donde 0
implica plena igualdad

(Efecto directo) Efecto
Meteler-Richard: paises

mis desiguales pueden \
redistribuir mis A B

c Desigualdad neta (N)
= Desigualdad después de

Redistribucién (G-N) A "|  impuestos y transferencias en
H efectivo, medida por un
(Efecto indirecto) La coeficiente de Gini J

redistribucidn puede
afectar indirectamente [

el crecimiento a través
de la desigualdad neta
E

(Efecto directa) La_

desigualdad afecta el
recimiento a través de
la acumulacién de capital

umano, la inestabilidad
o L

! (Efecto directo) El
| “balde con filtraciones™

la redistribucién puede
| afectar directamente los

{ incentivos y con ello el
i crecimiento B

Crecimiento

Alternativamente: (1) cambios promedio, en cinco afios, del
ingreso per cipita real (expresados por la tasa anual de
crecimiento}, o (2) la probabilidad (o el “riesgo”) de que una
intervalo de crecimiento termine en el afio siguiente, dado que
ha durado hasta ahora

Los canales identificados tienen las siguientes caracteristicas:

Relacidén entre desiqualdad y crecimiento:
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La desigualdad puede influir positivamente en el crecimiento (linea E)
incentivando la innovacion y el espiritu empresarial, aumentando el ahorro
y la inversion si las personas ricas ahorran una fraccién mayor de su ingreso
Yy, quiza especialmente relevante para los paises pobres, permitiendo que al
menos algunos individuos acumulen el minimo necesario para iniciar
empresas y conseguir una buena educacion (Ostry et al, 2014, p 58).

“‘Pero la desigualdad puede perjudicar el crecimiento porque priva a los
pobres de la capacidad para mantenerse saludables y acumular capital

humano”..., “genera inestabilidad politica y econdmica que reduce la




inversion”... “e impide el consenso social requerido para hacer ajustes

cuando hay choques y sostener el crecimiento” (Ostry et al, 2014, p 58).

- Larelacién entre desigualdad y crecimiento puede ser no lineal, como en
el modelo tedrico de Benhabib (2003), en el que los incrementos de la
desigualdad desde niveles bajos dan incentivos para mejorar el
crecimiento, mientras que los incrementos en algun punto del pasado
alientan la caza de rentas y reducen el crecimiento (Ostry et al, 2014, p

58).

Relacién entre desigualdad de mercado y redistribucion

En la relacién entre desigualdad de mercado y redistribucion (linea A), una

mayor desigualdad crea presiones para la redistribucién”. La idea es que, al

menos en las democracias, el poder politico se distribuye de manera mas
uniforme que el poder econémico, de modo que una mayoria de votantes
tiene incentivos y poder para votar por la redistribucion. Pero...esto no es
necesariamente el caso si los ricos tienen mas influencia politica que los

pobres (Ostry et al, 2014, p 58).

Relacion entre redistribucion y crecimiento

La literatura sobre politicas se centra en el efecto directo (linea D) y en
general supone que la redistribucion perjudica el crecimiento (Okun, 1975),
pues los subsidios e impuestos mas altos reducen los incentivos para

trabajar e invertir (Ostry et al, 2014, p 58).

“Algunos autores reconocen que la redistribucion no es intrinsecamente
perjudicial para el crecimiento, en la medida en que implica reducir gastos o

vacios fiscales que benefician a los ricos o como parte de reformas
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tributarias mas amplias (como mayores impuestos de sucesidén para
compensar menores impuestos a la renta del trabajo)” (Ostry et al, 2014, p

58).

Mas en general, también puede haber redistribucién cuando los impuestos
progresivos financian la inversién publica, cuando el gasto en seguridad
social mejora el bienestar de los pobres y la toma de riesgos o cuando
mayores gastos en salud y educacion benefician a los pobres, ayudando a
compensar las imperfecciones del mercado de trabajo y de capital. En tales
casos, las politicas redistributivas pueden aumentar la igualdad y el

crecimiento (Ostry et al, 2014, p 58).

Concluyen en que “La literatura en general ha ignorado los efectos totales de la
redistribucion, sus efectos directos (linea D) y cuando actua a través de la
desigualdad (lineas C y E), debido a que pocos trabajos consideran

simultaneamente la desigualdad y la redistribucion” (Ostry et al, 2014, p 59).

Con respecto a la desigualdad y el crecimiento, la evidencia estadistica en

general apoya la opinién de que la desigualda9 impide el crecimiento, al
menos en el mediano plazo. En una secuencia que refleja las modas
intelectuales en el estudio empirico del crecimiento, los investigadores han
considerado las tasas de crecimiento durante largos periodos,... “el nivel de
ingreso entre paises y la duracion de los intervalos de crecimiento, y han
encontrado que la desigualdad esta asociada con un crecimiento mas lento

y menos duradero” (Ostry et al, 2014, p 59).

La evidencia sobre la relacion entre desigualdad y transferencias

redistributivas no es clara, pero parte de la ambigiuedad proviene que
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muchos estudios analizan proxies imperfectas de la redistribucion, como el
gasto social o las tasas de impuestos. Aunque podemos pensar que algunos
rubros de gasto son redistributivos (como el gasto en educacion o en
seguridad social), no necesariamente son redistributivos en la practica, como
el gasto en educacion postsecundaria en los paises pobres o en proteccion
social de los trabajadores del sector formal en muchos paises en desarrollo.
Milanovic (2000), muestra que cuando se usan medidas directas de

redistribucién, la evidencia apoya la hipotesis de Meltzer-Richard:

sociedades mas desiguales redistribuyen mas... “Cuando analizan presuntos

indicadores de redistribucion (como los impuestos o el gasto del gobierno),
tienden a sugerir que mas redistribucién perjudica el crecimiento” (Ostry et

al, 2014, p 59).

La literatura ha encontrado dificil separar definitivamente la causa y el efecto
en estas relaciones. Algunos analistas examinan variaciones de la
desigualdad que quiza sean exdégenas y analizan las implicaciones para el
nivel de ingreso. Otros usan datos rezagados para tratar de separar la causa
y el efecto. Con ambos enfoques, la literatura sugiere que hay un vinculo
causal de la desigualdad al crecimiento. Otra rama de la literatura considera
el asunto inverso del efecto del crecimiento o del nivel de ingreso sobre la
desigualdad. Para nosotros, la principal preocupacion seria que un alto
crecimiento lleve a mas igualdad, en cuyo caso nos preocuparia
especialmente que estuviésemos captando este efecto inverso y no la
causalidad de la igualdad a un alto crecimiento. Sin embargo, la literatura,

que examina si un mayor nivel de ingreso esta asociado con una mayor o
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menor igualdad, ha llegado a una especie de consenso en que no hay un

efecto neto general (Ostry et al, 2014, p 60).

También es dificil establecer definitivamente la causa y el efecto con
respecto a la relacién entre desigualdad de mercado y redistribucion, que
supone que la desigualdad de mercado impulsa la redistribucién, a través de
efectos de economia politica de tipo Melzter — Richard suponen que las

politicas fiscales redistributivas reducen la desigualdad neta, dada la

desigualdad de mercado; el FMI (2014) adopta esencialmente el mismo

supuesto en su analisis de la redistribucion fiscal. Pero es claro que la

redistribucion puede influir en el comportamiento en formas que pueden

alterar la oferta de trabajo y los salarios de mercado y, asi, también la

desigualdad” (Ostry et al, 2014, p 60).

A nivel nacional cabe destacar que la literatura publicada por el Instituto de Estudios
Peruanos (IEP) sobre politicas distributivas reconoce la complementariedad entre
el crecimiento econémico y las politicas distributivas, afirmacién que sustenta
Trivelli cuando prologa la reedicién del estudio realizado por Webb y Figueroa en

1975: Distribucion del ingreso en el Peru.

Resalta que ambos autores fueron pioneros en estudios de esta naturaleza,
asimismo, destaca el gran avance a la fecha en cuanto a acceso a informacion,
metodologias y estadisticas a diferencia de Webb que tuvé que elaborar una
metodologia, asi como estimar “la magnitud de las desigualdades existentes y
caracterizar los grupos que enfrentaban una situacion de pobreza” en el periodo

1950-1966 previo al gobierno militar de Velasco.
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De igual manera, el estudio de Figueroa se concentra en “revisar las politicas
implementadas entre 1968 y 1973 por el gobierno militar del general Juan Velasco
Alvarado” y concuerda con Webb en que “las politicas de los sesenta en las que las
acciones redistributivas — tanto las referidas a cambios en impuestos y precios,
como las de transferencias de propiedad- tuvieron limitado impacto en incrementar
el ingreso de los mas pobres —los campesinos- y solo lograron cambios moderados
en algunos sectores (por ejemplo el sector moderno de la economia). Concluyendo
“‘que dichas politicas no habrian logrado el objetivo central de cambiar
significativamente las estructuras tradicionales de la sociedad peruana”.
Adicionalmente, “propone que, ante la evidencia de politicas redistributivas que no
habrian sido capaces de generar efectos suficientes, valdria entonces considerar
la alternativa del crecimiento econdmico como instrumento de politica para atender
y reducir las desigualdades...planteando la tarea de hallar una forma para conciliar

un mayor crecimiento con un efecto progresivo sobre la distribucion...”

Si bien la pobreza y desigualdad se mantienen, los cambios demograficos,
territoriales y econémicos demandan otro tipo de instrumentos en la gestidon de las
politicas distributivas pues el centro de la distribucion se modific6 dado que antes
existian asalariados y en la actualidad la realidad se caracteriza por
autoempleados, siendo importante su comprension para entender al pais y sus

esquemas de movilidad social.

En esa orientacion el estudio realizado por Trivelli y Urrutia -Crecimiento y
reduccion de la pobreza- para el periodo 2004-2016 no hacen sino evidenciar “los
roles del crecimiento econdmico y las politicas distributivas en la reduccion de la
pobreza” con la finalidad de “elaborar politicas que ayuden a enfrentar la pobreza

en un contexto totalmente distinto de crecimiento econdmico y mantener el debate
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sobre la urgencia de estrategias para el cierre de brechas y reducciéon de la

pobreza”.

Enfatiza en que “si bien la tendencia en la reduccion de la pobreza ya no es mas la
norma por las cifras del 2017, por primera vez en mas de 15 afios, lo mas serio
parece ser el cambio en la distribucion de los cambios en gastos e ingresos de la
poblacién, que afecta a los deciles mas vulnerables ubicados en las inmediaciones

de la linea de la pobreza. Siendo este el desafio de las politicas distributivas”.

Precisa que el analisis se basa en la medida oficial de la pobreza, denominada
pobreza monetaria, y que permite comparaciones en el tiempo, reconociendo que

existen otras medidas como las multidimensionales.

Sostienen que en el periodo de analisis el crecimiento ha sido pro pobre pues ha
generado incrementos mayores en los estratos de menores ingresos que en los de
altos ingresos. “El promedio de crecimiento del periodo ha sido de 5.7% lo cual
favorecié de forma significativa la reduccion de la pobreza. El periodo indicado tuvo
distintos momentos e impactos diferenciados. En el periodo inicial del 2004-2011
las tasas estuvieron por encima del 7%; del 2011 a las 2014 tasas promedio de

alrededor de 5% y del 2014 al 2016 un crecimiento de 4%”.

Este estudio guarda concordancia “con lo estimado por Calvo-Gonzales que han
registrado para los paises América del Sur, en el periodo 2003-2014, una
elasticidad /pobreza de -1.5. Indique que expresa que ante un incremento de 1%
del PBI per capita la pobreza cayo 1.5% muy por encima de lo registrado para los
paises centroamericanos y México (-0.9%). Indicador que tiende a la convergencia

producto de las menores de tasas de crecimiento”.
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No obstante ello, las reducciones de pobreza y extrema pobreza han estado
acompanadas de cambios importantes en otros indicadores: brecha de pobreza (se
redujoé de 22.1% a 5.4% para el 2004 al 2015), severidad de la pobreza paso de

11% a 2% en el mismo periodo.

Los hogares que han superado la brecha de la pobreza aun necesitan acciones
transformadoras mas complejas pues no sera suficiente darles una transferencia

dada la vulnerabilidad que atraviesan.

De igual manera, el indice de Gini que mide la desigualdad “ha mostrado mejoras
a lo largo del periodo de alto y sostenido crecimiento, por lo que a pesar de las
limitaciones metodoldgicas sostienen los autores que el crecimiento econémico ha

tenido un comportamiento pro-pobre”.

Este tipo de crecimiento econdmico para el periodo 2004-2016 que redujo la

pobreza se ha atribuido al:

- Crecimiento econémico

- Politicas distributivas del Estado

Los mecanismos del crecimiento para reducir la pobreza han sido:

- Mayor crecimiento genera mayor empleo o mayores ingresos laborales
(formales e informales) para las familias

- Acciones redistributivas del Estado benefician directamente a los pobres
Estos mecanismos han operado de la siguiente manera:
a) Dinamizacion y expansién de mercados laborales

- Mayor empleo por mayor actividad del sector privado
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- Sostenido por el incremento de los niveles de consumo de la poblacién
- Incremento de mayores niveles de inversion publica (mayor empleo del

Estado)

Pudo ser mayor si se hubiera incrementado la productividad

Este efecto se produjo en zonas urbanas y urbano marginales pero también en

zonas mas alejadas y pobres con ofertas laborales para poblacién no calificada.

b) Mecanismos redistributivos por reparticion de rentas por explotacion de
recursos naturales (mineros/hidrocarburos)

- Recursos provenientes via canon y utilizados solo en inversion publica se
tradujeron en obras publicas en el ambito local generando empleo para mano
de obra no calificada, si bien pueden ser pequefias en escala pero dada su
localizacion geografica en territorios de altas tasas de pobreza es probable
que haya impactado significativamente en la reduccién de la pobreza.

- Son recursos dependientes del ciclo de los commodities.

c) Accion directa del Estado hacia poblaciones en situacién de pobreza
- Através de politicas focalizadas en los estratos de mayor rezago, por lo que
tienen un impacto directo en los mas pobres. Contribuye a la equidad social
y territorial
- Pueden tener efectos de largo plazo
o Transferencias monetarias condicionadas tiene efecto de corto plazo
pero tiene consecuencias en las capacidades de la siguiente

generacion.
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d) Decisiones politicas que han permitido la priorizacion de obras y
prestacion de servicios
o Ingresos de agricultores familiares podria crecer en 27.5% con
servicios agropecuarios (insumos, asistencia técnica, etc.)
o Red de telefonia mévil incrementaria su ingreso en 5.8%

o Sise le dan ambos servicios podria incrementarse en 67.6%

Inversién publica cumple un doble rol:

- Generar inversiones habilitadoras de procesos de desarrollo (para permitir
la provision de servicios publicos como salud o educacién, o favorecer la
integracion con mercados de productos o factores productivos) que mejoren
las oportunidades de los pobladores del territorio como puentes, caminos,
infraestructura educativa y conectividad

- Generar empleo local durante el proceso de construccion de dicha

infraestructura, en particular cuando este es empleo local no calificado.

En sintesis, resulta evidente que los mercados laborales son el mecanismo principal
por el cual se reduce la pobreza, sin embargo, los mecanismos redistributivos,
localizados y focalizados, contribuyen de manera directa con la reduccion de la
pobreza. Ademas los mecanismos redistributivos indirectos utilizan a los propios
mercados laborales a través de la inversion en infraestructura local, interconexion
y otras inversiones productivas. Estas inversiones crean empleo o ponen en valor
los activos del territorio o activos en manos de los pobres, lo cual a su vez genera
mas inversién, mas empleo o mayor capacidad de producir ingresos incluso en

aquellos hogares en situacién de pobreza.
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Un estudio que concuerda con los resultados encontrados es el desarrollado por
Herrera que ha identificado la contribucion de algunos de estos grandes
componentes
- Para el periodo 2004-2015 el ingreso laboral (empleo, trabajo por cuenta
propia, salarios, etc.) fue responsable:
o del 71% de la reduccioén en la pobreza y
o de 30% de la reduccion en el indice de Gini
- Las transferencias publicas explican:
o el 16% de la reduccion en la tasa de incidencia de la pobreza
o 26% de la reduccidn en la brecha de pobreza

o 40% en la reduccién de la desigualdad

Herrera también divide el periodo de alto crecimiento en dos subperiodos y
encuentra que:

- Para el periodo de alto crecimiento 2004-2010 el 80% de la reduccion de la
pobreza se explico por los ingresos laborales.

- Para el periodo de crecimiento moderado 2010-2015, son los mayores ingresos
laborales los que explican la reduccion de la pobreza observada en 52%. En este
periodo de menor crecimiento las transferencias publicas explican la reduccion de
la pobreza en un 33%, 46% de la disminucion en la brecha de la pobreza y 50% de

la reduccioén en el coeficiente de Gini.

Una forma de cuantificar como la economia reduce la pobreza
es descomponiendo los cambios en la funcidén de distribucién del gasto

familiar acumulado... Esta descomposicién permite separar la porcion de la
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caida en pobreza atribuible al crecimiento y aquella reduccién que no es
explicada por el crecimiento, a la que llamamos redistribucion; esto mediante
el supuesto de que todas las personas tengan un incremento en su gasto
proporcional al crecimiento del gasto nacional para cierto periodo. De esta
manera, la tasa de pobreza con el nuevo gasto creado correspondera a una
pobreza donde solo hubo crecimiento y la diferencia sera atribuible a efectos

redistributivos (Trivelli y Urrutia, 2018, p 32).

Los estudios que descomponen el aporte del crecimiento a la reduccion de la
pobreza “evidencian que soélo con crecimiento no se logra reducir la pobreza”

(Trivelli y Urrutia, 2018, p 34), de alli que, las politicas redistributivas “resultan una

pieza fundamental para asegurar que la pobreza y la desigualdad continuen

reduciéndose a pesar del menor crecimiento” (Trivelli y Urrutia, 2018, p 34).

Los autores precisan que la pobreza se caracteriza por estar concentrada
territorialmente y la literatura se ha preocupado por entender las dinamicas en las
gue estan insertos los colectivos que no logran salir de la pobreza, ni siquiera en

anos de alto crecimiento.

El consenso de la concentracién territorial de la pobreza la resume Escobal que la
ha denominado trampas de pobreza territorial, entendiéndose como
‘concentraciones y permanencia de personas en situacion de pobreza, sino
también en la incapacidad de generar trayectorias de convergencia suficientemente
veloces como para desencadenar cambios permanentes en el bienestar incluso a
pesar de tener incrementos sostenidos en los ingresos y consumo” (Trivelli y

Urrutia, 2018, p 37).
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El entrampamiento de territorios por la pobreza requiere “acciones dirigidas a lograr

tal transformaciéon” (Trivelli y Urrutia, 2018, p 37), siendo necesarias “reformas

institucionales y politicas dentro y fuera del territorio entrampado y una accién de

las politicas publicas orientada para lograr dichos cambios” (Trivelli y Urrutia, 2018,

p 37).

En base a este diagndstico durante la implementacion
del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social se identificé lo que se
denomind la Poblacién en Proceso de Inclusion (PePl), siendo poblacion que
enfrentaba las mayores exclusiones. Un hogar es parte de la PePI si enfrenta
tres de cuatro circunstancias asociadas con la exclusion: ser rural, estar en
el 20% mas pobre, tener una lengua materna distinta del castellano, vivir en
un hogar donde la jefa del hogar o conyuge tuviera una baja educacién

(Trivelli y Urrutia, 2018, p 37).

Con la definicion de la PePlI, el MIDIS establecid metas e indicadores a alcanzarse
y acortar la brecha entre este grupo y el peruano promedio. Luego del quinquenio
2010-2016 la incidencia de pobreza extrema habia caido de 36.2% a 19.7% y que
la diferencia entre la incidencia de pobreza extrema de la PePl y el total nacional

se habia reducido de 28.6% a 15.9%.

El crecimiento econémico a pesar de ser alto o moderado afrontan factores

territoriales que limitan la transmision del crecimiento hacia reducciones de pobreza
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como dispersion, conectividad geografica y ruralidad, siendo este un espacio

importante para disenar politicas que permitan superar la pobreza.

El estudio diferencia también el impacto del crecimiento econémico en la reduccion
de la pobreza en base a “la situacion y trayectoria de algunos colectivos” (Trivelli y

Urrutia, 2018, p 39), en ese sentido, identifica “la situacion de la pobreza rural como

un agregado de los bolsones de pobreza” (Trivelli y Urrutia, 2018, p 39), luego lo

compara con distintos grupos: pobladores de la sierra rural, poblacion con

ascendencia indigena y la de PePI”.

Concluyendo que
a diferencia de los agregados nacionales para los grupos mas excluidos la
contribucion del crecimiento a la reduccion de sus niveles de pobreza ha sido
decreciente en el tiempo (mayor a mediados del 2000 y menor luego de
2012). Para el agregado nacional entre 2011 y 2015, el crecimiento habria
contribuido con el 75% de la reduccién de la pobreza. Para los grupos
excluidos analizados, entre 2012y 2016 su contribucion no superaria el 40%.
Con relacion a estos grupos existen otras que explican tal reduccion como
inversiones en sus localidades de residencia, acceso y escala de mercados
laborales para sus caracteristicas y localizacion (v.g. en construccién y

servicios) y la presencia de programas focalizados (Trivelli y Urrutia, 2018, p

55).

Una segunda conclusién es que
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la contribucién del crecimiento a la reduccion de la pobreza ha sido menor,
en cada momento, para los grupos que enfrentan las mayores exclusiones”.
Es decir, “si el crecimiento contribuyé con el 96% de la reduccién de la
pobreza rural entre 2004 y 2008, contribuy6 con el 81% de la reduccién de
la pobreza extrema de los pobladores rurales con ascendencia indigena en
el mismo periodo. Asimismo, entre 2012 y 2016, se puede atribuir al
crecimiento el 41% de la reduccion en la pobreza rural, el 33% de la
reduccion de la pobreza en la sierra rural y el 31% de la reduccion de la
pobreza extrema de los pobladores rurales con ascendencia indigena.
Enfatizando, que el crecimiento agregado tiene mayor impacto en los
colectivos mas integrados a los circuitos econémicos dinamicos (Trivelli y

Urrutia, 2018, pp 55-56)

Estos resultados manifiestan que el crecimiento econdmico es clave para la
sostenibilidad en la disminucion de la pobreza. Asimismo, la reduccidén de brechas
y mediante un crecimiento pro pobre tiene que ir acompafiado de decisiones de
politica publica y de inversiones privadas, muchas de las cuales son solo posibles
gracias a que existe crecimiento, en ese sentido, urge consolidar iniciativas que
favorezcan acciones redistributivas entre grupos y territorios siendo necesario
también mejorar los mecanismos de transmisién del crecimiento en reduccién de
pobreza (mercados laborales, integraciéon fisica entre zonas de alta pobreza y

centros mas dinamicos, etc.) que han reducido la pobreza.

En ese orden de ideas, la investigacion se realiza en base al marco tedrico del

“‘papel del sector publico en la economia” Stiglitz (2000), asi como por “los efectos
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de los programas publicos sobre la eficiencia econdmica y la distribucidén en el
ingreso” (Stiglitz, 2000, p 115). Esta revision permitird conocer las funciones
econdmicas del Estado, la organizacion, el alcance y las capacidades del Estado
para poder gerenciarlas asi como las decisiones politicas adoptadas, las mismas
que corregiran o no las fallas de mercado generando una sociedad que privilegia la
eficiencia a costa de la equidad o ambas a la vez. Procesos que se fortalecen en

un marco democratico y de cambio tecnoldgico.

1.2.2 Justificacion Practica

Desde inicios del 2010 se advertia para América Latina que el super ciclo
econdmico se estaba modificando y que se traduciria en menores tasas de
crecimiento para aquellos paises que tuviesen a los factores externos como un

componente importante en su crecimiento.

Esta advertencia también estuvo acompafiada de un balance por parte de la OCDE
sobre los resultados alcanzados de las politicas publicas, sosteniendo que “en lo
gue llevamos del siglo XXI América Latina ha conseguido importantes logros en
términos de desarrollo econémico y social” (OCDE, 2016, Prélogo) siendo resultado

de “un crecimiento del PBI relativamente sdlido y unas politicas innovadoras para

combatir la pobreza y la desigualdad han propiciado también mejoras generalizadas

de los niveles de vida” (OCDE, 2016, Prélogo).

Manifiestan que “América Latina ha progresado econémica y socialmente durante
el presente siglo, sin embargo, sus niveles de desigualdad de ingresos y brechas

de productividad son muy acentuadas por lo que se requiere actuar con urgencia

62



mas aun cuando uno de los componentes del crecimiento econdmico, como son
los factores externos, han evidenciado las debilidades estructurales subyacentes”
(OCDE, 2016, Proélogo).

La OCDE ante este doble desafio —cierre de brechas de productividad e inclusién

social- propone promover el crecimiento de la productividad pero adoptando
“politicas basadas en un concepto mas inclusivo de dicho crecimiento” (OCDE,
2016, p 2), de esta manera, se permitira “a todas las personas y empresas
materializar e incrementar su potencial productivo para propiciar asi un crecimiento
de la productividad agregada aun mayor, asi como una distribucion mas equitativa
de los ingresos” (OCDE, 2016, p 2) con lo cual se pondria “en marcha un circulo

virtuoso” (OCDE, 2016, p 2).

Este desafio sera afrontado con reformas estructurales en cinco ambitos de politica
y de forma paralela siendo estas: “capital humano, mercado de trabajo, ambiente

de negocios, innovacion e infraestructuras” (OCDE, 2016, Prologo).

Invertir en educacion, competencias y formacién continua sera fundamental
para mejorar la productividad del trabajo y ampliar las oportunidades
economicas. Facilitar la entrada de mas empresas y trabajadores a la
economia formal puede mejorar las condiciones salariales y de trabajo, asi
como ayudar a cerrar las enormes brechas de productividad que existen
entre las pymes y las grandes empresas. Garantizar un ambiente de
negocios competitivo y abierto fomentara el comercio y la inversién, y
contribuira a una asignacion eficiente de los recursos. Mejorar los marcos

de innovacién podria también alentar el desarrollo y la difusién de nuevas
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tecnologias. Del mismo modo, la inversion en redes de transporte y
comunicacién nacionales e intrarregionales podria permitir que las
empresas aprovechen las oportunidades que el comercio y el cambio
tecnologico brindan, y al mismo tiempo mejorar la conectividad social

(OCDE, 2016, Prologo).

Ante este contexto la OCDE viene colaborando “con los gobiernos de América
Latina en el disefio, desarrollo y ejecucion de mejores politicas para una vida mejor
en toda la region” (OCDE, 2016, Prélogo). Colaboraciéon que deben permitirnos
mayor efectividad de los impuestos y las transferencias y lograr resultados como

los obtenidos por Europa que han logrado reducir “la desigualdad en 19 puntos en

el indice de Gini” y en América Latina esa reduccion tan soélo “es inferior a dos

puntos de Gini” (OCDE, 2016, p 6).

El debate sobre el impacto de la desigualdad en USA también ha generado que sus
politicos se preocupen y es asi como la senadora Elizabeth Warren esta
proponiendo el concepto de la distribucidn justa o pre-distribucion a través de un
proyecto denominado la Ley del Capitalismo Responsable, que consiste en una
intervencién distinta a “la agenda liberal tradicional de redistribucion a través del
sistema tributario, asi como el gasto generoso de bienestar social. Las politicas
redistributivas toman la asignacién de ganancias del mercado como un hecho y

disefian formas para moderar las desigualdades resultantes después del hecho”.

“La Ley de Capitalismo Responsable ... trata de abordar las causas mas profundas
de la desigualdad en la riqueza y el poder en nuestro pais... Se propone fortalecer

la regulacion por ser menos costosa que la redistribucién que conlleva grandes
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gastos como la universidad gratuita o las garantias laborales permitiendo recuperar

la confianza en el Estado.

“Tomarse en serio la distribucidn previa significa profundizar en todas las cosas que
hacen los gobiernos para permitir que los mercados modernos funcionen

correctamente, desde el derecho corporativo hasta el antimonopolio”.

“No se trata de manipular el sistema para beneficiar a los pobres y la clase media,
sino de desenmaranarlo para que beneficie a los ricos y poderosos. Se trata de dar
forma a los mercados para que asignen los rendimientos de la actividad econémica
de manera mas justa en lugar de tratar de corregir las inequidades después del
hecho”. Asimismo, dada la trayectoria de la senadora se enfatizara en la regulacion
financiera y la de los monopolios pues reconocen que la “redistribucién es

importante, pero llega demasiado tarde”.

En el caso del Peru las presiones por la desigualdad y la pobreza se manifestaron
en el proceso electoral del 2011, producto que la priorizacion de la gestién pasada
por impulsar la inversion privada no estaba dando los resultados esperados en los
espacios donde la inversion privada intervenia, conllevando al triunfo a la propuesta

de la inclusion social.

No obstante ello, esta innovacion de las politicas sociales tiene que entenderse
como parte de la segunda ola de reformas disefada en el marco del TLC a
suscribirse con USA. El disefo de las politicas publicas no sélo se concentré en la
politica econdmica la cual priorizd el fortalecimiento de las politicas y la logistica

comerciales internacional, sino también buscé fortalecer la gestion publica en
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particular el servicio civil, conllevando la necesidad de un capital humano mas

calificado, productivo y mejor remunerado tanto en el @mbito publico y privado.

Como parte del fortalecimiento del capital humano en el ambito publico se propuso
un nuevo marco para el servicio civil, en el nivel educativo también se propusieron
reformas al igual que en el de salud. En esa misma orientacion la propuesta de
inclusion social se operativizé mediante la creacion del Ministerio de Desarrollo e

Inclusién Social (MIDIS).

Sin embargo, priorizar un Estado al servicio de las personas antes que brindar
servicios al sector privado influyéd en las decisiones de inversion sobre todo
extractivas y la tendencia de menores tasas de crecimiento empez6 a manifestarse
desde el 2014, enfatizando que sus expresiones no soélo son econdmicas sino
también sociales y politicas. En lo econdmico no se logro revertir la tendencia
decreciente del crecimiento econdmico pues en el ultimo trienio el crecimiento
promedio (2014-2016) ha sido 3.20% mientras que en los dos ultimos trienios
(2008-2013) se han mantenido a tasas superiores al 6%, destacando que del 2008
al 2010 se creci6 6.21% a pesar de la crisis internacional que impacto en el

crecimiento del 2009.

El impacto en lo social esta asociado a la menor tasa de crecimiento del empleo
para este ultimo trienio a pesar que la desigualdad de ingresos se mantiene
constante en el periodo en mencién (0.44) e incluso en el 2017 este se ha reducido

(0.43), no asi la pobreza que luego de mas de una década ésta se ha incrementado
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de 20.7% a 21.7% lo cual ha puesto nuevamente la atencion sobre las causas que

han determinado este resultado.

Asimismo, la descentralizacion, en tanto reforma politica, no representé una
adecuada distribucion del poder y donde la inversién publica no sélo debié modificar
el patron de crecimiento sino también generar equidad social y territorial
manteniéndose las denominadas trampas de pobreza territorial, a juzgar por los

resultados de la pobreza al 2017.

Cabe destacar que la preocupacion de los impactos distributivos o de la
desigualdad no pone énfasis en la necesaria capacidad de gestion de los aparatos
gubernamentales para gestionar la funcion distributiva del Estado, se resalta en los
impactos distributivos de los instrumentos via transferencias o impuestos pero no
se dispone de analisis sobre las condiciones en las que se gestiona una
determinada politica publica. Es reconocida que la funcion de estabilizacion y de
asignacion aportan significativamente al crecimiento econémico producto de un
sistema meritocratico puesto que los funcionarios de la politica monetaria y fiscal
cuentan con estandares que incluso son transferibles a nivel internacional, situacién
gque no se puede observar en el caso de las politicas distributivas tal como lo
enfatiza Fukuyama en su texto la Construccién del Estado y en particular en la

gestion de la educacion.

Analistas como Waldo Mendoza y Elmer Cuba en reiteradas ocasiones han
advertido de la necesidad de contar con un Estado que funcione en particular en

aquel que tiene como cliente a la persona, este ultimo precisa que “...el reto central
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estd en los sectores de servicio masivo, que gestionan mal” pues las partes del
Estado que brinda servicios al sector privado moderno funciona bien.

El analisis permitira conocer cual ha sido la estrategia gubernamental en el periodo
en mencion y si las capacidades en gestidon publica basadas en un enfoque
redistributivo y con una nueva denominacién como la de inclusidn social pero
teniendo a la productividad como un objetivo de largo plazo han permitido recuperar
una dinamica econdémica que permita sostener el crecimiento econémico a tasas

de 6% y consolidar la democracia.
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CAPITULO II. HIPOTESIS Y VARIABLES
2.1 Hipétesis general
Con la politica distributiva se lograra incrementar el crecimiento econémico

entonces la pobreza monetaria se reducira en el periodo 2011-2016.

2.2 Hipétesis especificas

- La politica distributiva del periodo 2011-2016 priorizé el desarrollo de
capacidades e instrumentos de gestion social para contribuir a
recuperar el crecimiento econémico y reducir la pobreza.

- Las transferencias publicas asignadas a la politica de Inclusion Social
son redistributivas y han reducido la pobreza e incrementado el
crecimiento econoémico.

- Las politicas distributivas son ineficientes por la desorganizacion
gubernamental y la limitada coordinacién intergubernamental en la
gestion publica.

2.3 Variables

Variable independiente: Politica distributiva (Transferencias publicas)

Variable dependiente: Crecimiento econémico (Gasto familiar)

Variable interviniente: Pobreza monetaria

Las variables para emplear son el producto bruto interno anual en soles corrientes
como indicador de crecimiento econdémico, la pobreza monetaria como indicador de

pobreza y las transferencias publicas como indicador de politica distributiva.
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La politica distributiva es la variable independiente y son las transferencias publicas
la variable que mejor se asocia con ésta y tiene como objetivo reducir la pobreza y
el producto bruto interno como variable dependiente expresa como el crecimiento
economico se traduce en mayor produccion; ambas son variables accesibles y con
diferente periodicidad, optando por la periodicidad anual para los efectos de la
investigacion. Asimismo, estas variables son parte de las estadisticas
proporcionadas por el organismo oficial de estadistica e informacion del pais como
es el INEI. La pobreza monetaria es la variable interviniente y es el motivo de la

investigacion.

- Variable independiente

Seleccionamos a las transferencias publicas como variable independiente en la

medida que las politicas distributivas
localizados y focalizados, contribuyen de manera directa con la reduccion de
la pobreza. Ademas, los mecanismos redistributivos indirectos utilizan a los
propios mercados laborales a través de la inversién en infraestructura local,
interconexién y otras inversiones productivas. Estas inversiones crean
empleo o ponen en valor los activos del territorio o activos en manos de los
pobres, lo cual a su vez genera mas inversion, mas empleo o mayor
capacidad de producir ingresos incluso en los hogares en situacion de
pobreza (Trivelli, Urrutia, 2018 p 30), en sintesis, esta variable representa
los recursos que destina un Estado como parte de la operacionalizacién de

la politica distributiva.
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De acuerdo a la informacion brindada por la ENAHO para el periodo que
corresponde entre el 2004 al 2016, el 20% de la poblacion recibié transferencias

publicas.

Tabla 2: Estadisticas descriptivas

Promedio Minimo Miximo Desv. estindar

Poblacién total

Tranferencias (S/ de 2016) 152.26 141.76 175.42 8.86
T. internas 71.77 52.98 92.28 12.04
T. externas 193.99 155.57 22374 20.71
T. piiblicas 188.93 14046  277.41 45.17

Tranferencias (en % de consumo de hogar) 21% 18.42% 23.41% 1.62
T. internas 11.02%  9.98% 12.38% 0.73
T. externas 2094% 17.06% 24.47% 2.18
T. piiblicas 2582% 1832% 37.07% 5.96

Poblacién en situacién de pobreza

Tranferencias (S/ de 2016) 42.89 36.96 48.77 3.87
T. internas 30.58 23.74 4291 4.96
T. externas 66.31 38.59 88.79 13.1
T. publicas 53.86 33.04 104.05 24.64

Tranferencias (en % de consumo de hogar)  17.74 % 1521% 1932% 1.46
T. internas 11.58%  9.96% 14.55% 1.13
T. externas 22.12% 1195% 30.11% 4.85
T. piblicas 22.09 % 14.1%  35.07 % 6.96

Fuente: INEL ENAHO 2004 - 2016.

Segun Nikita Céspedes
se calcula que la contribucion promedio de las transferencias publicas en la
evolucion de la tasa de pobreza entre el periodo del 2004 — 2016 es de 9%
en el caso de la pobreza rural total y de 13% en el caso de la pobreza
extrema rural. En otros términos, la pobreza total de las areas rurales se ha
reducido en 40% entre el 2004 — 2016, de esta reduccion las transferencias
publicas han contribuido con el 12%, con lo cual la reduccion de la pobreza
habria sido 3.4% menor por efectos del cambio en las transferencias
publicas. Esta contribucidn es cada vez mayor en afios recientes lo cual a su
vez es reflejo de la cada vez mayor incorporacién de personas que acceden
a estos recursos, siendo esta incorporacion mayor en las areas rurales (p

90).
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Para el mismo autor
“Las transferencias publicas tienen una mayor contribucién en la reduccion
de la pobreza en las areas rurales, especialmente en la pobreza extrema.
Este comportamiento obedece principalmente a la politica de focalizacion
que caracteriza a este tipo de transferencias, que en el caso del programa
Juntos por ejemplo estan concentradas en areas rurales. En cifras, si se
elimina las transferencias publicas la tasa de pobreza extrema rural seria

3.4% superior a la tasa observada en el 2016” (Céspedes, 2017, p 96).

llustracion 2: Transferencias en cada regién segun region de origen (en %)
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FuenTEe: INEL ENAHO 2004 - 2016.

La teoria econdmica, desde la economia publica, resalta el uso de impuestos y
transferencias como parte de las politicas distributivas, las mismas que han
evolucionado tal como lo ilustra Trivelli al prologar el texto de Web y Figueroa siendo

pertinente precisar el contexto y los instrumentos empleados para nuestro analisis.
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Las causas de las intervenciones se sustentan ante las denominadas fallas de
mercado y los problemas de equidad tal como se resaltdé en la informacion

proporcionada por el Banco Mundial.

Estas intervenciones se realizan teniendo como marco la estrategia econémica que
haya adoptado el gobierno de turno, el mismo que priorizara el conjunto de
instrumentos disponibles para lograr sus objetivos. De igual manera, es importante
destacar la complementariedad que se le puede otorgar a los roles del mercado y

el Estado en la generacién del bienestar de sus poblaciones.

Ostry y otros reflexionan acerca de estos roles manteniendo la controversia entre
redistribucion y crecimiento manteniéndose vigente las ideas de Okun respecto al
efecto negativo de las politicas redistributivas, en ese orden de ideas, dichos
autores contrastan esta controversia planteando que si la igualdad impulsa el
crecimiento econdmico y lo hace sostenible, por ende, no se requiere de politicas
redistributivas, por un lado. De otro lado, también sefialan “que la desigualdad
puede impedir el crecimiento, al menos en parte, porque provoca esfuerzos de
redistribucion a través del sistema fiscal, que pueden socavar el crecimiento. En tal
situacion, aunque la desigualdad sea mala para el crecimiento, los impuestos y las

transferencias pueden ser un mal remedio” (Ostry et al, 2014, p 54).

Ante lo senalado los mismos autores concluyen que “no deberiamos saltar a la

conclusién de que el tratamiento de la desigualdad —redistribucidén- es peor que la

enfermedad” (Ostry et al, 2014, p 54), debiéndonos preguntar “si las medidas que

73



mejoran la igualdad llevan invariablemente a una pérdida de eficiencia econémica,

como suponen Okun y otros autores” (Ostry et al, 2014, p 54).

Es sobre la base de la evidencia de la historia macroecondémica que podemos
encontrar la relacion entre desigualdad, redistribucion y crecimiento, en ese sentido,
“se necesita un marco que analice simultdneamente los efectos de las

transferencias redistributivas y los de la desigualdad” (Ostry et al, 2014, p 55).

En el caso del Peru los avances de estudios sobre desigualdad y pobreza son
abundantes y en base a ello hemos priorizado el estudio de la pobreza por contar
con estadisticas sobre el particular asi como andlisis, en ese orden de ideas, para
ilustrar la seleccion de esta variable tomamos el analisis de Trivelli y Urrutia,
anteriormente citado acerca de los mecanismos utilizados para reducir la pobreza
reiterando que éstos dependeran de los contextos econdmicos como ha sido el
caso del periodo 2004-2016 que redujo la pobreza y ha sido una combinacion de

crecimiento econdmico y politicas distributivas del Estado.

Asimismo, en el analisis referido amplian los mecanismos de cémo se ha reducido
la pobreza y que es registrada en las estadisticas oficiales del INEI en el “cuadro
N° 1.18: Evolucién del ingreso real promedio per capita porcentual segun ambito
geografico y tipo de ingreso, 2007-2017” (INEI, 2018, p 119), sin embargo, para
efectos del analisis nos concentramos en el tipo de ingreso nacional que nos
permite mostrar como las transferencias publicas son parte del ingreso nacional y
corresponden a la operacionalizacion de las politicas distributivas en diferentes

componentes.

74



Cabe resaltar que en este cuadro se registra la composicion del ingreso familiar y
la proporcién de los ingresos de las familias, lo cual concuerda con el analisis
realizado por los autores indicados que han enfatizado en los mecanismos de cémo

operan el crecimiento econdémico y el redistributivo.

En ese sentido, esta informacion nos permite seleccionar a las transferencias
publicas como la variable mas representativa de las politicas distributivas y como

una variable independiente apreciandose como tal en la Tabla 2.

Tabla 3: Evolucion del ingreso real promedio per capita mensual

EVOLUCION DEL INGRESO REAL PROMEDIO PER CAPITA MENSUAL, POR VARIACION PORCENTUAL, DIFERENCIA ABSOLUTA, SEGUN AMBITO GEOGRAFICO Y TIPO
DE INGRESO 2007-2017
(Soles constantes base = 2010 a precios de Lima Metropolitana)
Ambitos geograficos/ 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Tipo de ingreso Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual
Nacional 765 783 825 856 879 927 934 944 946 977 962
Trabajo 548 570 610 630 653 693 694 695 697 716 701
Principal 448 461 490 510 532 569 572 573 576 593 581
Secundario 448 37 41 42 43 43 39 38 36 40 39
Autoconsumo/especio 33 44 46 47 49 48 48 48 47 47 46
Extraordinarios 28 28 33 30 29 34 34 36 38 36 35
Transferencia corriente 67 65 64 66 63 64 66 67 67 70 70
Nacional 56 55 57 57 57 59 61 62 63 66 65
Extranjera 10 10 8 9 6 6 5 5 4 4 5
Privada 28 28 26 25 25 24 23 23 24 25 26
Publica 40 38 39 41 38 41 43 44 43 45 44
JUNTOS 1 2 2 3 3 2 3 3 4 4 4
PENSION 65 0 0 0 0 0 1 2 3 4 4 4
BONO GAS 0 0 0 0 0 0 0.0 0.0 0.0 1.0 0
BECA 18 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Otras transferencias publicas 38 35 36 38 36 37 37 37 34 36 36
Renta 21 20 18 23 22 24 26 24 23 23
Ingreso extraordinario 14 13 14 15 14 14 14 17 14 16 16
Alquilerimp | 65 63 64 63 70 74 78 83 87 88 20
Ingreso donacién publica 21 21 21 24 22 22 23 24 26 28 28
Ingreso donacién privada 29 31 33 36 335 34 34 35 33 35 35
Fuente: Cuadro N° 1.18. Evolucién de la pok ia 2007-2017. P4gina 118. INEI

Esta variable es controversial puesto que algunos autores destacan que no siempre
es posible promover la eficiencia y la igualdad. En el caso de Peru y para el periodo
analizado los trabajos de Trivelli y Herrera destacan el aporte de las politicas
distributivas en el impacto a la pobreza en cuanto a su reduccion, diferenciando al
interior del periodo analizado etapas en la cual el aporte del crecimiento econémico
ha sido significativo y en otras etapas las politicas distributivas las han

complementado y enfatizando que por si solo el crecimiento econémico no basta
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para reducir la pobreza. Otros siguen el pensamiento de Okun que resalta el efecto

negativo de las politicas redistributivas.

Las cifras presentadas guardan concordancia con la informacion presentada por la
PCM-MEF respecto al gasto en programas sociales “El gasto en proteccion social
y programas sociales en Peru fue de 4,5% del PBI en el 2014. Este indicador ha
mostrado una tendencia creciente desde el 2012 cuando fue 3,9% del PBI, sin
embargo, este valor es aun menor al gasto registrado en el 2012 cuando fue 5.3%

del PBI” (PCM-MEF, 2016, p 138).

llustracion 3: Gasto en seguridad social y prevision

Peri: Gasto en seguridad social y prevision
(% del PBI)

5 | CL\Q_,,A‘\D__( 4,70 454
382 "0

l2|]l]2 2004 2008 .2008 IZCH v] 2012 2014
Fuente: CEPAL (2015) y MEF (2015).

“A partir del 2012, el gasto en desarrollo humano e inclusion social tomd6 una
prioridad singular. Como parte de la Estrategia Nacional Incluir para Crecer el
gobierno inicié la implementacion de los programas sociales Cuna Mas, Qali
Warma, Haku Wihay y Pensidn 65 los cuales lograron una importante cobertura a

nivel nacional” (PCM-MEF, 2016, p 138):
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Cuna Mas: En el 2015, “el programa tuvo un presupuesto de S/ 370 millones.
Desde su inicio, Cuna Mas ha llegado a mas de 357 mil nifios y nifas
menores de 36 meses y sus familias en las 24 regiones del pais y la provincia
constitucional del Callao. En 2015 el programa reforz6 su enfoque
intercultural y amplié su presencia en pueblos indigenas amazoénicos” (PCM-

MEF, 2016, p 138).

Qali Warma: En el 2015, “Qali Warma tuvo un presupuesto de S/ 1.5
millones y actualmente llega a 3.3 millones de escolares de mas de 60 mil
instituciones educativas estatales en todo el pais” (PCM-MEF, 2016, p 138-

139).

Juntos: En el 2015, “Programa Juntos tuvo un presupuesto anual de S/ 1
041 millones y en el 2014 logré atender a 1 770 467 nifios, adolescentes y
jévenes de hasta 19 afios y 18,169 mujeres embarazadas que cumplieron

con sus corresponsabilidades” (PCM-MEF, 2016, p 139).

llustracion 4: Hogares pobres extremos beneficiarios del programa "Juntos”

Hogares Pobres Extremos Beneficiarios del “Programa Juntos”
(Porcentaje)

51,0 54,2

440

BE835883
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
Encuesta Nacional de Hogares
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Haku Winay: En el 2015, “Haku WiAay tuvo un presupuesto de S/ 115
millones. Desde 2012 se han aprobado 854 proyectos productivos en
beneficio de 96 123 hogares, los cuales incluyen 23 731 sistemas de riego
tecnificado por aspersion que han generado cerca de 3 559 hectareas de
nuevas tierras de cultivo, 50 806 huertos familiares que comprenden 508
hectareas de nuevas tierras cultivadas y aplicacion de tecnologias

mejoradas” (PCM-MEF, 2016, p 139).

Pension 65: En el 2015, “Pensidon 65 tuvo un presupuesto de S/ 802

millones” (PCM-MEF, 2016, p 139).

Tabla 4: Evolucion del gasto en principales programas sociales 2010-2015

Peru: Evolucion del gasto en principales programas sociales 2010-2015
(Millones de soles)

Principales programas sociales 2010 2011 2012 2013 2014 2015 "
Programa de Saneamiento Urbano - Rural % 966 1414 1807 2 667 2812 3472
Programa Nacional de Apoyo Directo mas Pobres - JUNTOS 613 627 725 891 1091 1067
Programa Nacional de Infraestructura Educativa - PRONIED 3 660 1113 1527 1286 1930 1572
Programa Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma - MIDIS ¥/ 631 343 321 1093 976 1217
Seguro Integral de Salud - SIS 503 563 603 1111 1392 1748
MEM - Direccion General de Electrificacion Rural 629 504 393 415 329 354
MTC- Provias Descentralizado 221 175 228 246 331 288
Programa Vaso de Leche ¥ 390 398 405 403 403 404
Proyectos de infraestructura social y productiva (de FONCODES) 305 155 636 339 883 363
Programa Techo Propic 332 258 262 447 614 1468
Programa de Movilizacion Nacional para la Alfabetizacion o 140 245 80 13 1 1
Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural - AGRORURAL 142 134 136 295 355 457
Programa para la Generacion de Empleo Social Inclusivo "Trabaja Perd” 151 74 142 a8 148 277
Programa Integral Nacional para el Bienestar Familiar- INABIF 106 113 122 116 118 120
Programa de Complementacion Alimentaria - PCA 133 138 130 130 134 132
Fondo de Inversion en Telecomunicaciones - FITEL 95 140 107 94 81 718
Programa Integral de Mejoramiento de Barrios y Pueblos - PIMBP 128 524 719 565 710 816
Programa Nacional Cuna Mas & 73 78 169 181 255 293
Programa Nacional de Empleo Juvenil "Jovenes a la Obra" 60 43 57 44 52 54
Programa contra la violencia familiar y sexual - PNCVFS 24 28 42 60 76 83
Programa de alimentacion y nutricién para el paciente ambulatorio con 10 10 6 7 6 4
tuberculosis y familia - PANTBC
Programa Nacional de Asistencia Solidaria - Pension 65 1 24 257 451 669 762
Programa Beca 18 - 1 121 27 482 812
Total 6313 7102 8 995 11 160 13848 16483

Fuente: MEF-SIAF

En ese orden de ideas, es importante identificar las caracteristicas de la gestion de
las politicas distributivas en el periodo 2011-20106 para conocer tal como lo

enfatiza Ostry y otros “los vinculos de la desigualdad, riesgo de crisis y crecimiento
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sostenible” (Ostry et al, 2014, p 53), en la medida que la desigualdad tiene impactos
en el desarrollo social, politico y econdmico que desincentiva las decisiones de
inversion y “debilitar el consenso social necesario para hacer ajustes en caso de
grandes choques y que tiende a reducir el ritmo y la duracién del crecimiento” (Ostry
et al, 2014, p 53); sustentando este analisis en evidencias estudiadas por Rajan,
quién “recalca que la desigualdad acentué el apalancamiento y el ciclo financiero
sembré la semilla de la crisis” (Ostry et al, 2014, p 53)., asimismo, cita a Stiglitz
quién “subraya el papel de los factores politico-econémicos (en especial la
influencia de los ricos) que ha llevado a excesos financieros agravando la crisis”

(Ostry et al, 2014, p 53).

- Variable dependiente
En el caso del Producto Bruto Interno (PBI) como indicador de crecimiento
economico se dispone de magnitudes absolutas y relativas asi como valores
corriente y real, esta variable hace referencia al “valor total de los bienes y servicios
generados en el territorio econdmico durante un periodo de tiempo, que
generalmente es un afno, libre de duplicaciones” (BCR, 2011, p 157). Es decir, es
el “Valor Bruto de Produccion menos el valor de los bienes y servicios (consumo
intermedio) que ingresa nuevamente al proceso productivo para ser trasformado en
otros bienes” (BCR, 2011, p 157).
La teoria econdmica tiene como supuesto que el PBI tiende a ser incremental por
el inherente progreso técnico, aumento de la poblacion e innovaciones y en el
caso que se presenten distorsiones la politica econémica busca contribuir a

mantener ese incremento proyectado en un afo determinado.
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La politica econdmica tiene por objetivo estimar el crecimiento anual a partir del
crecimiento potencial y emplear el conjunto de herramientas para sostener la tasa
de crecimiento proyectada en el caso de presentarse choques de oferta o
demanda, en ese sentido, suele proyectar una tasa de crecimiento anual en los
instrumentos empleados por la administracidén publica y que en el caso del Peru

se establecen en el Marco Macroeconémico Multianual.

La evolucion tedrica ha llevado a reforzar las limitaciones de la eficiencia
paretiana por el de la Economia del Bienestar y que tiene por objetivo mantener
las tasas de crecimiento combinando eficiencia y equidad, en ese sentido, una
adecuada gestion de la politica econdmica minimiza los efectos estacionales para

de esta manera alcanzar los resultados proyectados y no afecte el bienestar de

las poblaciones.

La composicion del crecimiento del PBI peruano de acuerdo a informacién brindada
por el Ministerio de Economia es 55% por factores externos vy la diferencia producto
de la demanda interna (Ver ilustracién 5).

llustracion 5: PBI y factores externos

El entorno internacional es clave para Peru

- . A 1
Perii: Determinantes de la variabilidad del FBI
crecimiento del PBI [Var. % anual)
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El entorno internacional representa una oportunidad en nuestro crecimiento a partir

del seguimiento periddico de los principales indicadores econémicas como el precio

de las exportaciones, tasas de interés internacionales, PBl del mundo, precio

petréleo y la volatilidad financiera.

Precio de las exportaciones: Nuestra oferta exportadora se ha incrementado
significativamente destacando el importante incremento de las
exportaciones no tradicionales, sin embargo, los precios de los commodities
(exportaciones tradicionales) dependen de Ilas condiciones socio
econdmicas que exista en la economia mundial para consumir petroleo,
hierro, alimentos, entre otros. Este comportamiento influye tanto en el precio

como en el volumen de las exportaciones.

Las circunstancias econdmicas de nuestros socios comerciales determinan la

expansion de nuestras exportaciones pues este ritmo influye en la demanda de las

materias primas, por ende, en los precios que pueden caer. Siendo importante para

los paises politicas para diversificar las exportaciones y minimizar estos efectos en

la economia en base a enfoques de demanda antes que oferta y asegurando la

sostenibilidad de la estrategia seleccionada.

Tasas de interés: Distintas fuentes de financiamiento internacionales
prestan a bancos privados nacionales a tasas internacionales y estos
colocan estos recursos en el mercado nacional a diferentes tasas
(financieras, comerciales) resaltando que el crédito financia el crecimiento

mediante la inversion privada, no obstante este avance, el mercado
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financiero es imperfecto y necesita regularse al coexistir tasas muy
diferenciadas entre la microempresa y clientes que acceden a tasas

internacionales.

PBI del mundo: El crecimiento de paises como la China arrastra nuestro
crecimiento (cobre, agroexportacion, etc), con los riesgos que representa por
los problemas internos de estos paises y en las relaciones comerciales entre
paises como lo sucedido entre USA y China y que influyen en nuestros
ingresos temporales y permanentes, los mismos que han significado

innovaciones fiscales para minimizar la dependencia externa.

Precio del petréleo: Gran parte de nuestra estructura productiva y de
consumo (transporte) depende de los derivados del petrdleo y se agudiza en
tanto somos deficitarios en su producciéon. Se cuenta con una politica de

diversificacion energética que aun no sustituye al petréleo.

Volatilidad financiera: El proceso de globalizacion facilité que los capitales
pudiesen movilizarse libremente e ir en busqueda de rentabilidad financiera
en el mundo y donde los inversionistas buscan invertir en paises estables,
siendo una caracteristica de estos capitales su volatilidad pues asi como
ingresan también salen inmediatamente. ElI Perd ha evolucionado en la
gestion de estos capitales desde el control de capitales a incentivos para

mantener sus inversiones (impuestos a la renta).
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Asimismo, a partir de principal fuente de informacion oficial brindada por la entidad
rectora de la politica econdmica acerca de las proyecciones de la demanda interna
que contribuiran al crecimiento econdmico en la proyeccién estimada para el 2020,

antes de los efectos de la pandemia, resaltamos el aporte de éstos.

Nos concentramos en dos variables que estan relacionadas con el objetivo del

analisis nuestro: inversion y consumo publico.

Uno de los métodos de calculo del PBI, del gasto, nos permitira identificar como el
Presupuesto de la Republica contribuye al crecimiento econémico pues sus
componentes influyen en diferentes porcentajes de acuerdo con las circunstancias
socio econdmicas que viva el pais por ende a la estrategia que adopte, tal como se
puede observar en las proyecciones realizadas en el crecimiento proyectado para

el 2020.
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llustracion 6: PBl y la demanda interna

Entre 2019 y 2020, la demanda interna apuntalara el crecimiento de la

actividad economica

Sustento del mayor crecimiento en 2020 ~
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En el debate presupuestal para el 2020, producto de menores tasas de crecimiento
economico, se proyectd mayores compromisos salariales con dos fines el de
reactivar e incentivar la productividad de los servidores publicos con el propésito de
robustecer la prestacion de los bienes y servicios que brinda el Estado peruano. En
ese sentido, para el 2020 se proyectaba un porcentaje mayor evolucionando de

2.6% a 3.8% del PBI.

De igual manera, la expectativa respecto a la inversion publica es incrementar la
ejecucion de esta variable de 2.5% a 9% basando su proyeccion en un mejor
desempefo de los dos gobiernos descentralizados, mayor coordinacion de las
inversiones en su programacion con el presupuesto publico, la reconstruccion

producto del fenémeno del Nifo y la refineria de Talara.
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En ese orden de ideas, el PBI es la variable que expresa el crecimiento de una
sociedad y con adecuadas politicas publicas puede alcanzar el desarrollo donde la

politica distributiva debe propender a ello.

- Variable interviniente

La pobreza monetaria es el indicador oficial del pais y si bien se estudian otras
variables que capten la totalidad de necesidades aun no se cuenta con una
alternativa oficial para su medicidn en particular la pobreza multidimensional, en
ese sentido, optamos por seleccionar esta variable por contar con informacion

oficial y actualizada para realizar estimaciones como la propuesta.

De acuerdo con el informe técnico publicado por el INEI: “Evolucién de la pobreza
monetaria 2007-2017” (INEI, abril 2018) se precisa que “la medicion monetaria
utiliza el gasto como indicador de bienestar, el cual esta compuesto por las
compras, el autoconsumo, el auto suministro, los pagos en especies, las

transferencias de otros hogares y las donaciones publicas” (INEI, 2018, p 41).

“Se considera como pobres monetarios a las personas que residen en hogares cuyo
gasto per capita es insuficiente para adquirir una canasta basica de alimentos y no

alimentos (vivienda, vestido, educacion, salud, transporte, etc.)” (INEIl, 2018, p 41).

El INEI para la medicion de la pobreza monetaria emplea tres indicadores.
“Incidencia de la pobreza (PO), representa la proporcion de pobres o de

pobres extremos como porcentaje del total de la poblacion” (INEI, 2018, p
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41), es decir, “determina la proporcién de la poblacién cuyo consumo se
encuentra por debajo del valor de la linea de pobreza o del valor de la linea
de la extrema pobreza, segun sea el caso” (INEI, 2018, p 41).
Cabe resaltar que “Esta medida de la pobreza no toma en cuenta la magnitud de la
brecha que separa el gasto de los pobres de la linea de pobreza, tampoco considera
la forma como esta distribuido el gasto entre los pobres” (INEI, 2018, p 41).

- indice de brecha de pobreza (P1), complementa al anterior y “mide la
insuficiencia promedio del consumo de los pobres respecto de la linea de
pobreza, tomando en cuenta la proporcion de la poblacién pobre en la
poblacién total” (INEI, 2018, p 41).

- “Severidad de la pobreza (P2), que mide la desigualdad entre los pobres”

(INEI, 2018, p 41).

Linea de pobreza “es el valor monetario con el cual se contrasta el gasto per capita
mensual de un hogar para determinar si esta en condiciones de pobreza o no” (INEI,
2018, p 33).

Se descompone en “componente alimentario, que es llamado también linea de

pobreza extrema y el componente no alimentario” (INEI, 2018, p 33).
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llustracion 7: Evolucion de la linea de pobreza en el periodo 2007-2017. Canasta basica
de alimentos per capita mensual (en soles)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Variacién porcentual 2007-2017

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informética - Encuesta Nacional de Hogares 2007 - 2017.

“El_componente alimentario de la linea lo constituye el valor de una canasta

socialmente aceptada de productos alimenticios” (INEI, 2018, p 33).

El componente no alimentario esta constituido por el valor de la canasta de

bienes y servicios que requiere una persona para satisfacer sus necesidades
referidas al vestido, calzado, alquiler de vivienda, uso de combustible,
muebles, enseres, cuidados de la salud, transporte, comunicaciones,
esparcimiento, educacion, cultura y otros. En ambos casos el afio base es el

2010 (INEI, 2018, p 36).

Herrera y Cozzubo enfatizan que “el enfoque de capacidades, las condiciones de
vida de la poblacién no deben ser evaluadas unicamente en términos de resultados
de mercado (pobreza monetaria)” (Herrera y Cozzubo, 2016, p 48) y deben “incluir
dimensiones que no se transan en el mercado” (Herrera, 2016, p 49) y que aun “no
son consideradas en las investigaciones académicas” (Herrera y Cozzubo, 2016, p

49) y acorde con el enfoque de capacidades.
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Adicionalmente, resaltan que se ha descuidado la pobreza urbana producto de las
elevadas tasas de pobreza rural (90%), hace mas de una década, lo que llevo a
que el criterio de focalizacién geografica estuviese en funcion a la “incidencia de
pobreza y no en funcién del numero total de pobres” (Herrera y Cozzubo, 2016, p
49). En ese sentido, ambos autores resaltan la necesidad de estudios de los
denominados “bolsones de pobreza” para poder comprender que factores

territoriales los determinan (Herrera y Cozzubo, 2016, p 49).

[lustracion 8: Linea de pobreza segun el area de residencia 2016-2017. Canasta basica
de alimentos per capita mensual (en soles)

184 19

150 153

37 24
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Fuente: INEI - Encuesta Nacional de Hogares, 2016 - 2017.

Para facilitar la visualizacion de las variables seleccionadas las sintetizamos en la

tabla 5 en valores absolutos y relativos (INEI, 2018, p 37).
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Tabla 5: Indicadores sociales

PERU: INDICADORES SOCIALES

PBI 8.5 9.1 1.0 8.5 6.5 6 5.8 24 33 3.9 25

LINEA DE POBREZA (Soles corrientes) 238 250 252 260 272 284 292 303 315 328 338

LINEA DE POBREZA (Variacion 51 05 33 47 43 29 37 38 42 32
porcentual)

INCIDENCIA POBREZA (%) 424 37.3 335 30.8 27.8 25.8 23.9 22.7 218 20.7 217
BRECHA POBREZA (%) 14.2 12.0 10.4 9.0 78 7.1 6.2 5.8 54 5.0 52
SEVERIDAD POBREZA (%) 6.6 55 4.6 38 32 2.8 24 22 2.0 18 19

GASTO REAL PROMEDIO PER CAPITA
MENSUAL (Soles N 593 609 632 652 672 698 Il 714 719.0 734 732
GASTO REAL PROMEDIO PER CAPITA
MENSUAL (Variacién porcentual) 27 37 82 30 39 1.9 04 08 21 02
Transferencia corriente (soles
| 67 65 64 66 63 64 66 67 67 70 70
Transferencia publica 40 38 39 4 38 4 43 44 43 45 44
Transferencia JUNTOS 1 2 2 3 3 2 3 3 4 4 4
Transferencia PENSION 65 0 0 0 0 0 1 2 3 4 4 4
Transferencia BONO GAS 0 0 0 0 0 0 0.0 0.0 0.0 1.0 0
BECA 18 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Otras transferencias 38 35 36 38 36 37 37 37 34 36 36

En base a esta informacion interpretamos la evolucion de las cifras seleccionadas
pudiendo apreciar su comportamiento en el tiempo aun sin realizar estimacién

alguna.

- La pobreza monetaria medida con la incidencia monetaria observa una
tendencia decreciente, sin embargo, la tasa de reduccion de esta tiende a
ser menor a partir del periodo en analisis (ver cuadro).

o Entre el 20007 al 2011 se observa como la reduccién del indicador de
pobreza muestra una tendencia decreciente no menor a 3 puntos.

o En el periodo 2011-2016 la tasa de reduccion es menor a 2 llegando
a la mitad y para el 2017 fue negativa incluso.

Tabla 6: Evolucién de la variacion de la reduccion de la pobreza

EVOLUCION DE LA VARIACION DE LA REDUCCION DE LA POBREZA

2008/2007 | 2009/2008 | 2010/2009 | 2011/2010 | 2012/2011 | 2013/2012 | 2014/2013 | 2015/2014 | 2016/2015 | 2017/2016

5.1 3.8 2.7 3 2 1.9 1.2 0.9 1.1 -1

- En el gasto familiar se observa un incremento hasta cercano al 4% el 2012
y posteriormente un decrecimiento debajo del 2% con periodos cercanos al

0.5% vy finalmente el 2017 ser negativo.
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Tabla 7: Gasto real promedio per capita mensual (variacion porcentual)

GASTO REAL PROMEDIO PER CAPITA MENSUAL (Variacién porcentual)

2008/2007

2009/2008

2010/2009

2011/2010

2012/2011

2013/2012

2014/2013

2015/2014

2016/2015

2017/2016

2.7

3.7

3.2

3.0

3.9

1.9

0.4

0.6

21

-0.2

- El mayor desenvolvimiento en las transferencias publicas evidencia la

asignacion presupuestal como parte de la puesta en operacién de la politica

de inclusién social del periodo en analisis y nos muestra nuevos programas

como son Pension 65, Bono Gas, Beca 18. Incluso un programa como

Juntos, heredado de la gestion Toledo, observa incrementos anuales.

Las cifras absolutas muestran sinuosidad en su comportamiento, se reducen en

un primer momento y luego se incrementan al maximo monto del periodo 2007-

2011. En el siguiente periodo, 2011 al 2016, se incrementan salvo en los afos

de tasas de crecimiento econdmico menores a 2.5% como el 2014 y el 2017

pero en montos superiores al periodo previo.

Cabe resaltar que el componente de otras transferencias publicas se mantiene

constante en el periodo 2007 al 2017.

Tabla 8: Transferencias publicas (soles constantes en 2007)

Transferencias publicas (soles constantes 2007)
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Piblica 40 38 39 4 38 4 4 4 4 45 4
Transferencias JUNTOS 1 2 2 3 3 2 3 3 4 4 4
Transferencias PENSION 65 0 0 0 0 0 1 2 3 4 4 4
Transferencias BONO GAS 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0
Transferencias BECA 18 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Otras Transferencias Plblicas 3 35 36 3 3 37 37 37 k) 3% %
Fuente: Cuadro N° 1.18. Evolucion de la pobreza monetaria 2007-2017. Pagina 118, INEI
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2.3.1 Operacionalizacion de las variables

Tabla 9: Operacionalizacion de las variables

VARIABLE

CONCEPTO

DIMENSIONES

INDICADORES

Variable
Independiente

Transferencias
publicas

Las transferencias publicas
corresponden al
Presupuesto de la
Republica y es la manera
como se efectiviza la
politica distributiva, la
misma que es una de las
funciones del Estado en la
economia y a través de
ésta se busca corregir las
fallas de mercado o los
problemas de inequidad
que presenta una sociedad
con lo cual se contribuye a
mitigar la pobreza y al
crecimiento.

Politicas
distributivas

Presupuesto publico

Variable
interviniente

Pobreza

“La pobreza es una
condicion en la cual una o
mas personas tienen un
nivel de bienestar inferior
al minimo socialmente
aceptado” (BCR, 2011, p
146).

“Se asocia con la
incapacidad de satisfacer
sus necesidades basicas
de alimentacion. También
se incluye las condiciones
de salud, vivienda,
educacién, empleo,
ingresos, gastos. Hay otros
aspectos como la
identidad, derechos
humanos, participacion
popular, entre otros” (BCR,
2011, 147).

Pobreza

Indicador de Pobreza
monetaria

Variable
dependiente

Producto bruto
interno

Mide la produccion de
bienes y servicios durante
un periodo anual de un
pais (BCR, 2011, 159).

El crecimiento anual de un
pais es producto de un
proceso continuo y
permanente.

Crecimiento
econdémico

Producto bruto interno

2.3.2 Justificacion Metodologica

Metodolégicamente se procedera a revisar la teoria econédmica acerca de las

razones de la intervencion del Estado en la economia, la misma que sustenta que
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esta se hace fundamentalmente por factores distributivos al reconocer fallas de

mercado.

Luego se revisa el estado del debate del desarrollo antes del inicio del periodo
gubernamental 2011-2016 y como éste influyo en el contenido de las politicas
distributivas por parte del gobierno electo. En ese sentido, se contrastara lo que
sefiala la teoria econdmica respecto al disefio de los programas gubernamentales
en cuanto a la valoracién por parte de la sociedad de politicas de inclusion social,
asimismo, se verificara si en el Peru los ricos se oponen a estas politicas o al ser
un pais donde la dependencia de una economia extractiva es significativa reclama
politicas distributivas para generar equidad social y territorial y son los procesos

electorales los hitos que determinan el mandato para el gobernante.

Sobre la base de los objetivos planteados, la investigacion a realizar hara uso del
metodo cuantitativo relacionando variables cuantitativas como la variacion del gasto
familiar como variable proxy del crecimiento econémico, el indice de pobreza
monetaria y las transferencias publicas como variable interviniente empleando el
software SPSS, para establecer la descripcidn y las relaciones de las variables de

estudio entre el periodo del 2011 al 2016.

2.3.3 Conceptos de términos basicos

Los conceptos empleados durante el presente trabajo de investigacion se los toma
del glosario del Banco Central de Reserva publicado el 2011, entidad oficial que

sintetiza los conceptos de Estado sobre las variables econémicas. En aquellas
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variables que no han sido contempladas por el indicado glosario se cita la entidad

o norma de donde proviene la definicién.

Crecimiento econémico: Tasa a la que una economia crece durante un ano
Crecimiento potencial: “Tasa hasta la que una economia podria crecer en caso

de usar plenamente todos sus recursos” (BCR, 2011, p 46).

Economias emergentes: “Pais que, siendo una economia subdesarrollada,
plantea en la comunidad internacional un ascenso en funciéon de su nivel de
produccion industrial y sus ventas al exterior, colocandose como competidor de

otras economias mas prosperas y estables por los bajos precios de sus productos.

Igualmente se denomina asi a la situacion en el interior de un pais en la que se
pasa de una economia de subsistencia a una de fuerte desarrollo industrial o

comercial” (BCR, 2011, p 65).

Democracia. Sistema de gobierno que defiende a las personas de los abusos de
poder tanto econémico como politico.

Desempleo: “Condicién de las personas en edad y disposicion de trabajar que
buscan activamente u2n puesto de trabajo, sin encontrarlo. También se denomina

desempleo abierto” (BCR, 2011, p 59).

Determinantes de la productividad del factor capital: nivel educativo, capacidad

gerencial, grado de formalizacion, nivel de equipamiento, otros.

Determinantes de la productividad del factor trabajo: nivel educativo,
experiencia laboral y condiciones socioecondmicas que inciden en la empleabilidad

laboral.
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Determinantes de la PTF: reformas estructurales, estabilidad macroeconémica,
términos de intercambio.

Empleo: “Condicion de las personas en edad y capacidad de trabajar que realizan
algun tipo de trabajo, asalariado o no. Se refiere al grado de utilizacion de la fuerza

laboral o de la poblacién econémicamente activa” (PEA) (BCR, 2011, p 67).

Empleo formal: “Tradicionalmente, la OIT define al empleo formal como el de las
empresas de mas de cinco trabajadores asi como a los profesionales y técnicos

independientes.

De acuerdo con la Encuesta de Hogares del Ministerio de Trabajo, son empresas
de produccion, comercio o servicios legalmente constituidas, que emplean

trabajadores sin tener en cuenta el numero de éstos” (BCR, 2011, p 68).

Empleo informal: “Empleo en empresas en las que los trabajadores no han
firmado contrato laboral, no tienen seguro de trabajo y no estan afiliados al sistema
de pensiones. Tradicionalmente se ha incluido al resto de independientes, a los que
laboran en microempresas, a los trabajadores familiares no remunerados y a los

empleados del hogar” (BCR, 2011, p 68).

Empleabilidad. Capacidad de emplearse de una persona en base a su educacion,

experiencia laboral, capacitacidén y condiciones socioeconémicas

Fuentes de crecimiento: “Los principales determinantes del crecimiento de un
pais son: factores productivos y ganancias en productividad. Los factores
productivos son capital y trabajo. Por tanto, el crecimiento del producto es resultado

tanto de un mayor uso de factores como de incrementos en la productividad. Este
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ultimo refleja mejoras en eficiencia que pueden asociarse a diversos determinantes
como innovacion tecnolégica, mayor eficiencia de los mercados, mejor calidad de
instituciones, educacion y mayor capacitacién de la mano de obra, etc.” (BCR,

2011, p 88).

Inclusion social: “Situacion que asegura que todos los ciudadanos sin excepcion
puedan ejercer sus derechos, aprovechar sus habilidades y tomar ventaja de las

oportunidades que encuentran en su medio” (MIDIS, 2016).

PEA (Poblacion Econdmicamente Activa): “Comprende a las personas, (de 14
afios o mas edad en el caso del Peru) que durante el periodo de referencia estaban
trabajando (ocupados) o buscando activamente un trabajo (desempleados)’ (BCR,

2011, p 146).

PEI (Poblacion Econdémicamente Inactiva): “Son todas las personas que
pertenecen a la poblacion en edad de trabajar que en la semana de referencia no
han trabajado ni buscado trabajo y no desean trabajar. En este grupo estan las
amas de casa, los estudiantes, los rentistas y los jubilados, que no se encontraban

trabajando ni buscando trabajo” (BCR, 2011, p 146).

PEA desocupada: “Personas de 14 afios y mas que en periodo de referencia no
tenian trabajo, pero que buscaron activamente durante dicho periodo y no lo

encontraron” (BCR, 2011, p 146).

PEA ocupada: “Es el conjunto de la PEA que trabaja en una actividad econémica,
sea o no en forma remunerada en el periodo de referencia. En este grupo se

encuentra las personas que:
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a. Tienen una ocupacion o trabajo al servicio de un empleador o por cuenta propia
y perciben a cambio una remuneracién en dinero o especie.

b. Tienen una ocupacion remunerada, no trabajaron por encontrarse enfermos, de
vacaciones, licencia, en huelga o cierre temporal del establecimiento.

c. El independiente que se encontraba temporalmente ausente de su trabajo
durante el periodo de referencia pero la empresa o negocio siguié funcionando.

d. Las personas que prestan servicios en las Fuerzas Armadas, Fuerzas Policiales

o en el Clero” (BCR, 2011, p 146).

Pensiones: “Cantidad de dinero que reciben de manera periddica, temporal o
vitalicia, los ciudadanos de parte de la seguridad social o de alguna entidad privada
a la que el Estado le asigné esa tarea, por razon de jubilacion, viudez, orfandad o

incapacidad” (BCR, 2011, p 146).

Poblacion adecuadamente empleada: “El concepto “adecuadamente empleado”,

es contrapuesto al de subempleado.

Se consideran como trabajadores adecuadamente empleados, aquellos que
voluntariamente trabajan un numero de horas menor a la duracién de una jornada
laboral normal, y no desean trabajar mas. En esta situacién también se encuentran
los trabajadores que laboran igual o mayor numero de horas consideradas en una

jornada normal y obtienen ingreso igual o mayor al considerado como adecuado.

En el Peru se ha establecido como norma las 35 horas semanales, para tipificar la
cantidad de horas de duracién de una jornada normal. Y a la vez, es la medida de

referencia que sirve de limite entre el subempleo y el empleo adecuado.

El ingreso considerado como adecuado es aquel que resulta superior al Ingreso

Minimo Referencial (IMR), establecido para el céalculo del subempleo invisible. Al
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momento del ultimo calculo del Subempleo (agosto de 1989) para Lima

Metropolitana, dicho ingreso era de S/. 558” (BCR, 2011, p 147).

Poblacion desempleada: “Poblacion en edad y disposicion de trabajar que en el
periodo de referencia (generalmente definido como la semana anterior a la fecha
de encuesta) no trabajaba, pero se encontraba buscando activamente trabajo;
también se le denomina desempleo abierto. Se utiliza el término desempleo oculto
para las personas que, no trabajando, desearian trabajar, pero no buscan
activamente un empleo; por ejemplo, porque consideran que las condiciones del

mercado laboral no son favorables” (BCR, 2011, p 147).

Poblacion econémicamente no activa: “Poblacién que, teniendo la edad (catorce
afnos y mas) no esta en capacidad o disposicién de trabajar en el periodo de
referencia. En general, comprende a los estudiantes, poblacion dedicada a los

qguehaceres del hogar, pensionados, jubilados, ancianos” (BCR, 2011, p 147).

Poblacion en edad de trabajar (PET): “Es el conjunto de personas de 14 afos y
mas que estan aptas para el ejercicio de funciones productivas. En el Peru, se
considera este rango de edad como poblacion en edad activa o poblacion en edad

de trabajar (PET)’ (BCR, 2011, p 148).

Poblacion ocupada o empleada: “Es el conjunto de todas las personas que
contando con la edad minima especificada para la medicién de la PEA durante el
periodo de referencia, se encontraban realizando “algun trabajo” (13° CIET), ya sea
como “Asalariado”, percibiendo un sueldo o salario, monetario o en especie, 0 como
“‘Empleado Independiente”, obteniendo un beneficio o ganancia familiar, monetario

o en especie” (BCR, 2011, p 148).
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Poblacion subempleada: “Comprende a las personas que en el periodo de
referencia (generalmente definido como la semana anterior a la fecha de la
encuesta) trabajan 35 o mas horas a la semana y perciben un ingreso inferior al
Ingreso Minimo Referencial % IMR % (subempleo por ingreso), y aquellas que,
trabajando menos de 35 horas a la semana desean trabajar mas (subempleo por
horas). El IMR ha sido construido en funciéon a una canasta minima de consumo
para un hogar de cinco (5) miembros y dos (2) perceptores de ingresos” (BCR,

2011, p 148).

Poblacion total: “Comprende a la poblacion nominalmente censada, es decir,
aquella efectivamente registrada o empadronada en el censo por el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica, mas la poblacién omitida. La poblacién
omitida en el empadronamiento se calcula a través de la Encuesta de Evaluacion
Censal post empadronamiento estimandose una tasa de omision censal a nivel

nacional” (BCR, 2011, p 148).

Poblacién urbana: “De acuerdo con los ultimos Censos Nacionales de Poblacion
y Vivienda (1993), esta constituida por la poblacién que reside en centros poblados
urbanos, definidos como aquéllos formados como minimo por 100 viviendas
agrupadas contiguamente. Por excepcion, se considera urbana a la poblacién de

las capitales de distrito, aunque no cumplan dicha condicion” (BCR, 2011, p 148).

Pobreza: “La pobreza es una condicion en la cual una o mas personas tienen un

nivel de bienestar inferior al minimo socialmente aceptado.

En una primera aproximacién, la pobreza se asocia con la incapacidad de las
personas para satisfacer sus necesidades basicas de alimentacién. Luego, se

considera un concepto mas amplio que incluye la salud, las condiciones de
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vivienda, educacioén, empleo, ingresos, gastos, y aspectos mas extensos como la
identidad, los derechos humanos, la participacién popular, entre otros” (BCR, 2011,

p 146-147).

Pobreza monetaria. “Se considera a las personas que residen en hogares cuyo
gasto per capita es insuficiente para adquirir una canasta basica de alimentos y no

alimentos (vivienda, vestido, educacion, salud, transporte, etc.)” (INEI, 2018, p 41).

Pobreza extrema. “Son pobres extremos aquellas personas que integran hogares
cuyos gastos per capita estan por debajo del costo de la canasta basica de

alimentos” (BCR, 2011).

Incidencia de la pobreza (PO). “Representa la proporciéon de pobres o de pobres
extremos como porcentaje del total de la poblacion. Dicho de otra manera,
determina la proporcién de la poblaciéon cuyo consumo se encuentra por debajo del
valor de la linea de pobreza o del valor de la linea de extrema pobreza, segun sea
el caso. Esta medida de la pobreza no toma en cuenta la magnitud de la brecha
que separa el gasto de los pobres de la linea de pobreza, tampoco considera la
forma como esta distribuido el gasto entre los pobres. Por ello, se complementa con
las mediciones de indice de brecha de la pobreza (P1) y la severidad de la pobreza

(P2’ (INEI, 2018, p 41)

indice de brecha de pobreza (P1). “Mide la insuficiencia promedio del consumo
de los pobres respecto de la linea de pobreza, tomando en cuenta la proporcion de
la poblacion pobre en la poblacion total y por la severidad de la pobreza” (INEI,

2018, p 41).

Severidad de la pobreza (P2). “Mide la desigualdad entre los pobres” (INEI, 2018,
p41).
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Politica distributiva: “La economia del bienestar ofrece un marco conceptual ante
la limitacién del principio de Pareto que no da ninguna orientacién en lo referente a
la distribucion de la renta. En base al criterio de equidad se justifica la intervencién
gubernamental para redistribuir los ingresos siendo estos: criterios basados en la

dotacion, criterios utilitaristas e igualitarios” (Stiglitz, 2000).

Politica de estabilizacion: “Conjunto de medidas de corto plazo destinadas a que
la demanda agregada se mueva con la oferta de la economia, evitandose presiones
en los precios internos y en la balanza de pagos. Su objetivo fundamental es
eliminar la presion interna sobre el nivel de precios, generar un resultado deseable

en las cuentas externas y permitir un crecimiento sostenido” (BCR, 2011, p 149).

Politica de ingresos: “Instrumento importante de politica econdmica que consiste
en la participacién del gobierno en el proceso de formacion de ingreso, tanto
salariales como no salariales, con la finalidad de que sean compatibles con la
estabilidad de precios. Esta politica también puede plantearse, en determinadas
ocasiones, para la consecucion de otros objetivos macroecondmicos importantes,
como mejorar la distribucion de los ingresos, regular el empleo o mejorar los

beneficios empresariales y la inversion” (BCR, 2011, p 150).

Politica fiscal: “Conjunto de medidas tomadas por el gobierno o entidades con
capacidad regulatoria en la materia con la finalidad de influir en el nivel de precios,
la produccién, la inversion y el empleo. La politica fiscal deberia ser contraria al
ciclo econémico, es decir, generar ahorros (superavits fiscales) en periodos de
expansion de la economia y ser expansiva en tiempos de contraccién econémica”

(BCR, 2011, p 150).
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Politica tributaria: “Area de la politica econémica que se refiere al manejo de los

niveles, estructura y administracion de los tributos en un pais” (BCR, 2011, p 151).

Presion tributaria: “Es la relacion porcentual de los ingresos del sector publico por
concepto de recaudaciéon de impuestos y el Producto Bruto Interno. A su vez, la
presion fiscal se puede descomponer en grupos de ingresos: impuestos directos
(impuestos a la renta, al patrimonio o a las transferencias de riquezas), impuestos
indirectos (impuestos sobre el consumo) y las cotizaciones a la Seguridad Social”

(BCR, 2011, p 155).

Prestaciones: “Servicio 0 pagos que se brinda a los trabajadores o sus cargas
familiares para prevenir o cubrir los denominados riesgos sociales. Segun la
Organizacion Internacional del Trabajo, dichos riesgos son: enfermedad,

maternidad, vejez, muerte y accidentes de trabajo, entre otros” (BCR, 2011, p 155).

Presupuesto: “Resumen sistematico y cifrado que recoge la previsién de gastos e
ingresos para un determinado lapso, por lo general un afio.

Permite a las empresas, los gobiernos, las organizaciones privadas y las familias
establecer prioridades y evaluar la consecucién de sus objetivos. Para alcanzar
estos fines puede ser necesario incurrir en déficit (que los gastos superen a los
ingresos) o, por el contrario, puede ser posible ahorrar, en cuyo caso el presupuesto

presentara un superavit (los ingresos superan a los gastos)” (BCR, 2011, p 156).

Presupuesto: “Constituye el instrumento de gestion del Estado para el logro de
resultados a favor de la poblacion, a través de la prestacion de servicios y logro de
metas de coberturas con eficacia y eficiencia por parte de las Entidades. Asimismo,

es la expresion cuantificada, conjunta y sistematica de los gastos a atender durante
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el afo fiscal, por cada una de las Entidades del Sector Publico y refleja los ingresos
que financian dichos gastos” (Decreto Legislativo N° 1440. Sistema Nacional de

Presupuesto Publico, 16-09-2018).

Predictamen Ley de Presupuesto de la Republica 2018: “El presupuesto publico

es un instrumento financiero que comprende la estimacion de recursos publicos o

ingresos y la autorizacion de gastos del Estado para un periodo anual. Pero también

es un instrumento legal que desde el punto de vista administrativo debe entenderse

como un instrumento contable de prevision, desde el punto de vista econémico

como un instrumento necesario para aplicar la politica econémica y combatir la
pobreza, desde un punto de vista juridico porque emana de un acto legislativo con
tramite diferenciado y vigencia limitada, y desde el punto de vista politico porque se
convierte en un instrumento de control que expresa en numero el programa de
gobierno y facilita su fiscalizacion por el Poder Legislativo y de la Contraloria
General de la Republica” (Congreso de la Republica, 2018).

Productividad: “Para una unidad econdmica determinada, indicativo del uso y
aprovechamiento, es decir, del rendimiento que se obtiene de cada factor de
produccion. Se mide mediante el cociente entre la cantidad total de produccion de
un bien o servicio y la cantidad de un determinado factor utilizado en su produccion.
El grado de productividad se traduce en competitividad dentro del mercado; asi, si
la productividad conseguida es muy alta, se ocupara una posicidén mejor que la de

los competidores.

En macroeconomia, incremento porcentual calculado como cociente entre el
crecimiento del Producto Bruto Interno en un afio y el crecimiento de empleo,

ambos expresados en porcentajes. También puede ser definido como el cociente
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entre Producto Bruto Interno en términos reales y el numero de horas trabajadas

en un afo en todo el pais” (BCR, 2011, p 158).

Productividad Total de Factores (PTF): “Mide la eficiencia en el uso de los
factores productivos fisicos, de modo que para niveles dados de estos factores
productivos, un mayor crecimiento potencial se vincula necesariamente con
incrementos en la productividad. Tedricamente, la PTF se ve promovida por
cambios tecnolégicos que deriven de mayores conocimientos utiles y de mejores
procedimientos en el quehacer productivo. Por ello, se vincula con factores
estructurales como el desarrollo del capital humano, la estabilidad politica y
macroecondmica, la solvencia del sistema financiero, la profundidad del mercado
crediticio y la integracién del pais al comercio internacional, entre otros” (BCR,

2011, p 157).

Producto: “Bien o servicio resultado de un proceso productivo que nace para cubrir

las necesidades especificas de los consumidores” (BCR, 2011, p 157).

Producto Bruto Interno (PBI): “Valor total de la produccién corriente de bienes y
servicios finales dentro de un pais durante un periodo de tiempo determinado.
Incluye por lo tanto la produccion generada por los nacionales y los extranjeros
residentes en el pais. En la contabilidad nacional se le define como el valor bruto
de la produccion libre de duplicaciones por lo que en su calculo no se incluye las
adquisiciones de bienes producidos en un periodo anterior (transferencias de
activos) ni el valor de las materias primas y los bienes intermedios. Aunque es una
de las medidas mas utilizadas, tiene inconvenientes que es necesario tener en
cuenta, por ejemplo el PBI no tiene en cuenta las externalidades, si el aumento del

PBI proviene de actividades genuinamente productivas o de consumo de recursos
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naturales, y hay actividades que aumentan y disminuyen el bienestar o la
produccion y que no son incluidas dentro del calculo del PBI, como la economia
informal o actividades realizadas por fuera del mercado, como ciertos intercambios
cooperativos o produccion para el autoconsumo. El PBI se puede calcular mediante

diferentes enfoques:

« Enfoque de la produccion: El PBI es un concepto de valor agregado. Es la suma
del valor agregado bruto de todas las unidades de produccion residentes, mas
los impuestos a los productos y derechos de importacion. El valor agregado
bruto es la diferencia entre la produccion y el consumo intermedio.

« Enfoque del gasto: El PBI es igual a la suma de las utilizaciones finales de
bienes y servicios (todos los usos, excepto el consumo intermedio) menos el
valor de las importaciones de bienes y servicios. De este modo, el PBI es igual
a la suma de los gastos finales en consumo, formacién bruta de capital
(inversion) y exportaciones, menos las importaciones.

« Enfoque del ingreso: El PBI es igual a la suma de las remuneraciones de los
asalariados, el consumo de capital fijo, los impuestos a la produccion e

importacion y el excedente de explotacion” (BCR, 2011, p 159-160).

Producto Bruto Interno per capita: “Relacion entre el producto bruto interno y la
poblacién de un pais en un afio determinado. Generalmente, se asocia con el grado
de desarrollo relativo de un pais. El Banco Mundial clasifica a los paises de cuerdo

al nivel del PBI per capita” (BCR, 2011, p 160).

Producto Bruto Interno (PBI) nominal: “Suma de los valores monetarios de los
bienes y servicios producidos en un pais durante un ejercicio, esta expresado en

moneda nacional corriente. La expresion nominal o corriente se refiere a los precios
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medidos sin descontar los efectos de la inflacién. Su calculo toma como referencia
los valores reales de los componentes los cuales son previamente indexados
haciendo uso de deflactores para cada uno de los componentes” (BCR, 2011, p

160).

PBI desestacionalizado: “Medida agregada del PBI tomada en un determinado
periodo de tiempo, en la que se ha eliminado el efecto estadistico vinculado a la

estacionalidad.

Existen diversos softwares para realizar la desestacionalizacién. EI BCRP utiliza
desde noviembre de 2002 el programa Tramo-Seats desarrollado por el Banco de
Espafa para desestacionalizar las series del PBI. Este programa se caracteriza por
plantear y estimar modelos estadisticos para componente de la serie:

estacionalidad, ciclo-tendencia y componente irregular.

Es importante indicar que el ajuste estacional:

« Permite obtener una nueva serie, resultado de la combinacion de los
componentes tendencia-ciclo e irregular.

« Suprime las fluctuaciones intra-anuales sistematicas (causadas por fenémenos
climaticos, de costumbre o normas de los paises), para revelar los movimientos
subyacentes de la tendencia-ciclo.

o Permite interpretar datos de la coyuntura, al poder realizarse comparaciones

con respecto al periodo inmediato anterior” (BCR, 2011, p 142).

Producto Nacional Bruto (PNB): “Mide el resultado de la actividad econémica de
los nacionales de un pais, sin considerar si dicha producciéon se genera dentro o

fuera del territorio del pais. Se mide como la suma del valor de todos los bienes y
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servicios finales producidos en el pais en un periodo determinado, deduciendo los
ingresos de los factores (sueldos y salarios, dividendos, intereses, etc.) que se
pagan a los no residentes y agregando los pagos a los factores que obtienen los
nacionales residentes en el exterior. Es idéntico al ingreso nacional bruto (ver
ingreso nacional). Conceptualmente, el ingreso nacional bruto es una medida de

ingreso y no de produccion” (BCR, 2011, p 160).

Producto Nacional Neto (PNN): “Resulta de restar del producto nacional bruto de
un determinado periodo, el capital consumido durante el periodo o depreciacion”

(BCR, 2011, p 160).

PBI sectores no primarios: “Valor de la produccion de bienes y servicios de un
pais, en un periodo de tiempo determinado, referida a sectores de manufactura no
primaria, construccién, comercio, electricidad, agua y otros servicios, incluyendo
también los impuestos a los productos y los derechos de importacién” (BCR, 2011,

145).

PBI sectores primarios: “Valor de la produccién de bienes y servicios de un pais,
en un periodo de tiempo determinado, referida a sectores agropecuario, pesca,
mineria e hidrocarburos y manufactura de procesamientos de recursos primarios”

(BCR, 2011, 145).
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CAPITULO lll: METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1. Diseino metodolégico

La investigacion a realizarse tiene un enfoque cuantitativo empleando para ello
informacion estadistica para las variables seleccionadas: crecimiento econémico,
presupuesto publico y/o transferencias publicas y pobreza. Empleamos una
variable proxy para la politica distributiva como es el presupuesto publico puesto
que a través de ésta el analisis busca establecer el impacto de las decisiones
politicas en la dinamica econdmica nacional o regional. También se evalua las
transferencias publicas, sin embargo, la disponibilidad de informacién nos permitira

determinar la representatividad de las variables seleccionadas.

La investigacidon a realizar es aplicada puesto que nuestro interés es brindar un
aporte de como las instituciones econémicas y las politicas publicas favorecen a
alcanzar los objetivos del estudio como son el crecimiento econémico y la reduccion

de la pobreza, siendo un documento de caracter descriptivo y exploratorio.

3.2. Disefio muestral
Por un tema de representatividad y accesibilidad de la informacién el analisis sera

anual, en ese sentido, se verificara la disponibilidad de la informacion estadistica,

de lo contrario, se elaboraran indicadores proxy’s a las variables seleccionadas.

Las fuentes estadisticas a emplear son las proporcionadas por organismos oficiales
como el Instituto Nacional de Estadistica e Informacién (INEI), el Banco Central de

Reserva del Peru (BCRP) y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).

3.3. Técnica de recoleccion de datos
La técnica descriptiva empleada como medida principal sera la recoleccién de datos

de fuentes oficiales antes indicadas. En algunos casos se accedera a fuentes
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provenientes de organismos relacionados con el tema de estudio (Conference
Board, Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, OCDE), informacion virtual
o libros y revistas de editoriales confiables con datos estadisticos que seran de

utilidad para la realizacién de la tesis.

Otra técnica aplicada sera establecer entrevistas con funcionarios del BCRP, MEF,
MIDIS asi como con académicos relacionados a la especialidad de politicas

sociales.

3.4. Técnica estadisticas para procesamiento de la informacion

Se emplearan las técnicas de la estadistica descriptiva y estadistica inferencial, en
ese sentido, de las fuentes primaria y secundaria se extraeran los datos
significativamente relevantes en relacion al problema de investigacion y se
‘compararan en tablas y graficos estableciendo los célculos de frecuencias,
medidas de tendencia central, de posicién y de dispersion a nivel de estimacion
puntual y del parametro poblacional asi como estimaciones de unas caracteristicas
numeéricas (estimacion), prondsticos de futuras observaciones, descripciones de
asociacion (correlacién) o modelamiento de relaciones entre variables (analisis de

regresion) para una mejor vision de los resultados a mostrar”.

3.5 Validacion de variables a emplear por expertos

Se solicitara a un grupo de expertos la validacién de las variables a emplear para
ello se elaborara una guia que oriente el juicio a emitir.

Caracteristicas de la Guia

- Recoger opinion de expertos sobre variables que se emplearan y
contar con evidencia empirica acerca de la relacién de los objetivos
del estudio.

- Se definiran los criterios que permitiran valorar las variables a utilizar
en el estudio.
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- Se brindara informacion de cada una de las variables para facilitar
al experto la aplicacién de los criterios que validaran el sustento de
las variables seleccionadas.

- Las series corresponden a cifras proporcionadas por los organismos
oficiales del Peru.

- Estudio descriptivo y exploratorio

Perfil de los expertos

- Grado de doctor y formacidn en ciencias sociales
- Experiencia en gestion publica
- Trayectoria académica

Instrucciones para la validacion

- El experto remitird solo el documento guia para la sustentacién de la seleccién
de las variables

- Llenar la guia de acuerdo a las valoraciones para cada uno de los criterios acorde
a las variables seleccionadas

- Opinar sobre la validacién

- Promedio del resultado

- Fecha de la validacion

- FirmayDNI

Criterios para la seleccion de las variables

Se definen los criterios los mismos que seran valorados de 1 a 5 puntos por el
experto.

Muy deficiente (1); Deficiente (2); Aceptable (3); Bueno (4); Excelente (5)

Representatividad. Sintetiza la realidad que se investiga, asimismo, al no contar
con el numero suficiente de observaciones el estudio tiene un caracter de
explotario.

Confiabilidad. Informacion que permite realizar célculos, la misma que esta dada
por contar con estadisticas continuas, asi como definiciones oficiales de las
variables seleccionadas.

Consistencia. La informacion que se obtendra de las fuentes primarias permitira
analizar, describir y explicar la realidad motivo de la Investigacion.

Pertinencia. La seleccién de las variables responde al comportamiento social
(protestas) a nivel nacional y mundial respecto al impacto de las desigualdades
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Relevancia. El estudio responde a una problematica socio econdmica actual y
acorde con el conocimiento cientifico, tecnologico y legal.

A continuacion se muestra los criterios y variables sobre los cuales los expertos

emitiran juicio.

CRITERIOS

VARIABLES

Representatividad

Confiabilidad

Consistencia

Pertinencia

Relevancia

PBI

Pobreza
monetaria

PIA

Transferencias
publicas

Subtotal

TOTAL

I1l. OPINION DE APLICACION: Es valido para su aplicacion

IV. PROMEDIO DE VALIDACION:

%k %k k%

Dr. XXXXXX

DNI: XXXXXX

XXXX,

de 2021

En el anexo se adjuntan los resultados de los expertos sobre la propuesta realizada,
habiendo obtenido respuesta por parte de los doctores Rocio Portal Vasquez y Luis

Ponce Vega.

3.6 Aspectos éticos

Se seguira las normas de estilo establecidas tanto en las citas y referencias

bibliograficas con la finalidad de respetar los derechos de autor correspondientes,

de esta manera, realizaremos un analisis critico de la informacién que servira de

sustento a la investigacion y evitar cualquier riesgo y consecuencias perjudiciales.
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CAPITULO IV: RESULTADOS

4.1 Gestion publica: adaptando roles a capacidades redistributivas

El presente capitulo tiene la finalidad de identificar las capacidades de adaptacién
realizada por el gobierno peruano, en el periodo analizado, para gestionar sus
intervenciones a través de programas publicos tal como establece la teoria
econdmica y contribuir a la “eficiencia econémica y la distribucién del ingreso”
(Stiglitz, 2000, p 118). Se enfatiza en la identificacion de las capacidades de
gestionar politicas publicas por el Estado peruano, en un primer momento; y en un
segundo momento, la capacidad de alinear a éstas a los diferentes actores sociales,
de tal manera, de conocer si la responsabilidad en la gestion de éstas es
exclusivamente de quién gobierna o también compromete al conjunto de

instituciones de una sociedad.

En ese contexto a inicios de la década del 2010 se observaba que el Peru
enfrentaba limites en su modelo de crecimiento el mismo que tuvo vigencia durante
las dos ultimas décadas (Pagés, C. (Ed.) 2010), estos limites exigian una gestion
publica capaz de efectivizar los principios de eficiencia y equidad mas aun que se

disponia de recursos publicos relativamente abundantes.

En ese marco el Estado peruano tenia pendiente procesos por consolidar:

- Un primer aspecto a resaltar era la necesidad de otorgarle legitimidad al
Estado revisando el desempefio de la administracion gubernamental en lo
que corresponde a la dotacién de servicios publicos como seguir fomentando
el crecimiento econdmico, aspecto que no se ha alcanzado hasta la fecha
del analisis en curso, a pesar que con la Constitucion de 1993 se definen las

funciones del Estado en la economia (asignacion, distribucién, estabilizacion
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y regulacion) pero su implementacion ha significado un necesario proceso
secuencial y selectivo que priorizé las necesidades y el desarrollo de
capacidades en funciones de impacto inmediato para la estabilidad socio
politica como fue la estabilizacion econémica antes que las redistributivas,
en ese sentido, se priorizo el desarrollo de capacidades en la gestion de las
funciones de  estabilizacion, asignacién, regulacion antes que las

redistributivas.

Es importante destacar que se contd con capital humano, proveniente de las
universidades creadas en los primeros anos de 1960, lo cual permitié disponer con
una masa critica capaz de gestionar en un primer momento las politicas de
estabilizacion, posteriormente las de ajuste estructural y en el ultimo tramo las
politicas de crecimiento que explican su sostenibilidad hasta junio del 2014. En lo
concerniente a las politicas distributivas no se ha contado con las mismas

condiciones para una gestion eficiente de éstas.

- El otro proceso observado, en este periodo, es la reconceptualizacién de los
roles en la provisién del bien o servicio publico. La concepcion tradicional en
cuanto a su provisidn es que es responsabilidad del Estado al ser su
asignacion una decisidon politica y responder a una decisidén colectiva pero
como resultado de la debilidad institucional de los partidos politicos en su rol
de intermediacion en democracia, cuestionando este rol, determinando un
nuevo enfoque en el cual son corresponsables en su provision tanto el sector

privado como la sociedad civil (Ver ilustracién 9).
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llustracion 9: El Contrato Social Nuevo

El Contrato Social Nuevo

== =~

Asegurar el bien
publico; actuar en
ambitos donde otros
no lo pueden hacer;
crear un contexto
propicio para la
cooperacion

Pagar impuestos;
Proveer empleos;
actuar en forma
responsable;
ayudar a resolver
problemas sociales

S

Proveer servicios
esenciales; defender el

interés pablico; promover la
innovacién social

Fuente: (BCCCC)

Fuente: Normisur internacional. 2010

A esta tendencia se suma la corriente internacional que exige responsabilidad de
los Estados en la gestion de derechos y ya no tan soélo que sea proveedor de

servicios publicos.

En ese sentido, el rol del sector privado es el “pago de impuestos, la generacion de
empleos y actuar en forma responsable contribuyendo a resolver los problemas
sociales” (Pagani, 2010, p 4). La sociedad civil debe “proveer servicios esenciales,
defender el interés publico y promover la innovacién social” (Pagani, 2010, p 4) y el
sector publico debe “asegurar el bien publico, actuar en ambitos donde otros no lo
pueden hacer y crear un contexto propicio para la cooperacién” (Pagani, 2010, p

4),
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Cabe precisar que este proceso de reconceptualizacién de roles determind la
generacion de normas que operativizasen este proceso, a fines de la década del
2000, como han sido las asociaciones publico privadas pero también adecuarse a
las caracteristicas econdmicas del pais producto de un ciclo econémico que
otorgaba mayores recursos presupuestales a los gobiernos regional y local y sin
ser ejecutados creando el impuesto por obras, sin embargo, como se precisaba

debia ser progresivo para su asimilacién y gestion de las mismas.

Adicionalmente a ello, estaba en curso la implementacién de dos tendencias como
son los procesos democraticos y de descentralizacién y dependiendo de las
capacidades de gestion de los Estados, éstos se fueron implementando de acuerdo
con la voluntad politica de quiénes impulsan estos procesos antes que a las
capacidades efectivas del aparato publico en particular de los gobiernos regionales
y locales. Estas innovaciones organizacionales han determinado la eficiencia y
transparencia del gasto publico tanto corriente como de capital en particular en un
contexto de relativa bonanza econdémica y que efectiviza las diferentes funciones
de un Estado tanto en lo redistributivo como en el impulso del desarrollo regional y

local.

Cabe resaltar, que las capacidades en gestiébn publica para gestionar estos
procesos han demostrado efectividad en los nuevos disefios mas no asi en su
implementacion tanto en eficiencia como transparencia, asimismo, no han ido en la
velocidad de las dos tendencias antes sefialadas asi como ante la acentuacion de
los compromisos con los acuerdos comerciales y sociales percibiéndose un
desgaste y desencanto ciudadano para con el modelo econdmico aunque para
otros es con la estructura organizacional gubernamental y su capacidad de gestion

para proveer los bienes y servicios.

115



Retiro del Estado y capacidades para su institucionalizaciéon

La crisis generada a fines de los ochenta posibilité un disefio gubernamental donde
las funciones que debe cumplir un Estado se puedan implementar progresivamente
y de acuerdo con las caracteristicas socio econdmicas que vivia el Peru, las mismas

que se describen en la tabla siguiente:

Tabla 10: Funciones, aportes y capacidades del Estado

Funcién del Estad |
uncién del o en la e Tt
economia
e  Politicas fiscales
e Desarrollo capacidades:
. recaudacién: Sunat
. limitacién déficit fiscales y endeudamiento: normas
Funcién de Sustancial . creaciéon SNIP, SEACE-OSCE, Ley de transparencia fiscal
estabilizaciéon . reciente creacién el Consejo Fiscal
e  Politicas monetarias
. Autonomia BCRP
. Control inflacién, variacién tipo de cambio, impulsar
crecimiento economia (encajes)
Funcién de e  Creacién de organismos regulatorios
L, Importante . L2 - .
regulacién e Desarrollo capacidades en gestidn de politicas regulatorias
» e Rol subsidiario del Estado limita intervencién del Estado en
Funcién de X L . .. - .
R L Sustancial actividades productivas y prestacién de servicios considerados
asignacion )
necesarios
i Politicas redistributivas
Funcién de X L X X X i
distribucion Potencial e  Politicas inclusiva: asistencial y desarrollo de capacidades
e  Politicas de competitividad: diversificacién productiva

Elaboracion Propia

A partir de la definicién del rol subsidiario del Estado, a nivel constitucional, se
justifican las circunstancias para la intervencién del Estado cuando el mercado no
asigne eficientemente los recursos y no se cuente con mercados que cumplan las
condiciones de mercados perfectos. Concepto constitucional aun no asimilado, en
la gestidn publica y donde las iniciativas gubernamentales en todos los niveles son

contrarios pues fomentan la creacion de bienes publicos a ser prestados por éstos,
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expresion de no contar con las capacidades y mecanismos de control producto de
no comprenderse su concepcion y operacionalizacion y prevalecer practicas

inerciales en la gestion del poder y tanto politicas como publicas.

La funcion de estabilizacion es operacionalizada a través de la politica monetaria y
fiscal. El desarrollo institucional monetario se logré dotando de autonomia
constitucional al Banco Central de Reserva y se respeto la meritocracia establecida
que ha permitido seguir contando con las capacidades suficientes para gestionar

su misién y visién.

Desde el lado fiscal la prioridad fue la capacidad de recaudacion via la creacion de
la Sunat y también facilitar la necesaria profesionalizacion para incrementar la
capacidad de recaudacion para modificar la proclividad de ser un pais deficitario y
endeudado y transitar hacia el desarrollo. Para el organismo rector de la politica

econdmica, Ministerio de Economia y Finanzas, se establecié un respaldo similar.

La sociedad peruana valora la disciplina fiscal y monetaria pues conoce su
importancia para el crecimiento y desarrollo de un pais, sin embargo, ha sido
resultado de un costoso proceso de aprendizaje social y politico y de pérdida de

oportunidades para varias generaciones.

La funcion de regulacién implicé su implementacién en la década de los noventa
representando aprendizajes producto de ser una funcién innovadora al retirar al
Estado de la prestacién de algunos bienes y servicios publicos y otorgar un mayor
protagonismo al sector privado. Al no precisarse con claridad las competencias se

generd la denominada puerta giratoria en la medida que en la década de los
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noventa no se establecid que los servidores publicos no podian participar en las
entidades privadas que se habian beneficiado con la transferencia de activos
produciéndose conflicto de intereses.

Esta funcion reguladora se ejerce en la provision de algunos bienes y/o servicios
publicos, del mercado y de los servicios financieros tal como se puede apreciar en
el siguiente grafico. Las razones para la intervencion estatal se sustentan cuando
los recursos no pueden ser asignados eficientemente por problemas de
externalidades, también cuando las condiciones de mercado no permiten que se
desarrolle la libre competencia o se tienen mercados incompletos asi como existen

problemas de informacion respectivamente.

llustracion 10: Organizacion de entidades reguladoras

Organizacién actual de las entidades regulatorias de servicios publicos, del
mercado y de servicios financieros

— Saneamiento: agua potable y alcantarillado
Servicios — Electricidad e Hidrocarburos
Piblicos
— Telecomunicaciones: fija y celular, cable e internet
m —— Transporte: carreteras, 3eropuertos, puertos y
ferrocarriles

“ Empresas bancarias, financieras, fondos de
pensiones, SEguros y reaseguros
Financiero
— Mercado de Valores

Libre
Competencia

INDECOP1
(regulador
antitrust)

Mediante la funcién distributiva del Estado se busca lograr el objetivo de equidad,
la misma que debe contribuir a dotar de condiciones para minimizar el impacto de
la pobreza y conseguir un mejor nivel de distribucién de los ingresos en
concordancia con estandares del desarrollo humano. El contexto econdémico y

social de inicios de los noventa (hiperinflacion, violencia politica e inestabilidad
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social), exigieron politicas que estabilizasen la economia y se implementase
mecanismos de compensacion a través de politicas asistencialistas. El reto
presente es conseguir desde la accidén estatal el desarrollo de capacidades de
gestion publica producto del desarrollo urbano y que demanda mayor seguridad,

ejercicio de la libertad de expresion, mayor efectividad de la justicia, entre otros.

Cabe precisar, de acuerdo con la literatura econémica, que tanto las funciones de
estabilizacidn y regulacién requieren un disefio institucional, para su gestion, acorde
a su realidad pues se ha evidenciado su contribucién a la estabilidad juridica y
econdmica, las mismas que son mas eficientes bajo un esquema gubernamental
centralizado que descentralizado (Rodriguez, 1996). No es asi con las funciones de
asignacion y distribucion que tienden a ser descentralizadas (Rodriguez, 1996), sin
embargo, en el caso del Peru no se dispone con las capacidades de gestion
idoneas, de alli que se impulsen esfuerzos por contar con servicios publicos que
contribuyan a la estabilidad, al crecimiento, a la gobernabilidad y democratizacion

de la sociedad. Clasificacion que se puede observar en la siguiente tabla.
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Tabla 11: Funciones Econémicas del Sector Publico

FUNCIONES ECONOMICAS DEL SECTOR PUBLICO

ESTADO Asignacion Distribucion Estabilizacion Regulacion
X X X

Centralizado
Descentralizada X
Precios relatives orientan decisién de Impuestos divectos e Politica fiscal Regulacién precios y
Inversién y consumo en empresas y indirectos monetaria cantidades. Entrada y
familias. Rol subsidiarie del Estado. salida de empresas en
mercados
Instrumentos

Fallas de mercado: bienes poblicos (seguridad, defensa v orden interno), externalidades {educacion, salud),
concentracion econdmica: monopolio natural (servicios hisicos), informacion imperfecta (sistema finandera),
mercades incompletos

Elaboracion en base a Flavia Rodriguez.

En el caso del Peru la implementacion de las funciones del Estado en la economia
tienen diferentes grados de avance, podemos sefalar que las funciones de
estabilizacion y regulacién han devenido en las llamadas “islas de eficiencia” como
resultado de contar con profesionales e ingresos promedio importantes para la
gestion de estas funciones, tal como lo advertimos previamente en la gestion de la
politica fiscal por parte del MEF, asi como se constata en el cuadro adjunto producto

de ser facilitado por un régimen laboral adecuado para tal circunstancia.

Las diferencias remunerativas indicadas asi como el desarrollo institucional
correspondiente explican el progreso institucional y el de contar con capacidades
para la gestion de la funcién de estabilizacién. De la misma manera, se observan
diferencias entre los organismos reguladores y los ministerios y mas aun con los

gobiernos regionales y locales, sin embargo, la voluntad politica y técnica han
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posibilitado que la funcion reguladora del Estado se ejerza y se institucionalice

progresivamente en el pais (Silva, 2014, p 11).

Cabe resaltar las remuneraciones de los organismos constitucionalmente
auténomos han contribuido a la estabilidad juridica del pais, de esta manera, se
brinda garantias juridicas a las inversiones extranjeras para que apuesten por el

Peru (Silva, 2014, p 11).

Tabla 12: Rango de Dispersion de los Ingresos Promedio de los Servidores Publicos

Rango de Dispersion de los Ingresos Promedio de los Servidores Publicos del
Régimen Laboral de la Actividad Privada por Tipo de Entidad

Tipo de entidad Minimo | Maximo | Promedio
Ministerios 1/ 600 15,600 8,100
Organismo Constitucionalmente Auténomos
(OcA) 2/ 1,000 32,560 16,780
Organismos Publicos Reguladores 1,364 15,600 8,482
Organismos Publicos Técnicos Especializados | 1,400 15,660 8,530
Organismo Publico Ejecutor 273 15,951 8,112

1/ No incluye Ministerio de Salud ni Ministerio de Educacién.
2/ Noincluye a la SBS y al BCRP.

Fuente: MEF - Mddulo de gestion de recursos humanos, 2011
Elaboracién: SERVIR — GPGRH

Es importante resaltar que, a pesar del debilitamiento de los partidos politicos y la
ineficiencia de modelos estatistas, la implementacion de las funciones del Estado
en la economia con una orientacion de mercado fue posible porque los gobiernos

de turno se respaldaron en una alianza tecnocratica y militar.
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A pesar del convulsionado contexto politico, el gobierno gand legitimidad al detener
la hiperinflacion, posibilitando que la alianza referida logre implementar las

denominadas reformas de primera generacion.

En el cuadro adjunto se muestra como se ha ido institucionalizando cada una de

las funciones antes referidas.

llustracion 11: Legitimidad del modelo de Estado

LEGITIMIDAD DEL MODELO DE ESTADO
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Elaboracion propia

Institucionalidad y rendimiento de la inversién publica

Durante la década de los noventa se modificé las formas de intervencion del
Estado, las mismas que si bien definieron nuevos roles al Estado y mercado sus
capacidades de gestion se implementaron progresivamente en particular su

capacidad prospectiva, por lo que la inversion publica se instrumentaliza sin ser

122



parte de sistemas de planificacién, de las particularidades fiscales de cada pais y

sin contemplar las diferencias institucionales (CEPLAN, 2020).

La implementacion de este nuevo modelo de desarrollo se bas6é en el menor
protagonismo del Estado peruano y en frustrar el incipiente proceso de
descentralizacién, asimismo, su puesta en operacion priorizé la dimension
econdmica dotando del marco institucional correspondiente a las funciones de
estabilizacién, asignacion y en menor medida la de regulacién; la redistributiva
implicé operar con la capacidad instalada. Adicionalmente, el paso a un Estado
minimo implicd eliminar a la entidad de gestionar la priorizacion de la inversion
publica -Instituto Nacional de Planificacion- y concentrar su responsabilidad en el

MEF.

El nuevo disefio estatal en cuanto a la prestacién de servicios publicos fue
relativamente eficiente al igual que en la gestion de la inversion publica,
explicandose por el proceso de privatizacion de los activos publicos lo que conllevd
a una prestacion efectiva de éstos (telefonia, eléctricas, financieros, etc.) asi como
contar con recursos publicos canalizados a reducir las necesidades sociales antes
que las econdmicas especialmente las de infraestructura, siendo favorecidos por
un favorable entorno internacional representando recursos adicionales al fisco

peruano.

Esta nueva orientacion en la organizacion del Estado peruano se expres6 en un
intercambio entre inversién publica y privada. La inversion publica de acuerdo a

cifras oficiales muestran la contraccién desde 4.3% del PBl en 1996 a rangos de
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3.2% del PBI en promedio desde el 2002 hasta el 2006 (BCR). La inversion privada,
como parte de una nuevo enfoque del rol del Estado, permite la participacion en
aquellos sectores en los que se retird el Estado determinando mejoras en la

prestacion de los servicios (IPE, 2006).

La década de los noventa concluye con problemas econdémicos producto de la falta
de transparencia politica, asi como el declive de un ciclo econdmico internacional
favorable requiriendo de la inversidn publica para compensarlo pero en base a
mayor eficiencia y para ello se dota de un nuevo marco institucional a través de Ley
N° 27245 de Prudencia y Transparencia Fiscal (23 diciembre 1999). En esta norma
se introdujeron innovaciones fiscales que buscaron superar comportamientos
cortoplacistas, asi como modificar el no regirse en el respeto normativo de la
administracion del gasto publico, también generar comportamientos precautorios
ante los ciclos econémicos, creando para ello la Ley N° 27293 el Sistema Nacional
de Inversion Publica (28 junio de 2000), y también la Ley N° 26850 el Sistema de

Contrataciones y Adquisiciones (30 de julio 1997).

Este conjunto de innovaciones ha permitido la incorporacion de nuevos
instrumentos para la gestion y ejecucion de la inversion publica lo cual ha
conllevado a incrementos de los rangos de inversion publica asi como los de la
inversion privada a rangos superiores al 20% del PBI, advirtiéndose ello en las cifras

de la tabla adjunta.

Cabe destacar que a partir de la década de los noventa la gestion de los volumenes

de inversién han sido significativamente mayores a las décadas previas tanto para
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la inversion publica y privada, adicionalmente, resaltar que su contribucion a la
reduccion a la pobreza no sélo se explica por flujos constantes de inversion privada
sino también por el planeamiento presupuestal, lo cual ha permitido cuantificar tanto
el aporte del gasto corriente y gastos de capital, de esta manera, se ha minimizado
la desaceleracién econémica contribuyendo a la reduccion progresiva de la pobreza

que ha sido suplida por las transferencias publicas.

Tabla 13: Evolucion de la Inversion Total 2005-2018

2005 155 29 18.4 262
2006 16.4 gkl 1955 302
2007 18.2 3.4 21.6 336
2008 21.5 43 25.8 371
2009 1978 5.2 22.9 382
2010 19.2 519) 25.1 435
2011 19.6 45 24.1 487
2012 20.4 5.4 25.8 528
2013 20.8 5.8 26.6 547
2014 20.3 5.6 25.9 585
2015 193 5 243 612
2016 19.9 6.9 26.8 686
1S -2017 1919) Al 27 741

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. MMM 2015 - 2017 y MMM 2017 — 2019, INEI, BCRP.

Innovaciones fiscales, Descentralizacion y TLC

Se ingresa al nuevo milenio con la recuperacion de la disciplina fiscal en base a un
nuevo marco institucional que permitié orientar fiscalmente a las exigencias de un
Peru que busca su desarrollo interno a través de la politica de descentralizacion
pero a su vez optimizar las ventajas de un mundo globalizado siendo el Tratado de
Libre con USA (TLC-USA), la herramienta que representa la adecuacion del aparato

publico a nuevas formas de transacciones internacionales.
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El nuevo diseno fiscal enfrenta desafios a un Estado que se descentraliza pero que
presenta dificultades a los gobiernos descentralizados en los ambitos regional y
local, en la medida que se les transfiri® mayores responsabilidades en cuanto al
desarrollo organizacional y de capacidades de gestion, las mismas que superan
enfoques fiscalistas de sostenibilidad, constatando que la ejecucion del gasto no
esta acorde a las capacidades redistributivas fundamentalmente, en menor medida

a la asignadora y reguladora.

En esta oportunidad el disefio del proceso de descentralizacion considera los
avances democraticos y esa confluencia se recoge en la Ley N° 27783 Ley de
Bases de la Descentralizacion (17 julio 2002) que considera innovaciones para la
gestién publica como: presupuesto participativo, planes de desarrollo concertado,
participacion ciudadana, concertacion y competitividad. No obstante ello, su
implementacion no previé el necesario desarrollo de capacidades. De igual manera,
con la finalidad de contar con una estructura estatal mas funcional recién en el 2007
se aprueba la Ley N° 29158 Ley Organica del Poder Ejecutivo (20 de diciembre del
2007) que a través de los sistemas administrativos y funcionales busca mayor
eficiencia en la gestion de las funciones y competencias asignadas a los diferentes

niveles de gobierno.
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llustracion 12: Funciones y competencias de los diferentes niveles de gobierno

/~Regulan la utilizacién de los
" recursos en las entidades de lo

: administracién pblica.
Sistemas
Administrativos /~ Responsables de andlizar, disefier,

/' debatir, aprobar, difundir,
implementar, monitorear,
supervisar, controlar y evaluar las
politicas nacionales y sectoriales.

Tomen en cuenta y alinean su actuacién
con las politicas, normas y lineamientos
dictados por los Sistemas Funcionales y
los Sistemas Administraivos

Fuente: Secretaria de Gestion Publica-PCM. Modernizacion de la Gestion Publica. Agosto 2013.

Asimismo, es en el periodo gubernamental del presidente Garcia donde los
desencuentros se acentuan a pesar de haberse priorizado la promocion de la
inversiéon privada y donde la inversién publica deberia complementar a ésta con el
objetivo de lograr el grado de inversion, el que finalmente se consiguié. Esta gestidon
busca dinamizar a la inversion publica y para ello adopta un conjunto de medidas
como el shock de inversiones, cambios al presupuesto participativo, presupuesto
por resultados y multianual, asociaciones publico privada (MEF, 2011) no
consiguiendo el resultado deseado, por el contrario, no se previé que la herencia
de una cultura de micro proyectos ante un contexto de flujos de inversion superiores
a las capacidades instaladas y al no contar con capacidades para la ejecucion
propiciaron condiciones de conflictividad entre el gobierno nacional y los gobiernos
regionales producto de medidas que si bien significaban mayores transferencias
producto del incremento del canon, sin embargo, el no contar con los suficientes
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gestores publicos en los gobiernos locales dificultaban la ejecucion del gasto al
autorizarse transferencias para la ejecucion de proyectos menores a un millén de
soles (MEF, 2011). Cabe resaltar que la flexibilizacion del SNIP tampoco ha

contribuido a ello.

Medidas que expresan que la adaptacion de los gobiernos regionales a las
competencias asignadas, a pesar del apoyo de cooperacion internacional y del
sector privado en un escenario de boom fiscal, tuvieron dificultades para gestionar
los presupuestos para gastos de capital dado que éstos no sb6lo dependen de la
eficiencia del sistema nacional de inversion publica (SNIP) sino del conjunto de
sistemas administrativos que velan por la calidad de ésta: presupuesto,
endeudamiento, tesoreria, contrataciones y adquisiciones del Estado, entre otros
de acuerdo a lo establecido por la LOPE (Ley N° 27867, 2007); en particular los
relacionados al ciclo de gasto y donde en opinion del mismo gobierno, expertos y
entidades especializadas los proyectos de inversién publica medianos y grandes
superan los plazos de programacién proponiéndose mejoras al ciclo de gasto para

un uso eficiente de los mismos.

Si bien la implementacion del TLC con USA se traduce en una nueva estrategia
gubernamental a fines de la década, es ésta la que exige un proceso de
modernizacién de un aparato publico en proceso de descentralizacion, el mismo

gue se materializara en el siguiente quinquenio.
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En ese sentido, es pertinente la revision de las dificultades afrontadas en la gestién
del proceso de descentralizacion para determinar si las causas son estrictamente
fiscales o de otra naturaleza.

Descentralizacion: fallas y desafios en su implementacion

La principal reforma politica del Peru a inicios de la década del 2000 ha sido la
politica de descentralizacién, la misma que representd una serie de riesgos en su
implementacion asi como para el fortalecimiento de la democracia pues de acuerdo
con la comision que monitorea la politica de descentralizacién del Congreso de la
Republica ésta presenté problemas en su conduccion, articulacion, coordinacion y
representacién intergubernamental. Un aspecto a resaltar es la debilidad de los
partidos politicos que no contribuyd con liderazgos que brinden direccionalidad a la
gestién regional conllevando a la pérdida de legitimidad del Estado al no contar con
capacidades en gestion publica, adicionalmente a ello se trata de identificar si los
factores de caracter estructural, organizacional o de otra indole han influenciado en
los avances y resultados conseguidos en la gestion de la politica de

descentralizacion (Congreso de la Republica, 2013).

11.1 Proceso de descentralizacion

Esta seccion toma como referencia el documento de Molina que describe el estado
de la gestion de los gobiernos regionales, para el periodo 2007-2010, en base al
modelo de descentralizacion, asi como analiza las experiencias regionales por
superar las restricciones que limitaban su gestion (Molina, Octubre 2010). De igual
modo, el documento de la Comision de Descentralizaciéon del Congreso de la

Republica realiza un balance del proceso luego de una década de implementado
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(Congreso de la Republica, 2013). En ambos documentos encontramos los factores
que han limitado su desempefio asi como la sostenibilidad de las innovaciones
regionales realizadas que han sido fundamentalmente organizacionales pero
también en el ambito de capital humano como ha sido la implementacion de los
gerentes publicos en el marco de reformas iniciadas por algunos gobiernos

regionales.

11.1.1 Arreglos institucionales criticos de la politica de descentralizacion

a) Diseno y gestion de los gobiernos regionales

El disefio del modelo de descentralizacién peruano fue producto del impulso de un
grupo importante de exalcaldes provinciales y distritales que llegaron a ser
congresistas, a inicios de la década del 2000, los mismos que influyeron en el
disefio del modelo basado en su experticia en gestién publica local y a la rigidez
estructural del modelo de estado vigente. Tanto el gobernante como el partido

politico de turno respaldaron las propuestas formuladas desde el Congreso.

Asimismo, influenciaron organismos internacionales como el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el MEF en los criterios de
sostenibilidad producto del avance fiscal alcanzado y la experiencia
latinoamericana en gestion de procesos de descentralizacion como Brasil y
Argentina que devinieron en inestabilidad fiscal producto de una autonomia mal
entendida para endeudarse y otorgarles capacidad tributaria. Siguiendo una nueva
practica en el involucramiento de la sociedad en el disefio de las politicas publicas
se les informo sobre las caracteristicas del modelo de descentralizacion asi como

se recogieron sus propuestas.
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El consenso obtenido a nivel congresal, asi como a nivel social y econdmico
permitié la modificacion en dos legislaturas, durante los afios 2002 y 2003, de la
Constitucion Politica en el capitulo XIV de la descentralizacion (07 marzo 2002), la
aprobacion de la Ley N° 27783 Ley de Bases de la Descentralizacion (17 julio 2002)
y la Ley N° 27867 Ley Organica de Gobiernos Regionales (06 noviembre 2002). El
consenso fue casi unanime con una sola abstencion en la modificacion

constitucional y el respaldo a la Ley N° 27783 Ley de Bases de la Descentralizacion.

Un supuesto importante al crear un nivel intermedio a nivel gubernamental con la
politica de descentralizacién era que se iba a fortalecer las politicas distributivas y
de asignacion, sin embargo, el disefio por el que se optd mantenia serias
restricciones institucionales, sociales y de capacidades tal como el Banco Mundial
advertia de los riesgos que significan llevar adelante procesos de esta naturaleza

tal como se puede advertir en el siguiente cuadro.

No obstante las recomendaciones realizadas, el disefio del modelo de
descentralizacidén peruano tiene las siguientes caracteristicas:
Disefio normativo:

+ Labase: los CTARs
Los Consejos Transitorios de Administracién Regional (CTAR) eran el modelo
organizacional vigente al momento de disefiar el modelo de descentralizacion.
Sobre la base de éste se constituyo el nuevo disefio tanto en lo patrimonial, como

en el personal que laboraba.
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Asimismo, para atender las necesidades departamentales se constituyeron

organos desconcentrados en diversas provincias.

» La nueva superestructura regional

El nuevo disefio para la gestion regional propuesto por el modelo de

descentralizacién tenia las siguientes caracteristicas.

Instancias de gobierno

El Poder Ejecutivo corresponde a la Presidencia Regional
El Poder Legislativo regional corresponde al Consejo Regional y esta conformado

por los consejeros regionales.

Instancias consultivas

Consejos de Coordinacién Regional y Consejos Regionales (Educacién, Salud)

Gestion
Las gerencias regionales se estandarizaron: desarrollo econémico, desarrollo

social, planeamiento, ambiente y recursos naturales e infraestructura

+ Las DIREs sectoriales y su estructura operativa
» Proyectos especiales transferidos
En mucho de los denominados CTAR se contaba con proyectos

especializados en rubros de interés de determinadas regiones como
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irrigacion fundamentalmente. Estos proyectos fueron transferidos a la recién
entidad regional creada.

« AFIPs
En el caso de las Agencias de Fomento de la Inversion Privada —AFIPs- se
buscaba promover la inversion privada a partir de un organismo

especializado.

Supuestos implicitos:
- Modelo municipal implicito
- Rigidez de érganos de apoyo y asesoramiento
- Conceptos de érgano desconcentrado y descentralizado

- Estado burocratico

Asimismo, la creacién de los gobiernos regionales supuso una serie de limitantes
impuestas:

» Asignacion confusa de competencias

v' Transportes: 4s6lo con Infraestructura?

v Energia: ¢solo con Desarrollo Econémico?

v Trabajo: ¢so6lo con Desarrollo Social?

v ¢Acondicionamiento u ordenamiento territorial? Sélo infraestructura o
Gerencial del Ambiente?

v' Gerencia del Ambiente y competencias ambientales sectoriales

» Limitaciones a la autonomia constitucional para organizarse

» Debilidad del Consejo Regional al no delimitar adecuadamente los poderes
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Los CCRs tampoco fueron adecuadamente disefiados y se dificulta cumplir

sus funciones.

Desbalance en la conformacién de la estructura directiva. El disefio
inicial para la gestion de los nuevos gobiernos regionales tenia problemas

inherentes:

v' Gerencias y Direcciones Regionales (DIREs) estandarizadas

v' Desbalances entre gerencias, entre DIREs y entre ambos

v' Campos de acciéon (Desarrollo Econémico, Desarrollo Social, Medio
Ambiente) confundidos con procesos transversales (planificacion,
infraestructura).

v Planeamiento del desarrollo confundido con planeamiento institucional y
presupuesto

v' Una sola Gerencia General para una estructura tan extendida

Opacidad de la estructura operativa para la prestacion de servicios

v' La influencia sectorial prevalece en el disefio de las Direcciones
Regionales traduciéndose tanto en lo organizacional, regimenes
laborales y sin generar una nueva identidad institucional (Molina, 2010).

v' Unidades territoriales replican a las gerencias sin un rol claro y sin
articulacion con las unidades sectoriales

v' Una sola OPI que debe conocer todos los temas; pocas unidades

formuladoras sesgadas a infraestructura
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A las restricciones de competencias asignadas, autonomia en su organizacion, y
estructura organizacional, se sumaban la estructura del modelo de gestion

publica que tenia las siguientes caracteristicas:

» Sistemas administrativos nacionales controlistas y restrictivos
» Ciclo de gasto compartimentado y burocratico
» Restricciones a la independencia econémica y administrativa
* Rigidez de presupuestos para gasto corriente que financia la debida atencion
de los servicios publicos a cargo, destinado en mas de 70% a personal, del
cual 95% corresponde al de educacion y salud publicas
* Gestion de recursos humanos
v' Personal nombrado, poco especializado y desmotivado
v" Regimenes diferenciados y rigidos de personal
v Identificacion sectorial
v Limitaciones para disponer de recursos humanos calificados

* Injerencia sectorial a nivel de normas administrativas

Experiencias de reformas regionales

Los cuellos de botella descritos influyeron en el disefio de procesos de cambio
regional, los mismos que fueron tipificados en el documento en referencia. Se han
identificado a los gestores de procesos institucionales a nivel regional a: Arequipa,
La Libertad, Huancavelica, Cajamarca, Junin, San Martin y Apurimac (Molina,
2010). Asimismo, se identifica las prioridades de los componentes de las reformas

iniciadas, las mismas que se pueden advertir del cuadro adjunto.
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(COMPONENTE DE REFORMA

AREQUIPA

Tabla 14:

LA LIBERTAD

Componentes de las reformas

TIPOLOGIA DE REFORMAS INSTITUCIONALES

HUANCAVELICA

CAJAMARCA

SAN MARTIN

APURIMAC

Reforma del nivel gerencial

Direcciones regionales se
convierten c/u en gerencia
regional .

Gerencia de desarrollo
econdmico y desarrollo social
se suprimen.

Autoridad regional de medio
ambiente reemplaza a gerencia
regional de medio ambiente y
RRNN

Direcciones regionales y
subgerencia de VCyS se
convierten c/u en gerencia
regional

Se mantienen las gerencias
regionales normadas en la
LORG y las direcciones
regionales.

Se mantienen las gerencias
regionales normadas en la
LORG ylas direcciones
regionales.

Direcciones regmnales se
reagrupan en 5 gerencias
regionales.

Nueva gerencia de desarrollo
concentra enfoque
multisectorial.

Gerencias de desarrollo
econdmico y desarrollo social
se suprimen

Se mantienen las gerencias
regionales normadas en la
LORG ylas direcciones
regionales.

Se mantienen las gerencias
regionales normadas en la
LORG ylas direcciones
regionales.

Centro regional de
Planeamiento Estratégico

En proceso centro de
planeamiento estratégico

En proceso entro de
planeamiento estratégico

liquidaciones.

regional de infraestructura

Reformas de organizacion sectorial

Reestructuracion de la gerencia
regional de educacion
sus funciones

administrativas

UGEL Trujillo y Vird separadas

de gerencia regional de

educacion.

Sistema regional coordinado y
desalud

UGEL, redes ysalud yagencias
agrarias fuera de |a capital del

en
gerencias subregionales

Fortalecimiento de planteamiento
L. CERPLAN. CEPLAR. regional CEPLAR.
estratégico concertado . . . .
13 consejos consultivos En debate sistema regional de |ROF incorpora a consejos
tematicos en ROF concertacion con centro en CCR. |consultivos regionales
Aprobada Unidad de Ejecucién
- ” Oficinas de estudios de pre - p. . . ) | Uso de proyectos especiales
Fortalecimiento de gestion de ) ) Unidad orgdnica de programas |de X
R inversion yde supenision y . - X como agencias
inversion publica regionales proregion Reemplazard a gerencia

de ejecucion de inversiones

Funciones administrativas de
gerencias regionales pasaran a
oficinas zonales

Reorganizacion de la direccion
regional de salud separandola
de 4 unidades ejecutoras.
subregionales

Articulacion de la accion regional
en las provincias

Oficinas provinciales del
consejo regional yoficinas
operativas provinciales no
operan

Gerencia de coordinacion e

Gerencias subregionales
consolidando en una UE todas

provincial

desconcentradas en cada
provincia

Gerencias subregionales

l en una UE todas
las dependencias
desconcentradas en cada
provincia.

Inicia con piloto en San Ignacio

Oficinas zonales consolidardn
en una UE todas las
dependencias desconcentradas
en cada provincia.

Inicia con piloto en zatipo

Incorporacidn de gerentes publicos
en cargos claves

5 gerentes publicos: 4 en
GRPPATy 1 en GRI

4 gerentes publicos: 1en Geia.
Adm., 1en GRPAT, 1en GRI y

Gte. de Pro-Regién

7 gerentes publicos: 1 en Geia.
Adm., 2 en GRPPAT y4 en GRI

9 gerentes publicos: 2 en Geia.
Adm., 2n en GRPPAT, 3en GRI y 2

en Geia. Subregional

Fuente: Molina, Raul. Exeerienmas de Reforma Institucional en Eub\emos reEiona\es. Estudio de casos. Comision de Descentralizacion, Reimnalizaubn, Gobiernos Locales y Modemizacién de la Gestién del Estado. Octubre 2010.

Asimismo, la tipificacién antes referida responde a los enfoques, adoptados por los

referidos gobiernos regionales, respecto a los procesos de reforma institucional, tal

como se puede advertir del cuadro siguiente:

Tabla 15: Enfoques de reformas institucionales regionales

Enfoques Principal Complementario
« Enfoque en el nivel Arequipa, La Libertad
directivo
» Enfoque en el nivel Huancavelica Cajamarca
operativo
» Fortalecimiento de La Libertad Huancavelica
procesos transversales Cajamarca, Junin
» Reforma sectorial San Martin La Libertad
efectiva
+ Hacia una reforma Junin
integrada
* Mejorar la gerencia en la | Apurimac Junin, Huancavelica,
misma organizacion Cajamarca

También identifica la orientacién de la asignacion de los gerentes publicos siendo

priorizados los sistemas administrativos de inversion publica, planificacion,
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presupuesto, abastecimiento y tesoreria todos ellos relacionados al ciclo del gasto,

tal como se puede advertir del cuadro adjunto:

Tabla 16: Gerentes publicos asignados a Gobiernos Regionales. Diciembre 2009

Ubli ignados a Gobiernos Regionales. Diciembre 2009
Sistemas Administrativos
Cargo N de’G?rentes Inversion Publica | Planificacion P P Ab: imi Tesoreria
Publicos
Director Gerente Regional de Administracion (y
Finanzas) 3 3
Sub Gerente de Logistica (de Abastecimiento y
Patrimonio) 2 2
. 1 1
Sub Gerente de Tesoreria
Gerente Regional de Planeamiento, Presupuesto y
Acondicionamiento Territorial 4 4
Sub Gerente de Planeamiento y Acondicionamiento
Territorial 1 1
Sub Gerente de Presupuesto y Tributacion 2 2
Sub Gerente de OPI (y Cooperacidn Internacional de
Inversién Publica) 4 4
Gerente Regional de Infraestructura 3 3
Sub Gerente de Estudios 2 2
Sub Gerente de Obras (y Vialidad) 3 3
Sub Gerente de Supervision (y Liquidaciones) 3 3
Organos desconcentrados
Director Ejecutivo de Unidad Ejecutora de Inversion
Publica 1 1
Gerente Subregional de Presupuesto y 1 1
Gerente Subregional de Infraestructura 1 1
Otros 1
TOTAL 32
Molina, Raul. Experiencias de Reforma Institucional en Gobiernos Regionales. Estudio de Casos. Octubre 2010

Todas estas restricciones, tanto regionales y nacionales, condicionaban la
eficiencia de los gobiernos regionales creados, asimismo, el documento en
referencia propuso un numero importante de recomendaciones de caracter

normativo como de modificacién organizacional.

b) Implementacién de la politica descentralizaciéon

Hemos sostenido que el diseno del modelo de descentralizacion peruano fue
pertinente y previéo que su implementacién fuese secuencial, por etapas, dada la
complejidad de este, sin embargo, su ejecucién ha observado una serie de

inconvenientes que ha llevado a afirmar que este ha perdido el norte o para otros

137



es una reforma inconclusa. En ese orden de ideas, se revisa las intervenciones que

permitiran concluir el estado de este proceso.

1. Conduccioén

Se diferencian dos periodos en los cuales se destacan la modificacién en la
conduccion de la politica mas importante como es la descentralizacion. En el
primer periodo, 2003-2006, el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND)
mantenia un caracter técnico y politico, al tener rango ministerial participaba en
el Consejo de Ministros. Del 2007 a la fecha la conduccion se la asigna a la
Secretaria de Descentralizacién de la Presidencia del Consejo de Ministros
(Congreso de la Republica, 2013). Este cambio representd pérdida de liderazgo
politico, incluso también se perdieron capacidades técnicas en la conduccioén de

este importante proceso pues no se renovaron contratos.

La pérdida del sentido politico al desactivarse el CND institucionalizé el
surgimiento de organismos de coordinacién regional y local, los mismos que han
generado wuna plataforma propositiva en temas sensibles para la
descentralizacion por parte de las entidades gubernamentales involucradas. En
el primer caso los gobiernos regionales “conformaron la Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales (ANGR)”, y en el segundo caso las municipalidades
tienden a consolidar la “Asociacion de Municipalidades del Perd (AMPE) y la
Red de Municipalidades Rurales y Urbanas del PERU (REMURPE)” (Congreso
de la Republica, 2013, p 15). La Comision de Descentralizacion considera que
en la practica no se han planteado medidas innovadoras para profundizar este
proceso. Se observan “soluciones sectoriales para resolver la falta de

coordinacion con los gobiernos regionales” (Congreso de la Republica, 2013, p
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14). Un aspecto en el que coinciden con el andlisis anterior es en el tema de la
rectoria sectorial pues la descentralizacion no se profundizara en tanto “los
ministerios no redefinan los limites y alcances de su propia participacion en
lograr la ejecucion de las medidas y actividades que las funciones compartidas
requieren para operar adecuadamente” (Molina, 2010, p 41). Situacion que se
torna critica “cuando la rectoria de ciertas materias gubernamentales no recae
en un solo actor como es la gestion del territorio”, generandose conflictos
intergubernamentales y se complejiza aun mas al no contar con matrices de

competencias sectoriales (Congreso de la Republica, 2013, p 15).

2. Articulacion, coordinacién y representaciéon intergubernamental

La creacion de la LOPE constituy6 el Consejo de Coordinacion Intergubernamental
(CClI), el mismo que ha devenido en inoperativo en cuanto a la implementacién de

mecanismos de representacion intergubernamental.

Los consejos de coordinacion regional (CCR) y local (CCL) apenas han logrado
coordinaciones intergubernamentales a nivel provincial y distrital y con las

autoridades regionales y en menor medida, se ha concertado con la sociedad civil.

3. Transferencia de funciones

Una decision que no tomo en cuenta los aprendizajes internacionales es la forma
en como se transfieren las funciones a los gobiernos regionales, pues se asigno el
mismo presupuesto, mismo personal, tampoco materiales acorde a las
necesidades de mayores competencias y sin el fortalecimiento respectivo en las
capacidades de gestidon, todo lo cual no permitié consolidar el proceso. Por el

contrario, en base a la experiencia internacional, la transferencia acelerada y
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simultdnea presentan mayores riesgos en problemas de gestidén y provocan que la

prestacion de servicios publicos sea de menor calidad.

4. Limites de las funciones compartidas

El no delimitar normativamente desde un inicio las funciones compartidas tiene el
riesgo de impactar en la calidad de brindar adecuadamente los servicios e
incrementar las descoordinaciones entre las diferentes entidades del Estado,
siendo relevante los cambios organizacionales y de gestion de competencias
requeridas, para que opere el Estado eficientemente en un escenario
descentralizado. El caso emblematico es el ya reiterado anteriormente como es la
gestion territorial. En ese sentido, la politica de modernizacién de la gestidn publica
con el nuevo modelo de organizacion por procesos se debe afrontar la duplicidad o

la superposicion de funciones o la descoordinacion de estas.

5. Reglas electorales y comportamiento ciudadano

La normatividad de la politica de descentralizacion contempld la promocion de la
participacion ciudadana en la fiscalizacion de los bienes/servicios publicos, sin
embargo, ésta se ha ido diluyendo. Se dot6 a ambos niveles de gobierno -
regionales y locales- con instrumentos de gestion (planes de desarrollo,
presupuesto participativo, portales de transparencia), sin embargo, la ineficiencia
en la gestién de servicios e inversiones por parte de los movimientos politicos
regionales o locales no han logrado modificar la percepcion ciudadana respecto a
la conduccién de las agrupaciones o partidos politicos de los gobiernos regionales

0 municipios y consiguientemente devolverle legitimidad al Estado.

6. Capacidad de gasto
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El ciclo econdmico expansivo generado durante la década del 2000 coincididé con
el debate y aprobacion de la politica de descentralizacion, por ende, la creacion del
canon minero y regalias mineras propicié mayor asignacién presupuestal hacia los
gobiernos subnacionales, no obstante ello, éstos no se han ejecutado lo cual no ha
permitido alcanzar los objetivos de este proceso por no contar con las suficientes
capacidades y tampoco con programas de formacion por parte de las universidades

locales para de esta manera incrementar la productividad e inclusién social.

Se ha flexibilizado el SNIP, asi como fondos concursables (Foniprel), apoyo a las
pymes, no obstante ello, estas medidas no han contribuido a un mayor nivel de

ejecucion y calidad en la inversion publica.

7. Las reglas operativas: los sistemas administrativos

Estos sistemas orientan los procesos de la administracion publica, asimismo, si las
autoridades politicas no cuentan con el conocimiento suficiente para gestionarlos
no sera posible que cumplan con sus propuestas electorales y entregar resultados
concretos a sus electores y la ciudadania. La incapacidad en su gestién desacredita

al sistema politico, a sus autoridades y afecta la gobernabilidad.

Cabe resaltar, que en un inicio fueron concebidas bajo un enfoque disuasivo y de
control para tener calidad en el gasto, posteriormente con el proceso de
descentralizacién los ajustes de estos sistemas son tales que no garantizan
cambios significativos tanto en la gestion del gasto de capital como del gasto

corriente, siendo las razones mas relevantes las siguientes:

- Complejidad del sistema de contrataciones.
- Calendario de transferencias presupuestales no ajustado a cronogramas

de compromisos de inversion.
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- Déficit de proveedores para las necesidades del Estado.

- Incremento de la actividad privada absorbe demanda de proveedores del
Estado.

- No se diferencia capacidad de gestion de entidades publicas: municipios
de 4 o 5 trabajadores vs Sunat.

- Limitaciones para contar con talento y capacidades de gestion publica.

- Sistema de planeamiento aun no logra articularse con el plan institucional
y operativo.

- Periodo de creacion de Gerentes publicos aun es insuficiente para

identificar sus aportes.

Si bien a nivel descentralizado se presentaron las dificultades sefaladas cabe
precisar también el fortalecimiento de estos sistemas a partir de la plataforma digital
y el registro de la informacion de los diferentes niveles de gobierno, esto determino
poder gestionar los incrementos progresivos volumenes de inversidn publica asi

como minimizar los problemas de corrupcion.

Cabe resaltar que el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) es

administrado por el Ministerio de Economia y Finanzas.

8. El desarrollo de capacidades para la gestion

La PCM mediante el D. S. 004-2010-PCM aprobd el Plan Nacional de Desarrollo
de Capacidades para la gestion y buen gobierno de los gobiernos regionales y
locales 2010-2012, instrumento que no fue implementado para el periodo de
analisis y hubiese podido contar con mayores condiciones en la gestion del proceso

de descentralizacion al transferirse capacidades en los servidores publicos.

c) Debilidad de partidos politicos
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Los partidos politicos, participantes en el Congreso de la Republica, debatieron y
aprobaron consensuadamente y mayoritariamente tanto Ila modificacion
constitucional y la aprobacion de las principales leyes de la descentralizacion (Ley
N° 27783. Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27867. Ley Organica de
Gobiernos Regionales). Posteriormente han mantenido presencia solo para los
procesos electorales pero sin aporte efectivo hacia la gestion regional y el desarrollo

politico partidario y menos en el debate sobre politicas publicas.

Un ejemplo es la performance del partido aprista que en el primer periodo de
gestidon regional obtuvo 12 gobiernos regionales, sin embargo, en el siguiente
periodo obtuvo tan sélo 02 gobiernos regionales y en el tercer periodo solamente
un 01 gobierno regional. Asimismo, del cuadro adjunto se aprecia que los partidos
nacionales pierden importancia en el ambito regional. Su participacién se ha
reducido a casi la mitad de 18 representantes en el 2002, en el 2010 tienen tan solo
09 representantes. Siendo los movimientos regionales los que mantienen una

presencia predominante. Tendencia que también se manifiesta en el ambito local.
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Tabla 17: Desempefio de los partidos politicos, movimientos regionales y organizaciones
locales (NIVEL REGIONAL)

. . % de candidatos % de votos validos Ne Electos*
Agrupacion Politica
2006 2010 2002 2006 2010 2002 2006

Accion Popular 72 40 64 5,9 2,0 2,8 0 0 1
Partido Aprista Peruano 92 100 88 24,1 18,8 9,5 12 2 1
Partido Nacionalista Peruano - 100 24 - 8,6 5,4 - 0 :
Per( Posible 88 24 56 13,5 1,6 3,0 1 0 0
Somos Peru 80 12 32 6,2 0,5 1,9 1 0 1
Alianza PPC-Unidad Nacional 88 40 40 8,6 4,5 3,0 0 0 1
Union por el Pert 52 64 28 5,6 3,7 0,9 2 1 0
Fujimoristas* - 48 48 - 2,3 4,4 - 0 0
Alianza para el Progreso 16 24 48 2,8 13 7,6 0 0 2
Movimiento Nueva lzquierda 64 12 20 2,9 1,5 2,1 1 1 1
Renacimiento Andino 24 16 - 1,7 0,5 - 0 0 -
Fuerza Democrética 36 24 - 31 3,2 - 0 1 -
Restauracion Nacional - 40 36 - 3,1 1,3 - 0 0
Otros partidos politicos 8,1 8,0 9,8 3,6 8,4 3,2 1 3 0
SUBTOTAL (PARTIDOS POLITICOS) 76,7 68,4 50,8 78,1 60,0 45,0 18 8 9
Movimientos Regionales 23,3 31,6 49,2 1.3 40,0 55,0 7 17 16
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 25 25 25

* Fuerza 2011y Si Cumple

*En el afio 2010, se consignan los ganadores de la segunda vuelta.

Fuente: ONPE. Elaboracion propia. Formato: Vera (2010)

Tabla 18: Desempefio de los partidos politicos, movimientos regionales y organizaciones
locales (Elecciones municipales PROVINCIALES)

% de candidatos % de votos validos N2 Electos
Agrupacion Politica
2002 2006 2010 2002 2006
Accion Popular 79 52 48.2 48(7.1) 36(4.7) 31(3.7) 11 9 7
Partido Aprista Peruano 93 94 759 12.1(18.1) 13.9(14.8) 5.8(8.6) 34 16 9
Partido Nacionalista Peruano - 80 251 - 6(6.9) 1.7(2.6) - 10 2
Peru Posible 93 12 51.3 7.8(8.1) 0.3(05) 21(3.2) 12 3 7
Somos Perul 64 27 26.2 14.7 (7.1) 5(3.3) 31(25) 19 7 8
Alianza PPC-Unidad Nacional 83 40 26.7 17.7 (6.7) 183(3.7) 145(2.9) 12 9 2
Unidn por el Perd 39 72 210 23(2.7) 5.3(5.7) 0.7(1.0) 6 14 2
Fujimoristas* - 36 405 - 26(19) 2.7(4.0) 1 7
Alianza para el Progreso 14 25 64.6 13(19) 3.7(5.5) 5.6(7.8) 0 7 14
Movimiento Nueva lzquierda 52 15 19.0 2(2.1) 0.7 (1.0) 08(1.2) 3 6 2
Renacimiento Andino 27 8 - 14(16) 05 (0.6) - 5 2 -
Fuerza Democratica 25 15 - 23(3.4) 14(21) - 3 4 -
Restauracion Nacional - 35 231 - 7.2(3.4) 43(2.2) - 6 6
Partido Descentralista Fuerza Social - 7 21 - 09(13) 12.9(0.2) - 8 1
Otros partidos politicos 6.1 6.4 6.1 46(5.4) 29(3.3) 49(3.2) 5 7 5
SUBTOTAL (PARTIDOS POLITICOS) 67.6 67.6 53.3 71(64.2)( 723(58.7) | 62.2(43.1) 110 109 72
Movimi egional 126| 263| 444 10.7 (16) 23(343) 36 (54.0) 30 69 117
Organizaciones Locales 198 6.1 23| 18.4(199) 48(6.9) 2(3.0) 54 17 6
TOTAL 100.0| 100.0| 100.0 100.0 100.0 100.0 194 195 195
* Fuerza 2011y Si Cumple
Fuente: ONPE. Elaboracion propia. Formato: Vera (2010)

De acuerdo con Gerardo Damonte un factor importante que viene determinando la
mayor presencia local en la politica es producto de las dinamicas rentistas que esta

suscitando la presencia de la gran mineria en ambitos rurales fundamentalmente.
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En la misma orientacion advertimos que en los espacios regionales también se
observan conductas similares por la disponibilidad de recursos provenientes del
canon, regalias, derechos de vigencia de minas, lo cual conlleva al incremento de
movimientos regionales. Por lo que desde nuestro punto de vista se propicia

comportamientos caracterizados por el rentismo politico.

d) Impacto de los TLC en el proceso de descentralizacion
Cabe destacar que luego de la aprobacion del Acuerdo de Promocion Comercial
entre Peru y Estados Unidos (APC), se delegaron facultades para legislar sobre tal
materia (Ley N° 29157, 2007 ), en el afio 2008, lo cual significé que se emitiesen
99 Decretos Legislativos con la finalidad de reforzar la competitividad del pais

(Consejo Nacional de Competitividad, Julio 2008).

Siguiendo el enfoque de competitividad empleado (Consejo Nacional de
Competitividad, Julio 2008, p 13) se priorizaron tres factores que contribuirian a la
competitividad, siendo estos:
“‘Requerimientos basicos: eficiencia del estado, promocién de inversiones,
infraestructura, educacion y proteccion ambiental” (Consejo Nacional de
Competitividad, Julio 2008, p 13).
- “Reforzamiento de la eficiencia: mercado de bienes y servicios, mercado
laboral y mercado financiero” (Consejo Nacional de Competitividad, Julio
2008, p 13).
- “Desarrollo productivo y empresarial: pymes y desarrollo agropecuario®

(Consejo Nacional de Competitividad, Julio 2008, p 13).
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Para alcanzar la “eficiencia del Estado” se consideran los siguientes items:
“fortalecimiento institucional, mejora de la gestién del estado, mejora en los
procedimientos administrativos y simplificacion de tramites y administracién de

justicia” (Consejo Nacional de Competitividad, Julio 2008, p 16).

En esta oportunidad se fortalecen herramientas para la gestién publica como es el
sistema de planeamiento, también se crea una autoridad civil para optimizar el
capital humano (gerentes publicos) necesario para la gestion publica en los
diferentes niveles de gobierno. También, se aprueba una nueva ley que modifica la
ley de Contrataciones del Estado asi como la ley que crea el SNIP (Consejo

Nacional de Competitividad, Julio 2008, p 17).

Cabe resaltar el esfuerzo por adaptar las capacidades organizacionales de las dos
principales politicas para una mejor gestidn como son la descentralizacion y los
acuerdos comerciales, en un contexto de crecimiento econdmico de relativa

bonanza y que se tradujo en un boom fiscal.

En este orden de ideas, hasta ¢ qué punto este crecimiento modela el consumo, la
produccion, el ordenamiento territorial e incluso las necesidades de adecuar las

capacidades gubernamentales a mayores volumenes de inversién publica?

Se ha resaltado que el mecanismo de transmision del crecimiento se canaliza a
través de la dinamizacion y expansion de los mercados laborales generando:
- Mayor empleo por mayor actividad del sector privado

- Incremento sostenido de los niveles de consumo de la poblacién.
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- Incremento de mayores niveles de inversion publica (mayor empleo del

Estado)

Apreciamos que este proceso se ha observado en la economia peruana, asimismo,

hemos dado cuenta que tanto Trivelli y Herrera ilustran los impactos del crecimiento

econdmico Y la politica distributiva en la reduccién de la pobreza (Trivelli y Urrutia,

2018). (Ver ilustracion).

llustracion 13: Importancia de las fuentes de renta en la reduccién de la pobreza

2004-2010 m 20042015
Fuente de
ingreso
Ingreso Laboral 70% 52% 71%
Remesasy 5 . .
trans. privada 9% 0% 6%
Tran_sferenmas o% % 16%
publicas
Renta imputada 4% 14% 8%
Ingresos_ ) % 0% 1%
extraordinarios
Fuente: Herrera
Nota: Incluye efecto de politica publica y otros efectos de heterogeneidad sobre los diferentes sectores

En ese sentido, podemos sostener que tanto la politica de crecimiento como la
politica distributiva tienen efectos distributivos y su sostenibilidad dependera de las
condiciones socio econdmicas de cada departamento, el mismo que es resultado
de la estrategia implementada tanto por cada gobierno regional como por las

respectivas municipalidades que operan en su jurisdiccion.

En ese sentido, cobra relevancia la revisidon de la canalizacion del gasto publico asi
como las necesarios cambios organizacionales para desarrollar capacidades de

gestién de las dos principales politicas para poder determinar cual ha sido el aporte
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de las politicas distributivas, enfatizando que si bien se han alcanzado tasas de
crecimiento importantes, también el grado de conflictividad se ha incrementado
tanto en la Amazonia siendo el conflicto de Bagua el mas destacado, de igual
manera, en la Sierra se los observa como resultado de la mayor escala den las

operaciones de la actividad extractiva como es el caso del Quilish en Cajamarca.

El crecimiento econdmico de la década del 2000 se explica por la estrategia de
apertura externa de inicios de los afos 90 y que permitié aprovechar las favorables
condiciones del sector externo y que representa en promedio alrededor del 54% de

nuestro crecimiento.

Cabe resaltar que un efecto que esta asociado a la exigencia de mayores
capacidades en la gestién publica es el que se desprende de la inversion minera
dado que durante la década del 2000 se incremento significativamente, asimismo,
esta actividad orienta la toma de decisiones de otras actividades econdmicas, la

misma que se vio facilitada por la suscripcion de acuerdos comerciales.

Esto ha determinado que el promedio de inversiones privadas se incremente de un
promedio de 100 a 200 millones en los noventa a un promedio de 2,000 a 5,000
millones de délares a partir de mediados de la década del 2000, apreciacién que se
evidencia en la participacion del PBI pues tanto la inversién publica y privada para
los quinquenios del 2000 al 2004 al igual que para el quinquenio 2005-2009 se han

incrementado significativamente para ambas variables (Ver cuadro).
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Tabla 19: Promedio de Inversion por quinquenio 1990-2019 (% del PBI)

PROMEDIO DE INVERSION POR QUINQUENIO (%PBI) 1990-2019*

16.71

21.32

17.61

21.18

25.19

22.95

4.14

4.72

3.21

4.00

5.57

4.91

12.57

16.60

14.41

17.17

19.61

18.00

*Elaboracién propia en base al BCRP(Flujos macroecondmicos, series estadisticas PBl en millones afio base 2007), INEl(Cuentas Nacionales 1950-2015), MMM (2019-2022,2020-2023)

Los mayores volumenes de inversion estan dinamizando los espacios locales pero
también, reiteramos, se han incrementado los conflictos socio ambientales. El
transfondo de estos conflictos esta asociado a la falta de capacidades publicas y
privadas para gestionar los diferentes requerimientos de un ciclo de inversion

publica o privada.

Las empresas privadas al no contar con cadena de proveedores, regionales y
nacionales, acorde a sus necesidades promueven la participacidn de empresas
extranjeras, en este escenario las empresas nacionales y regionales optan por
generar conflictos antes que por una sana politica de asociatividad y de procesos

de aprendizaje en el marco del espiritu de la competencia.

En el ambito publico la presencia de estas mega inversiones empieza a exigir el
redimensionamiento de la infraestructura y servicios validas para inversiones
menores a 100 millones de ddlares. Si bien el sector privado no previo este nuevo
contexto ademas que no es su responsabilidad, en algunos casos empiezan a
promover el desarrollo de capacidades para un nuevo ciclo de inversiones, donde
fundamentalmente debe descansar en un liderazgo politico y capacidades de

gestidon que permitan afrontar estos retos.

Adicionalmente a ello, los gobiernos regionales empiezan a gestionar proyectos bi

regionales o macro regionales, los mismos que incidiran en la provision de los

149



bienes o servicios hidro energéticos, de transporte vial o ferroviario,
telecomunicaciones, entre otros. Siendo necesario capacidades politicas y técnicas

para viabilizar la escala de estos nuevos servicios.

Gestion de la institucionalidad de contrataciones del Estado

Un importante sistema administrativo en la performance de la gestion de la
inversion publica es el de contrataciones y adquisiciones del Estado, el mismo que
ha evolucionado en funcién a los volumenes de inversion requeridos para el

desarrollo del pais.

Este sistema ha evolucionado cuando se conformé CONSUCODE (28 setiembre
1998), asimismo, a fines de la década del 2000 se constituye el OSCE. Durante la
gestion gubernamental en analisis se presenta un proyecto de ley que buscaba
modificar la Ley de Contrataciones del Estado y aprobada por el D. L. 1017 el cual

tenia como objetivo:

- Mejorar la transparencia a través del fortalecimiento de la negociacion
electronica, doble instancia en la resolucion de impugnaciones vy
transparencia de las compras menores a 3 UIT.

- Mejorar el control reduciendo los supuestos de exoneracion, control de los
fraccionamientos y un mayor rol del OSCE en las contrataciones publicas.

- Mejorar la eficiencia reduciendo las barreras de entrada en las

contrataciones publicas.

Estas propuestas son parte de las adaptaciones de la normativa a los compromisos

internacionales en los capitulos de contratacion publica tanto en el acuerdo

150



comercial suscrito por el Perd con USA asi como con la OCDE que promueven la

eficiencia regulatoria en estandares equivalentes a paises desarrollados.

Como parte del proceso de reformas se publicaron los Decretos Supremos D. S.
138-2012-EF y D. S. 16-2013-EF con la finalidad de fortalecer el fortalecimiento de
OSCE, asimismo, se han aprobado mecanismos de contratacién a sectores como

MINSA, DEFENSA y JUSTICIA.

Asimismo, en la estrategia antes referida y como parte del nuevo enfoque de
gestiéon por resultados se presentd un proyecto de reforma de las contrataciones
publicas para un emplo eficiente del gasto publico, proponiéndose innovar
procedimientos y adoptar buenas practicas internacionales para contrataciones
oportunas y un desempefio 6ptimo de los servicios publicos que se brinda a la

ciudadania.

Los objetivos con el nuevo sistema son los siguientes:

- Primard la evaluacion del resultado antes que la evaluacion del
procedimiento.

- Laoportunidad dependera de la gestion de la entidad contratante y no sujeta
a los tramites a seguir.

- Simplificacion de procedimientos para una mayor participacion.

- Las acciones de control y supervision evaluaran el resultado de la gestion.

Podemos concluir que durante la década del 2000 los mayores esfuerzos por
desarrollar capacidades de gestion publica, en particular los asociados a politicas
distributivas estuvieron en los ambitos regionales concretamente en el segundo

quinquenio dado que representaba el segundo periodo de su creacion.
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En el ambito nacional la dacion de la LOPE y la aprobacién de la ley que delega en
el Poder Ejecutivo la potestad legislativa luego de aprobado el Acuerdo de
Promocién Comercial (APC) entre Perd y USA son los hitos relevantes y que

reflejan el reforzamiento de la estrategia de apertura externa del pais.

Cabe precisar que las innovaciones organizacionales y desarrollo de capacidades
ya sea a nivel regional o nacional no se expresan en los indicadores econdémicos
pero si en los mayores volumenes de presupuesto, sin embargo, no se puede
advertir acerca de la calidad del gasto publico a pesar de contar con sistemas
administrativos que regulan la calidad de éstos, por el contrario, son vistos como

centralizados y obstaculos para la inversion publica.

El mayor avance ha sido la plataforma del Ministerio de Economia, Consulta
Amigable, que permitia el acceso a la informaciéon presupuestal y que
progresivamente brindaba informacién acerca de los niveles de las capacidades de
ejecucion de los tres niveles de gobierno, asimismo, el sistema integrado de la
administracion financiera (SIAF) que articulaba los sistemas administrativos
vinculados al gasto publico, no obstante estos avances, se emitieron Decretos
Legislativos con la finalidad de robustecer la competitividad del pais siendo un total

de 99 (Consejo Nacional de Competitividad, 2008) .

a) Conclusiones

La revision del estado del proceso de descentralizacién en mas de una década de

implementacion nos permite identificar las fallas y desafios de este:
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Fallas

- Distorsién de la concepcion del modelo de descentralizacion a tal punto
que se plantea su relanzamiento pues:

o El organismo que lo conduce no cuenta con la suficiente fortaleza
politica como para emprender los cambios que se necesitan.

o Los organismos que emergen para la coordinacion
intergubernamental (ANGR, AMPE, REMURPE) progresivamente
van desarrollando capacidad propositiva y priorizar temas para el
desarrollo regional pero son insuficientes para incidir en cambios
estructurales

o Esta debilidad politica e institucional no ha sido capaz de modificar
la estructura organizacional y el desarrollo de capacidades de
gestion de los gobiernos regionales para que en un escenario
descentralizado éstos consoliden las funciones de asignacion y
redistribucion.

o Tampoco ha sido capaz de adaptar los sistemas administrativos a
la realidad regional, incluso sus modificaciones ponen en riesgo la
performance de la gestidon de la inversion publica y la satisfaccion
de bienes y servicios a prestar.

o Las reformas institucionales emprendidas por los gobiernos
regionales tienen la desventaja de estar sujetas a cambios de
caracter constitucional, normativo y presupuestal donde la
responsabilidad es fundamentalmente del nivel nacional. Los
cambios tendran efecto parcial y algunas mejoras en la

administracion del gasto de capital pero no el gasto corriente que

153



posibilita contar con capacidades y un sistema de recursos
humanos acorde a la atencién der las necesidades de desarrollo
regional.

o La capacidad de gasto ademas de estar influenciada por la rigidez
de los sistemas administrativos relacionados al gasto también
tiene el problema de conductas rentistas de los movimientos
politicos en las esferas de los gobiernos regionales y locales.
Muchos de los movimientos politicos que ejercen el gobierno
regional y local no conocen la estructura del Estado, sus
instrumentos de gestion y tampoco cuentan con capacidades
necesarias como para prestar los bienes y servicios que
demandan sus sociedades, consiguientemente se deslegitima aun

mas el Estado peruano

- Desafios

La escala de las inversiones estimada desde mediados la década del
2000 ha permitido que el Estado peruano desarrolle una estrategia de
desarrollo de capital humano, ciencia y tecnologia, infraestructura e
institucionalidad para poder afrontar el nuevo ciclo de crecimiento.

Estos desafios empiezan a desarrollar conductas meritocraticas puesto
que tanto el servidor publico como el privado reconocen que es en base
a sus capacidades que podra afrontar las oportunidades que nos ofrece
un pais que rapidamente se inserta en el mundo globalizado a través de

acuerdos comerciales y la inversion extranjera.
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- El contexto en el que se han brindado los servicios de gerentes publicos
a los gobiernos regionales y locales potencialmente tendra un escenario
favorable pero también de proceso de aprendizaje politico pues la
descentralizacion es un proceso fundamentalmente politico y un gerente

publico no puede estar exento a este.

4.2 Década del 2010: Implementaciéon de un contenido social en las
politicas publicas.

El Peru como parte de la tendencia latinoamericana preocupada por los resultados
de la gestidn de las politicas sociales, durante el 2010, busca dotar a esta politica
de nuevos instrumentos, de corto y mediano plazo, con la finalidad de revertir la
desigualdad a través del fortalecimiento de las capacidades de gestion de los
servidores publicos, lo cual debe permitir la incorporacién del progreso técnico para
de esta manera las politicas sociales contribuyan al crecimiento y desarrollo

econdmico producto del incremento de la productividad y competitividad.

Una caracteristica relevante de este periodo es la institucionalizacion del sistema
de planeamiento producto del Decreto Legislativo N° 1088 en el 2008 que crea “el
Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN) y su érgano rector el
Centro de Planeamiento Estratégico (CEPLAN)” (D. L. 1088, 2008), ésta innovacién
en la gestion publica es parte del nuevo contenido de politicas publicas, las mismas
que establecen que “las politicas de Estado se concretan en el Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional, el cual se somete a votaciéon en el Consejo de Ministros para
su aprobacion” (D. L. 1088, 2008), de esta manera, el gasto publico y en particular

las inversiones se cifien al ciclo de planeamiento y ya no al ciclo de proyectos, el
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mismo que respondia a una concepcion microecondmica y obviaba los analisis

territoriales el cual ha sido en la gestion de los proyectos.

De esta manera, la capacidad prospectiva del Estado a través de un sistema de
planeamiento debe optimizar el accionar del Estado peruano en la reduccion de
brechas ingresando a una nueva etapa en la gestion publica dado que los
instrumentos empleados ya habian superado el corto plazo y se gestionaba en un
horizonte trianual y se da paso a una gestibn multianual donde el Marco
Macroeconémico Multianual orienta la formulacion de instrumentos con un
horizonte mayor como son los planes sectoriales (PESEM) y regionales (PDRC) asi
como con los planes institucionales (PEI) y operativos (POI) para que efectivamente

la asignacion presupuestal alcance los resultados propuestos ((D. L. 1088, 2008).

Sin embargo, este es un proceso que a pesar de las particularidades de la
conflictividad que caracterizan a nuestro pais como el que representé la gestion del
proyecto Conga al devenir en un problema publico, ha conllevado a mantener al

Ministerio de Economia y Finanzas el sentido estratégico de la gestion publica.

La reaccion del Estado peruano a este problema publico y de alcance mundial fue
la de aprobar la Ley N° 29785. Ley de Consulta Previa (31 agosto 2011), un nuevo
sistema impositivo minero, la creacion del SENACE mediante la Ley N° 29968 (19
diciembre 2012) y la aprobaciéon de las Politicas de Estado sobre Recursos
Hidricos, en el marco del Acuerdo Nacional, de esta manera, se buscaba

compatibilizar los intereses de las industrias extractivas con los de las poblaciones
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ubicadas en los territorios donde se extraen los recursos narurales. Cabe agregar

el debate de la politica de Ordenamiento territorial en este periodo.

Por su parte, tanto los gobiernos locales y regionales, en el marco de la politica de
descentralizacién, se han visto presionados por los lideres, sobre todo de las
comunidades aledanas, para aprobar ordenanzas regionales o locales para la
proteccion de sus cuencas, poniendo a debate procesos de zonificacion econémica
y ecolégica o implementando planes de desarrollo para canalizar las inversiones

acordes a sus prioridades y al compromiso de los actores sociales.

En ese contexto, el gobierno de turno respondié con dos nuevos objetivos de
politica publica: Inclusiéon Social y Competitividad. La politica de inclusidén social se
institucionaliza con la creacién del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social
mediante la Ley N° 29792, el mismo que cuenta con una serie de programas:
Pension 65, Cuna mas, Juntos, Beca 18, Jévenes a la obra, Mejoramiento de
barrios, Apoyo al habitat rural (MIDIS, 2012, p 4), también se implementan reformas
en los sectores de Educacion y Salud, de igual manera la nueva Ley de Servicio
Civil propende a un sistema meritocratico, asi como la politica de modernizacién de
la Gestion Publica y la creacién de la Oficina Nacional de Dialogo y Sostenibilidad.
Entre las estrategias de Competitividad, se anuncio el Fortalecimiento de SUNAT,
Reformas al mercado de capitales (AFPs, acceso al mercado bursatil), Reformas a
la ley del trabajo, Fortalecimiento de la ley de Mypes para minimizar la informalidad,
Fortalecimiento del Programa de Ciencia y Tecnologia, entre otras (PCM-MEF,

2016).
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Adicionalmente a lo sefialado, la debilidad del sistema politico determiné que el
gobierno tuviese que implementar la estrategia antes referida con la finalidad de
fortalecer el crecimiento econémico, pero con un énfasis en agilizar las inversiones

publicas y privadas.

Las persistentes desigualdades son un primer aspecto que vienen influyendo por
un mayor nivel de intervencion del Estado en la economia con riesgos de clientelaje,
circunstancia que se ha morigerado con la implementacion de la politica de
Inclusién Social, pero siendo una demanda aun agazapada. Otro cambio que
genera inestabilidad politica en los ambitos regionales y municipales es el
relacionado con los procesos de revocatoria quedando en evidencia la necesidad
de reformas politicas pues impactan en el sistema econdmico e inducen a las
autoridades a flexibilizar los diferentes sistemas de la inversion publica y se ponga
en riesgo la calidad de las inversiones. Un factor adicional es la desaceleracion del
crecimiento internacional, por ende, implica menores tasas de crecimiento ante lo
cual se ha reaccionado con la estrategia sefalada. La sostenibilidad de esta
estrategia se garantizara mediante la modernizacién de la gestién publica, asi como

de la gestion de las reformas en curso (Proyecto, 2013, p 12).

Politica de modernizacion de la gestidn publica y el reto del desarrollo de capacidades en
gestion publica

El inicio de la nueva década con un nuevo objetivo de desarrollo priorizado como
es el desarrollo social representaba compatibilizar los objetivos gubernamentales

priorizados con una estructura gubernamental capaz de implementarlos.
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En ese orden de ideas, a inicios del afio 2013 se aprobd la Politica Nacional de
Modernizacién de la Gestion Publica (Decreto Supremo N° 004-2013-PCM), la

misma que se formula sobre la base de las siguientes deficiencias:

e Ausencia de un sistema eficiente de planeamiento y problemas de
articulacion con el sistema de presupuesto publico (Decreto Supremo N°
004-2013-PCM, 2013, p 4).

e Deficiente disefio de la estructura de organizacion de funciones (Decreto
Supremo N° 004-2013-PCM, 2013, p 5).

e Inadecuados procesos de produccion de bienes y servicios (Decreto
Supremo N° 004-2013-PCM, 2013, p 5).

e Infraestructura, equipamiento y gestion logistica insuficiente (Decreto
Supremo N° 004-2013-PCM, 2013, p 5).

¢ Inadecuada politica y gestion de recursos humanos (Decreto Supremo N°
004-2013-PCM, 2013, p 5).

o Limitada evaluacion de resultados e impactos, asi como de seguimiento y
monitoreo de los insumos, proceso, productos y resultados de proyectos y
actividades (Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, 2013, p 5).

e Carencia de sistemas y métodos de gestion de la informacién y conocimiento
(Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, 2013, p 6).

e Débil articulacion intergubernamental e intersectorial (Decreto Supremo N°

004-2013-PCM, 2013, p 6).

Diagnéstico que coincide con la necesidad de desarrollar capacidades para una

gestioén integral de la indicada politica tal como se enfatiza en el referido decreto
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supremo resaltando que el “...fuerte crecimiento econémico y presupuestal no fue
acompanado por un crecimiento similar de la capacidad del Estado de gastar bien
lo que recauda y de generar las condiciones para un crecimiento sostenible que
conlleve a un desarrollo econémico y social...” (Decreto Supremo N° 004-2013-
PCM, 2013, p 4), lo cual ha conllevado a una natural “desconfianza en el Estado e

insatisfaccion por parte de los ciudadanos” (D. S. N° 004-2013-PCM, 2013, p 4).

En ese sentido, podemos identificar que durante el periodo 2011-2016 se inician
una serie de acciones gubernamentales con el objetivo de modernizar las
capacidades de gestion publica y que a través de la gestidn del presupuesto publico
deben viabilizar los objetivos gubernamentales establecidos para el periodo y
apreciar el impacto esperado de la eficiencia en tanto politicas publicas para la

reduccion de la pobreza y su aporte al crecimiento econdmico.

- Modificaciones a los viceministerios con la finalidad de adecuar las
capacidades ministeriales a las nuevas demandas ciudadanas.
De acuerdo con la informacion procesada podemos distinguir en el cuadro

presentado en el anexo N° 3 los cambios realizados entre el 2011 al 2017.

- Ocho (8) Ministerios modificaron su Ley Organica de Funciones (LOF) en el

indicado periodo 2011-2016 incorporando nuevos viceministerios.

1. MIDIS: 19-10-2011
2. MINJUSDH: 08-12-2011
3. MIMP: 20-01-2012
4. MINDEF: 10-12-2012
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5. MINAGRI: 25-06-2013

6. MINSA: 07-12-2013
7. VIVIENDA: 19-01-2014
8. PRODUCE: 30-08-2015

- Tres (03) Ministerios modificaron su LOF posteriormente a julio 2016

9. MININTER: 17-12-2016
10.PCM: 28-02-2017
11.MINEM: 21-12-2017

Los cambios ministeriales se han realizado de acuerdo con las funciones que
cumplen, observando un mayor niumero de los ministerios responsables de las
funciones sociales (MIDIS, MINJUSDH, MIMP, MINSA, VIVIENDA), seguido de los
productivos (MINAGRI, MINEM, PRODUCE) y en menor numero seguridad interna

y defensa asi como el responsable de la gestidén publica como es PCM.

Un indicador del fortalecimiento de la estructura organizacional a nivel ministerial
es la gestidn de sus presupuestos, en ese sentido, revisamos la evolucion de éstos

asi como sus niveles de ejecucién anual.

Cabe resaltar que a nivel de gasto publico el presupuesto es el instrumento
financiero para la concreciéon efectiva de los derechos econdémicos, sociales y
culturales y es a través de este instrumento como el Estado reduce la desigualdad

y la pobreza monetaria ejerciendo su funcion redistributiva.
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Incorporamos en el analisis el presupuesto del afio 2019 dado que el impacto de

los cambios realizados se puede apreciar en un periodo de tiempo mayor.

A nivel de PIA, para el periodo2011-2016, el incremento de la totalidad de los

sectores es aproximadamente 1.7 veces, precisando que se pueden observar

incrementos -significativos dependiendo del sector.

Sociales

MIDIS

Para ese afo, 2011, aun no se le asignaba presupuesto de apertura al MIDIS
por haber sido recién creado, el mismo que para el 2016 ascendiaa S/. 4.3
mil millones resaltando que el PIM en ese afio se redujo en 465 millones. El
presupuesto administrado para el 2019 mantiene un ligero incremento pero
en esta oportunidad el PIM se incrementa, revirtiendo la tendencia antes

anotada.

MINJUSDH:

Tiene un incremento superior a los S/. 1,000 millones, tendencia también
observada tanto como sector como pliego con la diferencia que el PIM para
el sector se reduce en apenas 168 millones mientras para el pliego se redujo
a casi la mitad de lo asignado el 2016. El 2019 el PIA es equivalente pero el

PIM sigue una tendencia incremental.

MIMP:
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En este sector el presupuesto se redujé en una cuarta parte, reorientdndose
gran parte de estos recursos hacia el MIDIS. El 2019 el PIA se incrementa a

745 millones de 361 millones pero a nivel de PIM se devuelve.

MINSA:

Este ministerio casi duplica su presupuesto de 4.5 a 8.2 mil millones,
reduciendo su PIM en el 2016 en aproximadamente 767 millones. El mismo
comportamiento se observa a nivel de pliego, sin embargo, para el 2019 se
incrementa el PIA en S/. 1,179 millones pero a nivel de pliego se centraliza
respecto al 2016 duplicAndose el presupuesto, sin embargo, también se

reduce el PIM en S/. 541 millones.

VIVIENDA

La preocupacién por el saneamiento explica la casi duplicacion del
presupuesto de 2.7 mil millones a 5 mil millones, observando el mismo
comportamiento anotado en otros ministerios sociales donde su PIM se
redujé a 2.5 mil millones. El pliego centraliza los recursos pero también sin
capacidad de ejecuciéon pues su PIM se redujé a un poco mas de la mitad.
El 2019 se asigna un monto similar al 2016 pero su PIM es menor en cerca

de 297 millones y mas aun el pliego en 380 millones

Productivos:
MINAGRI
En este ministerio se incremento el presupuesto casi en el 100% de 1 a 2 mil

millones, en este caso el PIM se incrementa en alrededor de 200 millones.
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El 2019 el PIA mantuvo un monto similar pero su PIM se incrementé en 1 mil

millones al igual que el pliego.

PRODUCE

El incremento de este ministerio fue de mas de 3 veces de 203 millones a
746 millones, el PIM también se incrementdé en 71 millones
aproximadamente. EI 2019 el PIA mantiene un incremento de 81 millones y

su PIM en un monto similar.

MINEM

Este ministerio a diferencia de los ministerios productivos reduce su
presupuesto, excepto el PIM del 2011 que se incrementa en mas de 4 veces
con la finalidad de atender demandas producto del conflicto minero. El PIM
2016 y 2019 mantiene el comportamiento incremental en los ministerios

productivos.

Orden interno, Defensa y Modernizacion del Estado

MININTER

Mantiene la tendencia incremental presupuestal evolucionando de S/. 4.8 a
S/. 8.8 mil millones a nivel de PIA y con un PIM también en ascenso. EI 2019
el PIA se incrementa en 1.6 mil millones y el PIM en 2.5 mil millones
totalizando 4.2 mil millones de incremento para atender las necesidades de

seguridad interna.

MINDEF
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El incremento observado es de S/. 5.4 a S/. 7.6 mil millones, asimismo, el
PIM del 2016 se incrementa en casi S/. 1.5 mil millones. El PIA para el 2019

se incrementa en 264 millones pero el PIM en S/. 1.5 mil millones.

PCM

Su presupuesto se mantiene constante S/. 1.6 mil millones, apreciandose
que el PIM se incrementa cerca de 400 millones. ElI PIA del 2019 se
incrementa en 5.5 mil millones y su PIM se reduce 4.6 mil millones monto
que se canalizaria a los gobiernos subnacionales producto de los
compromisos de los GORE y MUNI Ejecutivos y canalizados por el Vice

ministerio de gobernanza territorial.

Estableciendo una relacién en cuanto a creacién de viceministerios con la finalidad
de fortalecer capacidades de brindar mayores servicios y mayor asignacion
presupuestal podemos observar varios patrones:

- Los ministerios encargados del desarrollo social, para el periodo 2011-2016,
han incrementado sus presupuestos a nivel de asignacioén inicial (apertura)
pero en términos de PIM resultan devolviendo dinero. Tendencia
generalizada para los cuatro ministerios, la misma que no se observa para
el 2019 donde dos ministerios (MIDIS y MINJUSDH) mejoran su ejecucion
mas no asi el Ministerio de la Mujer y Vivienda.

- Los ministerios involucrados en las funciones productivas tienen incremento
en sus presupuestos de apertura y también en las modificaciones que se
realizan a lo largo del afo fiscal. De igual manera para el 2019.

- Para el periodo en analisis, los ministerios relacionados al orden interno,

defensa y modernizacion de la gestion publica también muestran la
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tendencia anotada o se mantiene estable como es el caso de PCM. Para el
2019 el MININTER y PCM tienen presupuestos que superan los 4 mil
millones de soles en el primer caso se busca reforzar la seguridad interna y
en el segundo fortalecer las capacidades de gestién de los gobiernos

regionales y locales.

En base a esta descripcién basada en los dos elementos anotados se puede
concluir que las modificaciones realizadas en los ministerios relacionados con la
gestién de politicas distributivas no han sido suficientes para poder gestionar
mayores volumenes de presupuestos y cumplir con la finalidad para la que fueron
creadas, por ende, tampoco se cumplié con viabilizar el objetivo gubernamental de
inclusion social. Reforzando nuestra hipétesis respecto a la necesidad del

fortalecimiento de las capacidades de gestion social.

- Fortalecimiento de los sistemas administrativos
La influencia en la gestion del gasto publico a partir del conjunto de sistemas
administrativos se la identifica en los analisis del “ciclo del gasto” asociandose
fundamentalmente a aquellos sistemas vinculados a alcanzar resultados en la
“prestacion de servicios publicos, mantenimiento y operaciéon y ejecucion de

proyectos de inversién” (D. S. N° 004-2013-PCM, 2013, p 13).

El funcionamiento de estos sistemas deberia ser integral, como un todo, sin
embargo, en la practica operan como compartimientos estancos a pesar de contar
con un organo rector. Asimismo, cada uno de ellos canaliza diferentes fuentes de

financiamiento y no necesariamente contribuyen al proceso redistributivo del
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Estado en especial en la gestidn social, de acuerdo a la informacioén recopilada en

la siguiente tabla.

Tabla 20: Sistemas Administrativos

Numero Sistemas Administrativos Ente Rector Ley Vigente Financiamiento
o, Autoridad Nacional del Servicio Civil - . X

1 Gestion de Recursos Humanos SERVIR Ley 30057 - Ley del Servicio Civil|Gastos corrientes

2 Abastecimiento D. L. 1493.Sistema Nacional  [Gastos corrientes

de Abastecimiento

D. L. 1440. Sistema Nacional Gastos corrientes y

3 Presupuesto Publico
P de Presupuesto Publico de capital
, D. L. 1441. Sistema Nacional Gastos corrientes y
4 Tesoreria . .
de Tesoreria de capital
Ministerio de Economia y Finanzas —
MEF Ley 28563. Ley General del
5 Endeudamiento Publico Sistema Nacional de Gastos de capital

Endeudamiento

6 Contabilidad Ley 28707 Ley General de Gastos corrientes
Sistema de Contabilidad

D. L. 1252. Sistema Nacional
7 Inversidn Pablica de Programacion Multianual y |Gastos de capital
de Inversiones

D. L. 1088. Ley del Sistema

i L, Centro Nacional de Planeamiento Nacional de Planeamiento y i
8 Planeamiento Estratégico L . Gastos corrientes
Estratégico - CEPLAN Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico
L Ministerio de Justicia y Derechos D. L. 1068. Sistema de Defensa i
9 Defensa Juridica del Estado L Gastos corrientes
Humanos — MINJUS Juridica del Estado
Ley 27758. Ley Orgdnica del
Contraloria General de la RepUblica — |Sistema Nacional de Control y X
10 Control , Gastos corrientes
CRG Contraloria General de la
Republica
Modernizacion de la Gestidn|Presidencia del Consejo de Ministros |Ley 29158. Ley Orgénica del .
11 Gastos corrientes

Pablica -PCM Poder Ejecutivo

Elaboracion propia

No obstante lo sefialado, durante el periodo de analisis se observan esfuerzos por
fortalecer las capacidades de gestion publica como el llevado a cabo entre los
organismos rectores de los sistemas administrativos conjuntamente con SERVIR,
entre los anos 2013 al 2015, se evaluo el nivel de conocimiento de los servidores
civiles de varios sistemas administrativos y funcionales con la finalidad de
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capacitarlos, se desconoce si se operativizd la capacitacion y su impacto en la

gestién publica siendo responsabilidad de los érganos rectores.

De igual manera, a estos cambios se agregan los esfuerzos realizados mediante la
Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP) por fortalecer las capacidades
gerenciales, siendo totalmente insuficientes si tomamos en cuenta que el nimero
de gerentes publicos en actividad no es mayor a 162. De igual manera, a partir del
2013 se otorgan las becas-crédito con el programa Reto Excelencia a profesionales
de la gestidn publica y realizar estudios en las mejores universidades del mundo

con asignaciones equivalentes a 50,000 délares anuales.

Cabe destacar el incremento de diplomados, maestrias y doctorados en gestion
publica, no obstante, su aporte no se evidencia en el incremento de las ratios de

ejecucion donde el promedio es aproximadamente 60%.

Asimismo, ante la dificultad de incrementar las ratios de ejecucion de inversion
publica, el Ministerio de Economia optd por priorizar una cartera estratégica de
proyectos, asi como contar con un equipo que identifique los puntos criticos para
agilizar la inversién publico privada siguen siendo salidas cortoplacistas en la
medida que no se cuenta con el nivel de profesionalizacion a lo largo del pais. En
ese sentido, es una agenda pendiente el desarrollo de capacidades para tener una

inversion publica de calidad.

Es pertinente agregar que estos avances tuvieron que afrontar dos factores
inherentes a la performance de la gestion publica como es el ciclo politico regional
y local (2011, 2015, 2019), qué influy6é en contra de la expansion de la inversion

publica por los procesos de aprendizajes en el primer aio de gestién subnacional
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determinando estudios técnicos de mala calidad de las obras, baja ejecucién e

impactado por la corrupcion.

Oftro factor esta asociado al lento avance en el sistema meritocratico publico a
través de la ley Servir (Presidencia de la Republica, Ley del Servicio Civil. Ley
N°30057, 2013) que muestra serias resistencias, a diferencia de la reforma
magisterial, lo que influye en la mejora de la calidad de los servicios civiles, en la
no continuidad de las politicas publicas y memoria institucional debido a la mayor
rotacion de personal, asi como el escaso control y uso de recursos publicos al

carecer de reglas ordenadas.

4.3 Gestion presupuestal en entidades publicas por nivel de gobierno para
ejercer la funcién redistributiva

Como anotamos lineas arriba el presupuesto publico es el instrumento financiero
para la realizacién efectiva de un conjunto de derechos: econdmicos, sociales y
culturales para la sociedad, de alli la importancia de su estimacién para identificar
la correlacion entre el crecimiento econémico y la pobreza monetaria producto de

una adecuada politica fiscal.

El presupuesto publico en tanto instrumento financiero, en el periodo analizado,
evoluciono desde el afio 2011 que represento el 18.7% del PBIl y para el afo 2016
fue 21.01% del PBI, incremento que ha permitido financiar el nuevo objetivo de
desarrollo, sin embargo, el desempefio del gasto publico lo podemos identificar a
partir de aquellas entidades publicas que gestionan estos recursos y poder
conocer la capacidad de gestion desde los diferentes niveles de gobierno en la

reduccién de la pobreza.
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En ese orden de ideas, realizaremos una seleccion de entidades publicas, asi
como un conjunto de criterios que nos permitan conocer “la capacidad del Estado
de gastar bien lo que recauda y de generar las condiciones para un crecimiento
sostenible que conlleve a un desarrollo econémico y social” (D. S. N° 004-2013-
PCM, 2013, p 4) de acuerdo con el diagndstico antes mencionado respecto a la

politica que orienta la modernizacion de la gestién publica.

- Fuentes de informacion

Para realizar este analisis optamos por seleccionar una muestra de entidades
publicas desde la totalidad de entidades publicas y en base a la revision del
presupuesto gestionado, en el periodo de analisis, podemos inferir la capacidad de

gestidn publica entre otros indicadores que estén accesibles.

El proceso de identificacion de la informacién pertinente implicd consultar en los
portales del Estado peruano el nimero de entidades que conforman el aparato
estatal, divididas por poderes del Estado (Legislativo, Ejecutivo, Judicial) y por

niveles de gobierno.
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Asi, la Plataforma Digital del Estado Peruano, nos brinda la siguiente clasificacion

y estructura de las entidades publicas.

Tabla 21: Distribucion de Entidades Publicas

Entidades del Poder Ejecutivo 434

Entidades del Poder Legislativo 1

-Entidades del Poder Judicial 33
Organismos Autdnomos 28
Entidades de Gobiernos Regionales 222
Entidades de Los Gobiernos Locales 1891

Fuente: Plataforma Digital del Estado Peruano

Adicionalmente a la plataforma antes mencionada también se consultd la pagina
amigable del MEF — SIAF -y la Plataforma Estandar de Transparencia del Estado

Peruano.

Cada una de estas herramientas nos facilitaron la obtenciéon de datos especificos

sobre las entidades publicas, su estructura y funcionamiento.

El SIAF brinda datos importantes como el presupuesto inicial de apertura (PIA) asi
como el presupuesto asignado a gastos de capital (PIA por proyecto) establecido

para cada entidad publica y sus niveles de ejecucion.

También se puede acceder a la Plataforma Estandar de Transparencia del Estado
Peruano, en la cual se puede acceder al niumero de servidores civiles que posee

cada entidad publica.
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De igual manera, la informacién sobre pobreza monetaria es proporcionada por el

INEI.

El acceso a esta informacion nos permitié constatar los avances de la Politica de
Modernizacién de la Gestion Publica (D. S. N° 00-2013-PCM, 2013) en particular
en los ejes transversales de Gobierno Electronico y Abierto y que han permitido
acceder a informacion publica sin necesidad de recurrir directamente a las
diferentes entidades gubernamentales acerca de sus presupuestos, numero de
servidores civiles asi como el estado de la pobreza monetaria lo cual contribuye al
cumplimiento de sus objetivos como son incrementar la transparencia y la
participacion ciudadana, esto conllevd a ahorros transaccionales asi como al

acceso a informacion oficial y confiable.

No obstante lo sefialado, también se ha evidenciado los grados de avance entre los
diferentes niveles gubernamentales siendo el nivel nacional el de mayor avance al
igual que los gobiernos regionales; tendencia no observada en el caso de las
municipalidades en particular entre las municipalidades provinciales y las distritales,

los mismos que se apreciaran al momento del analisis correspondiente.

- Seleccidén de entidades publicas

Del universo de entidades publicas, antes mencionado, se generara una lista de
entidades publicas que deben ser representativas del aparato publico a través de

los diferentes niveles de gobierno.

- Entidades publicas

Primera etapa

172



En aras de obtener informacién que permita un analisis objetivo es que se opta por
generar una lista de entidades publicas, la misma que debe representar la variedad

de los diferentes niveles de gobierno y sus capacidades de gasto publico.

Esta lista de entidades publicas funciona como una muestra no probabilistica por
cuotas que se usara para que en base a un conjunto de criterios poder conocer las
capacidades de gestion de los diferentes niveles de gobierno para contribuir a

reducir la pobreza asi como al crecimiento econdmico.

Luego de estas precisiones, se opta por dejar de lado a dos Poderes del Estado:
Legislativo y Judicial. El primero debido al hecho de administrar un presupuesto
poco representativo; el segundo debido a que la mayoria de los servidores civiles
que responden a este poder pertenecen a carreras especiales y no realizan, en su
mayoria, una labor de gestion publica como es la de los sistemas administrativos

vinculados al ciclo del gasto.

En ese sentido, las entidades publicas que se seleccionaran en la siguiente etapa

pertenecen a los siguientes grupos:

o Entidades del Poder Ejecutivo
o Organismos Autbnomos
o Entidades de los Gobiernos Regionales

o Entidades de los Gobiernos Locales (Provinciales y Distritales)

En el caso de las entidades publicas relacionadas al Poder Ejecutivo hemos
seleccionado a las entidades relacionadas con el gasto publico de acuerdo con la

clasificacion de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo (2007):

- Organismos publicos ejecutores.
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- Organismos publicos especializados.
o Organismos reguladores
o Organismos técnicos especializados

- Programas y proyectos.

No se considero a las Comisiones, Entidades administradoras de fondos intangibles

de la Seguridad Social y tampoco a las empresas de propiedad del Estado.

En el caso de los Organismos Auténomos se los incorpora porque también
representan asignacion de gasto publico fundamentalmente gasto corriente pero
gue en muchos casos por sus competencias influyen en la calidad de los servicios
publicos brindados como es el caso de la Defensoria Publica, al fiscalizar el
desempeno cumplido respecto a las politicas sanitarias establecidas por el Minsa

en el caso del VIH-SIDA.

También se considera a los programas y proyectos por su estrecha relacién con la
capacidad de ejecucién del gasto publico de acuerdo con lo establecido en la LOPE

y su creacién es competencia del Poder Ejecutivo.

Segunda etapa:

La seleccion se realiza en base a los tres niveles de gobierno, asimismo, en esta
segunda etapa para las entidades del Poder Ejecutivo se considerd al sector
educacién y salud por contar con los mayores presupuestos de acuerdo con la
clasificacion presupuestal por funcién. Si bien, potencialmente, la mayoria de los
servidores civiles de estas entidades pertenecen a las carreras especiales del
Estado, la gestion de estos recursos, por el volumen, representan dificultades para
quienes administran y operativizan los diferentes sistemas administrativos. Esto
sucede, en particular, en Lima donde se centralizan la gestion del programa de
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infraestructura educativa (PRONIED), asi como el servicio de becas al igual que
los servicios educativos que son gestionados a través de una DRE/UGEL, de igual
modo sucede con las entidades de salud (Hospitales, SIS, INEN) las cuales
gestionan estos recursos de acuerdo con el ciclo del gasto: recursos humanos,

abastecimiento, presupuestal, tesoreria fundamentalmente.

Para los gobiernos regionales, esta consideracidon no se lo toma en cuenta debido
a la centralizacion de los recursos presupuestales en la sede central y su
correspondiente distribucion a las entidades de educacién y salud que forman parte
de la gerencia de desarrollo social o aquellas entidades que devinieron en

gerencias en algunos gobiernos regionales producto de reformas realizadas.

Nivel Regional:

Sedes centrales de los Gobiernos Regionales (GORE):

Se considera unicamente a los gobiernos regionales propiamente dichos, por
tanto, se excluyen de la lista a sus unidades ejecutoras y otros o6rganos
descentralizados, asi como otros organismos que pudieran depender funcional

o presupuestalmente de estos.

Nivel Local:

Este nivel se subdivide en dos categorias puntuales:

El nivel provincial, que es constituido, en principio, por las municipalidades
provinciales a nivel nacional; y el nivel distrital, que esta constituido por

municipalidades distritales ubicadas dentro del territorio nacional.

Nivel Provincial:
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e Capital de departamento: Es un indicador del grado de
descentralizacién del Estado por niveles de gobierno, asimismo, dentro
del ambito territorial departamental a nivel local es la de mayor jerarquia
e incluso tiene tratamiento preferencial en el caso de municipalidades
metropolitanas o fronterizas, en este sentido, si las provincias capitales
no tienen problemas con los sistemas administrativos vigentes, implicara
una aplicacion homogénea, al menos hasta este nivel. A la vez que nos
permitird comparar espacios que tienen mayor presencia estatal con

aquellas mas pobres que no lo tienen.

Teniendo esa referencia se aplicaron una serie de criterios, segun cada nivel de
gobierno, los mismos que estan asociados a sus capacidades de gestion publica
ya sea en lo presupuestal, reduccién de pobreza, transparencia o disponibilidad de
recursos, en la siguiente seccion se sustentan las razones para emplearlos en el

analisis.

Criterios utilizados

a) Presupuesto Institucional de Apertura (PIA)
- Indicador de transferencia publica de acuerdo con las capacidades fiscales
del pais y que histéricamente tiende a estar acorde a su capacidad de

ejecucion.

Se refiere al presupuesto aprobado anualmente al inicio del afio fiscal y que es
asignado a cada entidad segun las necesidades de cada una. Este presupuesto
considera aquellos gastos organicos de la entidad que sirven para garantizar su
correcto funcionamiento correspondiendo a los gastos corrientes y de capital, los

mismos que se asignan para cumplir con el objetivo de reducir las brechas de
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servicios, infraestructura tanto econémica como social mediante proyectos de
inversion publica, asimismo, el endeudamiento en el caso que estén facultados para

gestionarlo.

Este criterio es importante en la medida que a mayor presupuesto mayores
capacidades de las entidades publicas para cumplir las funciones asignadas, con
mas presencia en el territorio nacional y a la vez, son las que usan con mas
regularidad los procedimientos y procesos de los sistemas administrativos, por su

caracter productivo o su capacidad de brindar bienes y servicios publicos.

Cabe enfatizar que los “sistemas administrativos” son los que “regulan la utilizacién
de los recursos de las entidades de la administracion publica promoviendo la

eficacia y la eficiencia del uso” en concordancia con la LOPE (Ley N° 29158, 2007).

Se seleccionaron a aquellas entidades publicas con un monto equivalente o

superior a 20 millones de soles.

b) PIA por proyecto: Se dara prioridad a aquellas entidades publicas que
poseen mayor PIA por Proyecto. El PIA por proyecto evidencia la
complejidad de gestionar recursos presupuestales en relacion con el ciclo
de gasto, este ciclo incluye a la mayor cantidad de sistemas

administrativos.

Este criterio refleja la capacidad que tiene una entidad publica en la planeacién,
ejecucion y operaciéon de proyectos intensivos en gastos de capital y nos brinda
informacion de la proporcion y participacion de la entidad publica en el proceso
productivo y cierre de brechas de servicios publicos e infraestructura productiva y

social.
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Por sus alcances estratégicos y relevancia como instrumento en la gestion de la
politica fiscal respecto al crecimiento y desarrollo productivo y social del pais, se
las considera como entidades importantes las cuales deben ser monitoreadas para
poder recoger sus principales dificultades en los procesos de ejecucion de su

presupuesto.

c) Pobreza Monetaria

Es un indicador de la eficiencia y presencia territorial del Estado, asi como también
de su capacidad de brindar servicios publicos a la poblacion. Ademas,
considerando la complejidad de la geografia nacional, esta variable cobra vital
importancia en cuanto mostrara las desigualdades entre departamentos, regiones

y los ambitos territoriales de menor grado de desarrollo.

Esta variable evidencia el impacto de las capacidades de gestidn de los recursos
publicos asi como la cobertura territorial donde el alcance del Estado no es

constante ni recurrente.

d) PEA publica
o Indicador que permitira conocer la capacidad de gestion de la
entidad publica seleccionada en base a los servidores civiles con

los que cuenta. Este criterio variara segun el nivel de gobierno.

Se recoge la informacion del numero de servidores civiles de todas las entidades
vigentes al momento y se hace un primer filtro a nivel regional, en el que se intenta
acotar la muestra a los niveles objetivos segun la ponderacion dada a cada nivel de

gobierno.
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La ponderacion se realizd6 de acuerdo a la informacion proporcionada por la
Autoridad Nacional de Servicio Civil (SERVIR, 2012), que distribuye la poblacién
existente por nivel de gobierno incluso las diferencia por régimen laboral siendo un
porcentaje importante las carreras especiales, en ese sentido, se optd por
descontar a los servidores con carreras especiales por no estar estrechamente
vinculados con la gestion de los sistemas administrativos, siendo los servidores

civiles distribuidos de acuerdo a los niveles de gobierno la siguiente:

Tabla 22: Distribucion de Servidores Civiles en los niveles de Gobierno

Nivel de Gobierno Proporcion Servir

Nacional 43%
Regional 22%
Local 35%

Fuente: (Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR), 2012)

A nivel nacional se establece un numero minimo de servidores civiles para que la
institucion pueda ser seleccionada dentro de la lista en cuestion. En este caso, el

filtro fue tener al menos 1000 servidores civiles sin considerar a pensionistas.

En el resto de los niveles de gobierno, no existié una exclusién propiamente dicha,
pero se priorizo a las entidades que tenian datos actualizados en los portales de
transparencia, es decir, se hace una primera distincién de las entidades con datos

y entidades sin datos.

e) Conectividad
o En el caso de contar con el servicio oficial y no uso de redes

sociales
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f)

Se priorizé entidades que deben tener acceso constante a una red de
internet, la cual permite conocer desde su pagina web su estructura
organizacional, instrumentos de gestion, numero de servidores civiles
siendo un indicador de generar condiciones minimas para ejercer el rol
redistributivo del Estado.

Los criterios adoptados fueron escogidos por el nivel de analisis a
alcanzar. La seleccién de las entidades publicas nos evidenciara la
capacidad de gestion por nivel de gobierno de sus presupuestos y
como éstos en base al numero de servidores civiles han contribuido
a los objetivos de reducir la pobreza monetaria. Esto implica encontrar
relacion entre las variables seleccionadas y las dificultades que han
tenido en la gestion del ciclo del gasto publico, asi como

evidenciar la presencia del Estado y su capacidad de proveer bienes y
servicios publicos e infraestructura productiva y social.

En este sentido, los criterios escogidos adoptados tuvieron en
consideracion la seleccion de entidades publicas con diferentes perfiles
para recoger los problemas que afrontan diferentes niveles de gobierno
en la gestion de su presupuesto ante territorios con mayor o menor grado
de desarrollo urbano o rural y/o de brechas de servicios publicos,
profesionales o de infraestructura ya sea productiva o social. En la
siguiente pagina se visualiza una tabla con un detalle de la seleccion.
En la tabla 24 se presentan los criterios adoptados asi como en el anexo

se puede observar el numero de entidades publicas.
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Tabla 23: Criterios Seleccion Entidades Publicas

Nivel de Gobierno

Criterios

Nacional

PIA: Entidades publicas que cuenten
con mas de 20 millones de PIA
Numero de trabajadores: Entidades
publicas con 1000 o mas servidores
civiles.

Carreras especiales: No se seleccionan
a aquellas instituciones que cuenten
con una mayor proporcion de
trabajadores que pertenezcan a las
carreras especiales

Presupuesto por Proyecto: Terminado
el filtro anterior se seleccionan a
aquellas instituciones que cuenten con
mayor PIA x Proyecto

Regional

Se seleccionan a todas las sedes
centrales de los gobiernos regionales.

Local Provincial

Se seleccionaran a dos
Municipalidades Provinciales a la
capital de departamento, que es la
cuenta con mayores recursos, Yy
aquella que cuenta con el mayor indice
de pobreza monetaria

Local Distrital

Se seleccionard a la municipalidad
distrital que cuenta con mayor PIA, a
aquella que cuenta con mayor PIA por
Proyecto y a aquella que tiene mayor
indice de pobreza monetaria.
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Tabla 24: Criterios de Entidades Publicas

CRITERIS DE ENTIDADES PUBLICAS

Nivel  de | Criterio 1: PIA | Criterio 2; indice | Criterio 3: Conectividad Criterio 3: Otros
Gobierno de  Pobreza
Monetaria
Nacional Se seleccionaron | No aplica Todas las entidades cuentancon | 52 seleccionaron & todos los
a aquellas una pagina web. Ministerios y Entes Rectores de
instituciones Slstemas Administrativos
(UE posean un
PIA superior a
los 20 millones
de soles.
Regional No aplica No aplica Todas las entidades cuentan con | ¢ seleccionaron @ todos los
Una pagina weh. Gobiernos Regionales.
Por las atribuciones gue posee se
considera @ 13 Municipalidad
Metropolitana de Lima en este
Nivel
Local S hio un|De aguellas se | Severifico quetodas contaran con | Adicionalmente se selecciond & la
Provingial primer  filtro | seleccionaron | una pagina web o de facehagk | Municipalidad de l2 Provincia
seleccionando | las  dos  con| activa desde donde se pueda | Capital del Departamento.
aguellas Mmayaores compartir €l link de la encuesta
Municipalidades | indicadores  de | virtual.
Provincigles que | pobreza
superaran los 20 | monetaria.
millanes da P4
Local Distrital | Se seleccionaron | Adicionalmente | Severifico que todas contaran con
3 las tres | seseleccionarona | una paging web o de fagehaok
Municipalidades | las dos | activa desde donde se pueda
con mayor | municipalidades | compartir el link de [a encuesta
cantidad de PIA. | con mayor indice | virtual.
de pobreza
manetaria
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Resultados

Con esta informacion, mas precisa, y después de los procesamientos
necesarios, fue posible obtener el tamano de la muestra a la cual se ajusto la

lista final de entidades la cual se estructura de la siguiente manera:

Esta informacion nos permitira analizar la evolucién presupuestal en el periodo
analizado y el nivel de ubicacion en el mapa de la pobreza monetaria de la

entidad publica seleccionada ya sea a nivel nacional, regional o local.

Tabla 25: Entidades seleccionadas para la Encuesta Nacional

Entidades seleccionadas para la encuesta nacional
Gobierno Nacional Gobierno Gobierno Local
Regional Provincial Distrital Total
131 26 62 111 330

Impacto de la gestion presupuestal en la reduccion de la pobreza

Del cuadro presentado observamos la ubicacion del distrito, provincia o
departamento en el mapa de la pobreza monetaria y podremos inferir el porqué
de esa ubicacibn a pesar de haber contado con recursos, asimismo,
seleccionaremos dos casos para evidenciar la capacidad redistributiva del
Estado como resultado de los avances de la politica de modernizacion de la

gestion publica.

- Presupuesto y pobreza

En el periodo en analisis se han efectuado una serie de innovaciones fiscales
priorizando las relacionadas con el fortalecimiento de capacidades en la gestion
de las politicas sociales, entre ellas hemos dado cuenta que basandonos en la
politica de modernizacién de la gestién publica (D. S. N° 00-2013-PCM, 2013)

se ha fortalecido la estructura organizacional del gobierno nacional
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fundamentalmente, de igual manera, los sistemas administrativos y funcionales
ademas del presupuesto por resultados respondiendo a una nueva etapa de
apertura comercial, en ese sentido, la selecciéon de entidades publicas tiene la
finalidad de evidenciar como la asignacion presupuestal a éstas ha contribuido a

reducir la pobreza monetaria producto de los cambios antes referidos.

A nivel del gobierno nacional es evidente el incremento presupuestal entre el

2011 y el 2016 y para el 2019 en promedio se mantuvo el incremento efectuado.

Cabe precisar que este incremento se concentra en el nivel nacional con lo cual
se busca descentralizar el presupuesto pero también las decisiones a través del
fortalecimiento de la rectoria sectorial, afirmacién que se apreciara en la revision

de la asignacién presupuestal y su impacto en la pobreza.

- Gobierno nacional
- Ministerio de Educacién
o De las cifras presentadas llama la atencion y confirma lo antes

indicado como a la sede central del Ministerio de Educacion se le
triplica el presupuesto en el periodo en analisis respecto a la DRE
y UGELes que operan en Lima, las mismas que mantienen el
mismo presupuesto.
En términos de indicadores educativos ha mejorado el acceso asi
como la cobertura y en menor medida la calidad educativa.
Un aspecto que debe reforzarse es el saneamiento educativo pues
de acuerdo con la misma informacién del MINEDU de cerca de
60,000 instituciones educativas 32,000 no estan saneadas ante lo

cual el Estado no puede ejecutar el presupuesto asignado.
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El impacto en la reduccién de la inversién en educacion se expresa
en el indicador afios de escolaridad que de acuerdo con ESCALE
del MINEDU se incremento entre el 2011 y 2016 de 11 afos a 11.1
siendo el incremento mayor en las mujeres (0.2) antes que en los

hombres (0.1).

- Ministerio de Salud

Como hemos destacado la principal debilidad del sistema de salud es la
fragmentacién, de alli la reforma realizada el 2013 pero que en términos
presupuestales aun no se materializa en el periodo observado, pues se mantiene

constante el presupuesto asignado para el periodo analizado.

De igual manera, seleccionamos varias entidades de salud en el departamento
de Lima entre ellos algunas prestadoras del servicio como establecimientos de
salud asi como aquellas que brindan soporte a estos servicios, las mismas que

sus presupuestos se han mantenido estables.

Un presupuesto que se incrementa como parte de la tendencia anotada en mas
de dos veces y media es la politica de aseguramiento universal de la salud
brindada a través del Seguro Integral de Salud (SIS) y se puede evidenciar el

impacto en la reduccién de la pobreza tal como se observa en el grafico adjunto?,

1

http://escale.minedu.gob.pe/tendencias;jsessionid=91308ae0f909f737ea7c21695c8c?p auth=
1ZxIYLIs&p p id=TendenciasActualPortlet WAR tendenciasportlet INSTANCE 90Hs&p p life
cycle=1&p p state=normal&p p mode=view&p p col id=column-

1&p p col pos=1&p p col count=28& TendenciasActualPortlet WAR tendenciasportlet INS
TANCE 90Hs idCuadro=14

2 https://elcomercio.pe/economia/peru/utopia-seguro-universal-sis-cubre-55-6-poblacion-
noticia-588186-noticia/
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sin embargo, tal como analiza Macera hay un problema de atencion debido a la
sobrepoblacion y el numero de establecimientos publicos siendo éstos bajos (5.5
por cada 10,000 asegurados) respecto a los establecimientos privados (265 por
cada 10000 asegurados), adicionalmente se tiene que mejorar la coordinacién
entre el MIDIS y el MINSA sobre el registro de los pobres para que puedan

acogerse y bajos modelos que permitan la viabilidad financiera del SIS.

Cabe precisar que en el 2019 el presupuesto asignado a la sede central del
MINSA se duplica como parte de la busqueda de mejoras de los servicios de

salud en el pais.

llustracion 14: Tasa de Pobreza y poblacion afiliada al SIS

M Tasa de pobreza Poblacion afiliada al SIS
Como % de la poblacién nacional

42,8%

27.8%

s11% 8%

45%

37.7%

25,8%

54,3%

55,6%
51,8%

) I 23.9%  27% 8%  207% 7% 200%
10 —
201 202 203 204 2015 2016 2077 2018

- Ministerio de Desarrollo e Inclusion

En el caso del MIDIS destacamos la valoracién brindada al Programa Nacional
de Alimentacion Escolar Qali Warma al asignarsele un mayor presupuesto como
parte de la politica de Inclusion Social evidenciando los avances y también las

limitaciones de una politica social.
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- Casos de capacidad redistributiva

Presentamos dos casos para evidenciar la capacidad distributiva del Estado
peruano la misma que debe reflejar los avances organizacionales,
fortalecimiento de la gestidn publica a través de sus sistemas administrativos y
los grados de coordinacién intersectorial e intergubernamental que deben
traducirse en la eficiencia del gasto publico para atender las necesidades
priorizadas pero que por falta de capacidad de gestién de proyectos en los

ambitos regionales, municipalidades provinciales o distritales esto no sucede.

También se busca evidenciar la necesidad de mayor consistencia en las politicas
sociales puesto que se puede pecar de voluntarismo y muchas veces el
alineamiento esperado entre niveles de gobierno no opera y no se contribuye al
objetivo de reducir brechas mediante los programas presupuestales pero
también puede ser resultado de una sociedad civil que demanda solo derechos
y no cumple con sus obligaciones, de igual manera, el limitado desarrollo
empresarial afecta la efectividad de los programas presupuestales, en ese orden
de ideas, se han seleccionado dos casos que evidencian la capacidad

redistributiva del Estado

Ministerio de Salud

1.1. Marco Normativo Nacional

Al sector salud lo ha caracterizado la fragmentacion del sistema de salud

peruano que no permite contar con un marco institucional adecuado para ofertar

servicios de salud pertinentes, acorde a sus compromisos internacionales vy al
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ciclo de vida del ciudadano peruano. Este déficit se viene tratando de resolver,

de forma progresiva, a partir de diversas acciones gubernamentales como:

e Reforma de salud en el 2013

e Incremento presupuestal sostenido, se pasa de 3 mil millones el
2001, a 18 mil millones en el 2016 cifra que se mantiene para el
2019, siendo el segundo sector con mayor asignacién de recursos
publicos después de educacion, para el 2019, pero aun por debajo
de los estandares latinoamericanos.

e Fortalecimiento de la funcion rectora del Ministerio de Salud en el

2018 (Ley N° 30895).

Acciones gubernamentales que han generado mejoras en los servicios de salud
tanto en acceso como en cobertura. No obstante, estas mejoras son
insuficientes, en particular, en los niveles de gobierno regional y local,
insuficiencia que se evidencia en los indices de: desnutricién cronica infantil,

anemia, mortalidad materna y embarazos adolescentes.

Este desarrollo de capacidades gubernamentales que busca mejorar la gestion
de los servicios de salud no sélo responde a la fragmentacion del sistema de
salud sino también al impacto del proceso de descentralizacibn que no ha
fortalecido los mecanismos de coordinacién intergubernamental e intersectorial.
En esa perspectiva, un riesgo latente ha sido que los cambios implementados

tienden a la concentracion en las decisiones financieras y humanas.

Este es el marco institucional en el que se ha venido implementando las politicas

de salud publica, en ese sentido, la estrategia sanitaria adoptada por el gobierno
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peruano desde el 2004 ha estado sujeta a los esfuerzos gubernamentales por

mejorar las capacidades organizacionales y de gestién de los servicios de salud.

Una de las estrategias priorizadas en la indicada resolucion ministerial ha sido la
“Estrategia Sanitaria Nacional de Salud Sexual y Reproductiva” (R. M. N° 771-
2004-MINSA) donde la Direccién General de Salud de las Personas es el 6rgano

responsable y mediante la indicada R. M. N° 771-2004-MINSA que

“tiene como propodsito mejorar la salud sexual y reproductiva de la
poblacién peruana concentrando el mayor esfuerzo en la reduccion de la
mortalidad materna y perinatal” MINSA. Recuperado el 31 de mayo 2021.
https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencion_2002.asp

https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencion 2002.asp

Asimismo, ha definido las siguientes lineas de intervencién MINSA.
Recuperado el 31 de mayo 2021.
https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencion_2002.asp

https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencion 2002.asp

e Mejorar la calidad de los servicios de atencion materna para
facilitar el acceso a la atencién prenatal reenfocada y a la atencion
institucional calificada del parto y del recién nacido, haciendo uso
de la adecuacion cultural.

« Mejorar la capacidad de repuesta de los establecimientos, ante las
emergencias obstétricas y neonatales, segun niveles de atencion

e Ayudar a las personas a lograr sus ideales reproductivos.

e Mejorar la salud reproductiva en adolescentes.

e Prevencion de la Transmision Vertical del VIH/SIFILIS.
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+ Prevencioén de la Violencia Basada en Género.

Asimismo, de acuerdo con lo establecido por el MINSA los objetivos a alcanzar

son los siguientes:

< PROPOSITO

®
%

Mejorar la salud sexual y reproductiva de la poblacién

peruana.

OBJETIVOS GENERALES

Reducir las tasas de mortalidad materna y perinatal.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

¢ Facilitar el acceso a servicios de calidad en la atencion
obstétrica y neonatal.

¢ Ayudar a las personas a lograr sus ideales reproductivos.

e Mejorar la atencion integral del aborto incompleto y reducir
la tasa de aborto inducido.

e Mejorar la salud reproductiva en adolescentes”

MINSa. Recuperado el 31 de mayo 2021,
https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencio

n_2002.asp.

En base a las lineas de accion y los objetivos propuestos podemos observar

cdmo ha evolucionado la asignacién presupuestal tanto al sector salud como al

programa de salud sexual y reproductiva mediante programas presupuestales
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del presupuesto por resultados, enfatizando que es a través del presupuesto
como un Estado cumple con sus compromisos internacionales ya sea para hacer
valer sus derechos ciudadanos o proveer servicios esenciales para la vida de las

personas.

Del cuadro adjunto luego de establecida, el 2004, la estrategia sanitaria para
salud sexual y reproductiva se puede observar un sostenido incremento

presupuestal.

Esta estrategia también ha contado desde un inicio, 2004, con las “Guias
Nacionales de Atencion Integral de la Salud Sexual y Reproductiva” elaborada
por la indicada Direccion General de Salud de las Personas que ha contribuido
a “estandarizar conceptos y uniformizar practicas en las redes funcionales de los
servicios de atencion a la salud de la mujer y del recién nacido” asi como para la
capacitaciéon de los proveedores de salud siendo “una pieza fundamental en la
educacion continua de los/as profesionales de la salud y de los futuros
médicos/as, obstetrices y otros/as que se forman en las aulas universitarias”,
dado que “los contenidos estan orientados a mejorar la capacidad resolutiva de
los servicios de salud de la mujer y del recién nacido y a contribuir a reducir la
mortalidad materno perinatal”. MINSA. Recuperado el 31 de mayo 2021

https://www.minsa.gob.pe/portalweb/06prevencion/prevencion_2002.asp.

En ese orden de ideas, el contar con herramientas de esta naturaleza ha
permitido desarrollar capacidades en gestién publica para formular proyectos
que financien las diferentes actividades inherentes a una estrategia sanitaria,
siendo éste el marco que ha permitido asignar recursos presupuestales a través

de programas presupuestales debiendo precisar que para efectos del caso
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seleccionado sistematizamos la informaciéon correspondiente al programa
presupuestal de salud sexual y reproductiva pero también se cuenta con un
programa presupuestal para prevencion y control de infecciones de transmision

sexual y VIH Sida, la misma que pasamos a detallar.

Cabe enfatizar que en el Peru se ha desarrollado progresivamente capacidades
en gestidon publica para gestionar financiamiento para atender las politicas
sanitarias, sin embargo, este desarrollo es diferenciado pues las capacidades en
gestionar proyectos publicos se concentran en los niveles nacionales y
regionales mas no asi en los niveles locales e incluso tampoco son sostenibles
tal como apreciaremos en la evolucion del presupuesto asignado a salud sexual

y reproductiva.

Gobierno Nacional

- A nivel del gobierno nacional para el sector salud se asigna un
presupuesto de 2.4 mil millones el 2005 y para el aio 2019 un
monto de 9.4 mil millones.

- Desde el establecimiento de la estrategia sanitaria para salud
sexual y reproductiva, el 2004, el presupuesto asignado fue muy
austero, es recién que el 2010 se asigna un monto de 35 millones

y para el afio 2019 se incrementa a180 millones de soles.

Gobierno Regional Loreto

- El presupuesto para salud del GR Loreto el 2005 significé el 5.1%
del total del presupuesto y para el 2019 se incrementé a un
porcentaje  apenas superior al 7% (114  millones

aproximadamente).
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- Enlo concerniente al presupuesto para salud sexual y reproductiva

el 2005 no se contd con recursos y desde el 2010 se asigna un

presupuesto austero de 129 mil soles mientras que el 2015 se

incrementa a 7 millones y el 2019 se reduce a 1.1 millones,

explicado por una menor cartera de proyectos.

Gobiernos locales

- Un aspecto que sustenta la escasa capacidad redistributiva estatal

es la nula asignacién presupuestal por parte de los gobiernos

provinciales de Maynas y Loreto para salud sexual y reproductiva,

tal como se puede advertir de la informacién presentada. Sin

embargo, a nivel de gobiernos locales se ha asignado presupuesto

tanto para infraestructura como para los programas de salud neo-

natal asi como para VIH-Sida.

Tabla 26: Salud - Evolucién del Presupuesto a nivel Nacional, Regional y Local

SALUD: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO A NIVEL NACIONAL, REGIONAL Y LOCAL

Presupuesto 2,019 2,015 2,010 2,005

Gobierno Nacional 118,227,641,778| 95,372,737,023| 58,991,339,648| 36,607,688,025
Sector Salud 9,376,398,911| 8,321,820,145| 3,549,974,150| 2,407,442,144
Salud Sexual y Reproductiva 180,367,842 218,310,631 35,382,668

GOBIERNOS REGIONALES 29,915,914,285( 19,437,560,867| 13,006,620,011 8,120,815,589
GORE Loreto 1,594,021,138| 1,102,725,226 833,312,385 474,668,334
REGION LORETO-SALUD LORETO 113,963,452 86,866,209 50,980,263 24,107,341
Salud Sexual y Reproductiva 1,143,073 7,267,568 129,352

GOBIERNOS LOCALES 19,930,851,181| 15,810,993,083| 9,896,879,038

Salud 299,309,662 283,550,011 134,276,076

MP Maynas 226,639,636 192,541,231 116,808,179

Salud 1,230,667 727,404 931,721

Salud Sexual y Reproductiva

MP Loreto 105,601,082 45,695,445 19,403,297

Salud 141,016 1,488,952 306,000

Salud Sexual y Reproductiva

Elaboracion: Pagina amigable-MEF
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De la informacion presentada se desprende la importancia de contar con politicas
de salud, pues son las que permiten la intervencién publica ante una necesidad
pues mediante su planeamiento, asi como la programacion presupuestal se
reducen los déficits sociales y territoriales como el mostrado en los diferentes
niveles de gobierno y en particular para el caso del gobierno regional de Loreto
y las dos provincias seleccionadas para mostrar el impacto redistributivo de la

gestion publica.

Como se evidencia, los recursos presupuestales gestionados para resolver la
problematica de la salud sexual y reproductiva y particularmente los
componentes de salud materno neonatal y TBC-VIH-Sida no priorizan el
embarazo adolescente en Loreto, siendo insuficientes producto del
desconocimiento, del desinterés politico o no contar con servidores civiles con
capacidades, a nivel del gobierno regional y local, para gestionar proyectos

publicos en salud, de alli la pertinencia del proyecto a ejecutarse.

No obstante, esta informacion también permite conocer la necesidad de la
participacion de la sociedad civil para incidir en los responsables de la gestidon
local y regional para acceder a recursos a través de proyectos publicos, los
mismos que pueden ser priorizados en las etapas contemplados en el

presupuesto participativo.

Tener presente el marco institucional que fomenta a la ciudadania a participar en
las decisiones publicas y politicas para fortalecer la gobernabilidad local y

regional.
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En sintesis, éste es un claro ejemplo en base a una politica sanitaria especifica
que demuestra la necesidad del fortalecimiento de las capacidades locales para

hacer efectiva las prioridades establecidas como pais.

Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon Social (MIDIS)-

Marco Normativo Nacional

En la concepcion de este ministerio (MIDIS) se precisa que la Inclusién Social es
focalizada y temporal a diferencia de la politica social que es una politica
universal y permanente. Asimismo, tiene como “finalidad mejorar la calidad de
vida de la poblacién en situacién de vulnerabilidad y pobreza, promoviendo el
ejercicio de sus derechos, el acceso a oportunidades y al desarrollo de sus

propias capacidades” (Ley N° 27972, 2011).

Mediante la Politica Nacional “INCLUIR PARA CRECER” se busca orientar a los
diferentes niveles de gobierno nacional, regional y local para que cumplan la
“estrategia e intervenciones en materia de desarrollo e inclusion social de una
manera coordinada y ordenada”, de esta manera, lograr cerrar las brechas

existentes.

El enfoque tiene tres horizontes temporales complementarios: “alivio temporal,
desarrollo de capacidades y generacion de oportunidades para la siguiente

generacion” (MIDIS, s/f, p 6).

Bajo este enfoque se han definido cinco ejes estratégicos (MIDIS, s/f, p 7) que

priorizan el desarrollo de la persona en funcién al ciclo de vida con un enfoque
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de derechos, género e interculturalidad, para garantizar una inclusion social

integral.

1. Nutricion Infantil

2. Desarrollo Infantil Temprano

3. Desarrollo Integral de la Nifiez y la Adolescencia
4. Inclusién Econémica

5. Proteccion de las Personas Adultas Mayores.

Dado el marco institucional de la politica de Inclusiéon Social seleccionamos uno
de los programas prioritarios para conocer su disefio organizacional y el impacto
redistributivo de los recursos asignados, en ese orden de ideas, uno de los
programas de gran prioridad de acuerdo a los ejes estratégicos indicados ha sido
el “Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma” el cual mantiene el
objetivo de “brindar un servicio de calidad, garantizando la prestacién del servicio
alimentario durante todos los dias del afo escolar de acuerdo a sus
caracteristicas y las zonas donde viven los nifios y nifias de inicial y primaria de
las escuelas publicas de todo el pais y de secundaria; contribuyendo a mejorar
su atencién en clases, favoreciendo su asistencia y permanencia y promoviendo
mejores habitos de alimentacion” (Qali Warma, 2015), siguiendo los objetivos del

Sistema de Gestion de la Calidad:

= “Institucionalizar el modelo de Gestion del Rendimiento en la Unidad de
Planeamiento, Presupuesto y Modernizacién (UPPM), Unidad de
Organizacion de las Prestaciones (UOP), Unidad de Supervision,

Monitoreo y Evaluacion (USME), Unidad de Gestién de Contratacion y

196



Transferencias de Recursos (UGCTR) y Unidad Territorial de Lima
Metropolitana y Callao (UTLM).

= Propiciar condiciones que contribuyan al mejoramiento de la calidad de
vida de los colaboradores.

= Generar una cultura de mejora continua en el personal del PNAEQW.

= Implementar la gestion de riesgos en el PNAEQW.

= Incrementar la atencidén oportuna de solicitudes de pago gestionadas en
los plazos establecidos por el PNAEQW.

= |ncrementar el porcentaje de proveedores del servicio alimentario
satisfecho como resultado de la encuesta de satisfaccion.

= Hay que asegurar que el SGC contribuya al cumplimiento de otras

normativas aplicables al Programa”.

Este programa juntamente con los implementados por los otros ejes contribuye
al alivio temporal asi como al desarrollo de capacidades de las personas
ubicadas en los primeros anos de su formacién escolar, motivo por el cual se le

asigna un presupuesto importante respecto al monto que administra el MIDIS.

Luego de la creacion del MIDIS, el 2011, se le asigna un presupuesto de apertura
(PIA) de 35 millones de soles para posteriormente modificarlo a un monto de 2.9

mil millones de soles y ejecutar el 84% del presupuesto asignado.

Para el 2016 el presupuesto de apertura asciende a 4.3 mil millones de soles
para luego ser ajustado en menos 465 millones hasta 3.8 mil millones y de esta

cifra ejecutar el 97.7%.
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En el afo 2019 el presupuesto de apertura es 4.5 mil millones de soles

incrementandose a 5 mil millones y ejecutar 96.4%.

El Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma se implementa en
base al Pronaa desde el afio 2013, afio en el cual el presupuesto asignado se

destin6 fundamentalmente para su implementacion.

Para el afio 2014, este programa representa el 24% del presupuesto modificado
del MIDIS, de igual manera, para el afio 2016 el porcentaje se incrementa a 37%

y para el afo 2019 asciende a 34%.

La gestion de estos recursos ha sido factible en base a una estructura
organizacional desconcentrada pero por las particularidades del programa ha
implicado comprometer a varios sectores pero también a la sociedad civil a

través de los padres de familia.

Se han constituido Unidades Territoriales en cada Regién (UT), asimismo, hay
una cogestion operativa en los procesos de compra de los alimentos y del
servicio alimentario a través de la comunidad educativa; de igual manera, se
cuenta con procesos de vigilancia a traves de la participacion social mediante
veedores, instituciones sociales, representantes comunales asi como se tiene el
interés de dinamizar la economia local de pequefias empresas de productores y

proveedores.

En ese sentido, los actores que se encargan de llevar a cabo el buen
funcionamiento del programa son: los comités de compras (CC) que son los
representantes encargados de la compra de canastas de productos y raciones
servidas. Los procesos de compra no se manejan por la Ley de Contrataciones

del Estado, sino a través de una norma especial que es el “Manual de Compras”.
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El Comité de Alimentacion Escolar (CAE) que son miembros de la comunidad
educativa encargada de la gestion y vigilancia del servicio; y los proveedores
gue brindan el servicio alimentario a las instituciones educativas, pero su gran
dificultad de estas empresas es la falta de contar con experiencia logistica y de

transparencia.

El modelo Qali Warma cuenta con tres fases: Planificacion del Menu Escolar, la
Fase de Compra y la de Gestion del Servicio Alimentario, en cada una de estas
fases el programa se encarga de capacitar, supervisar mediante su asistencia

técnica para un mejor desarrollo e implementacién de beneficios.

De acuerdo con la primera fase que es la de Planificacion del Menu Escolar, el
desafio para los usuarios es adaptarse de manera eficiente a las recetas
procuradas por el programa. Este ha sido un gran desafio cultural y religioso
respecto a los habitos alimenticios y que podrian representar obstaculos al
presentarse en el mercado o en las escuelas respectivas. Para el 2013 da inicio
al servicio del programa mediante canastas con alimentos frescos, pero por la
conservacion de estos se decidid6 modificar a 2 modalidades de atencion: la
primera es por productos para las grandes masas de Unidades Territoriales en
la sierra y selva rural; la otra modalidad son raciones preparadas que se destinan
en su mayoria a la costa. Con el pasar del tiempo se ha dado una adopcién por
cada UT de las regiones respectivamente a sus costumbre y culturas, con lo que
respecta a las recetas brindadas y combinaciones de acuerdo con la sazén de la

Unidad Territorial.

Sobre la Segunda Fase que es del Proceso de Compra, propone procedimientos

de compras descentralizados a través de Comités de Compras compuestos en
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nivel provincial, se puede suponer de esto que es para una mejor eficiencia en
la seleccibn de productos y supervision respectiva por provincia. Los
proveedores cumplen también un papel importante dentro de esta fase por el
abastecimiento que deben brindar por el servicio, con ello la calidad de estos
productos se va incrementando, sin dejar de lado la tecnologia para poder
monitorear el trabajo de los proveedores mediante GPS y se preste servicios de

calidad.

Los Comités de Compras cuentan con personeria juridica y estan integrados
por el gobernador(a) provincial, director(a) de la Red de salud y padres de familia
(representantes de las Il. EE. con mayor numero de alumnado que no sean

integrantes de CAE).

También participan, en los procesos de compra, los veedores (mesa de
concertaciéon de lucha contra la pobreza, transparencia y vigilancia ciudadania,

y la UGEL), mas el notario publico.

Los procesos de compra no se manejan por la Ley de contrataciones del
estado, sino a través de una norma especial que es el “Manual de
Compras”, por la sencilla razén que a través de esta norma se asegura que
los nifos y nifias coman todos los dias, pues este manual establece que si
se cae un proceso a los 9 dias convoco a otro o me da la facultad de
adendar con otro proveedor de la zona; lo que no ocurre con la Ley de

Contrataciones del Estado.

Un aspecto critico que se tuvo que afrontar ha sido las capacidades de los
proveedores para proveer el servicio alimentario, en la medida que cuando se

inicia el programa no existian empresas locales y tampoco se contaba con la

200



experiencia logistica para dar el servicio alimentario a Qali Warma, sobre todo
en provincias. Adicionalmente a ello, se generaron problemas ocasionados por
empresas proveedoras que trabajaban con el programa alimentario anterior,

acostumbrados a poca transparencia en los procesos de compra.

El Programa Qali Warma evidencié la informalidad existente respecto del
cumplimiento de las normas sanitarias y certificaciones que no eran reguladas
por las entidades competentes, priorizando las compras basadas si los productos

cumplen con todas las certificaciones.

Se ha contribuido a generar condiciones favorables de rentabilidad a los
proveedores para la prestacion del servicio alimentario tales como, el pronto
pago, aceptando el intercambio de productos en caso de desabastecimiento en
el mercado y ajustando los costos de los productos y su transporte a la realidad
geografica de la region. La confianza de las empresas en el programa también
se ha construido a través de la transparencia y rigurosidad en los procesos de
compra y la flexibilidad del programa para otorgar alternativas a los problemas

de adquisicidn y logistica pero manteniendo la calidad.

Segun la fase de Gestidn del Servicio Alimentario se basa en el actor CAE que
mediante estrategias buscan fortalecer su trabajo e implementacién de métodos,
dentro de ellos encontramos huertos escolares, biohuertos que hacen trabajar a
la plana docente, estudiantil y familiar, generando aprendizaje en conjunto de
tales vegetales por parte se la siembra o recoleccion. También se encarga de la
vigilancia social para una prevencion de que el servicio se esté llevando de la

manera correcta con la debida satisfaccion de los padres.
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Resumido el marco organizacional del PNAE QW se describe los grados de
articulacion para la gestion de este programa en el departamento de mayor

pobreza monetaria como es Cajamarca.

De acuerdo con las cifras obtenidas de la Pagina Amigable del MEF se observa
que el primer afo de implementacién (2014) en Cajamarca del PANE QW hubo
problemas de ejecucion pues para la gestion de raciones se presupuestd 22
millones y finalmente tan solo se ejecutd 114 mil soles, tendencia similar se
observa en la supervision de la gestion de raciones, se presupuestd alrededor

de 2 millones y sélo se ejecutd 52 mil soles.

Tabla 27: Problemas de Ejecucién de Raciones en Cajamarca 2014

{0 de Becuion 2014

|UmdadEJecul0raO1)7-ﬂ56‘PROGRAMANACIONALDEALIMENTACIONESCOLAR

QALIWARA 1320295,988) 1033217573 975, 16.237 975,777 088 7000 GT0A13138 969475863 939

CaerePrpesi VG PRORAVANACONALOEALUETRCoNEscor | 1,288,155.993( 1,017 315,685 960,815,430 960,676,256 960665007 96531233 94508 939

PUBLICAS DENICAL-3A 5AR0S- Y PRIMARIA RECBEN SERVCIOALMENTARIO

A TRAVES DELA GESTONDE RACINS 1806419 178847080 163,330,408 163302, 3% 163302304 161562071 161319903 903

Dgenet 1 B CAAUARCA 25,303,658 269,343 230,283 230283 230283 230,263 1083 888
Actividad / Accion de Inversion / Obra Certficacion  Compromiso Anual , ] : Rvance %

Aencion de Compromiso Mensual Devengado  Girado

5004234: CONFORMACION DE COMTES DE

ALNENTACION ESCOLAR DE GESTION DE 4983 10 0 0 0 0 0100

RACIONES

5004235: ASISTENCIA TECNICA A COMITES DE

ALVENTACION ESCOLAR DE GESTION DE 865,909 91319 AL 73170 73170 1310 73170 804

RACIONES

A PROSONDEL SERCOANENTRODE | o9z sl il 114008 T T T

LAGESTIONDE RACIONES

ST SUPERISON Y NONTOREODE LA 200 R R 109 R0 I 1 R 1 <5

GESTION DE RACIONES

Para el 2016 se puede apreciar un comportamiento totalmente distinto,
asimismo, para este afo se diferencia la gestion de productos y raciones. En el
caso de la gestién de productos se observa que del presupuesto programado,

94 millones, se ejecutd 83 millones de soles. Resultado que difiere del obtenido
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el afo 2014. En el caso de la gestidon de raciones también se ejecuta alrededor

del 92% de lo programado.

Tabla 28: Problemas de Ejecucién de Raciones en Cajamarca 2016

Afio de Eecucion: 2016

Unidad Ejecutora 007-#56: PROGRAM A NACIONAL DE ALIMENTACION ESCOLAR QALI
R 1494756929 1422901685 1396335981 1,395,960,716 1.305,060,716( 1395916382 1395029152 981
Categria Presipuestal 01 PROGRAMA NACIONAL DE ALMENTACION ESCOLAR 1479609032 1404,981,263) 1,380,588,611 1,380,213,345 1.380213,345 1,380,169,011] 1,379,281,781 9.2
Depatamerto ()06 CAAMARCA 107719628 98,051,349 96149729 9,128,568 9,126,568 96.128568) 96095025 980
Producto/Proyecto 3000744; ESTUDIANTES DE INSTITUCIONES EDUCATVAS PUBLICAS
DENICIAL-34 5ANOS Y PRIVARW RECBEN SERVIO ALMENTARIO 105210071 95796588] 94,208,751 94,298,751 94298751 94298751 94,266,535 984
" " - A q Ejecucion 0
Actividad / Accion de Inversion / Obra Certificacion - Compromiso Anual Rl BT Girado Avance %
5005664: CONFORMACION Y ASISTENCIA TECNICAA
866,667 445215 391,43 1,94 301,94 301,94 31,87 %4
COMTES DE COGESTION PARALA PRESTACION DEL - ' ? i3 M M ’80
SERVICIO ALMENTARIO
5005665: PROVISION DEL SERVICIO ALIMENTARIO A 9382650 84396419 83438015 83,438,015 83438015 83438015 83438015 9.9
TRAVES DE LA GESTION DE PRODUCTOS
5005666 PROVSION DEL SERVICIO ALIVENTARIO A 0 4938331 4533877 4533817 4533877 453387 4533877 918
TRAVES DE LA GESTION DE RACIONES
5005667: SUPERVISION Y MONITOREQ DE LA
PROVISONDEL SERVCE) ALENTARIO 1057773 6046623 5934916 5,934,916 5934916) 5934916 592774 %2
Para el afio 2019 tanto la gestion de productos como de raciones se llegan a
ejecutar en porcentajes apreciables destacando la gestién de productos que
ejecuto casi el 100% y la gestion de raciones que ejecutd 94.6%.
Tabla 29: Problemas de Ejecuciéon de Raciones en Cajamarca 2019
Aiio de Becucion: 2019
Unidad Ejecutora 007-156: PROGRAMA NACIONAL DE ALMENTACION ESCOLAR
QALWARMA 1,602,493,109  1573,818,137  1,531,249,157 1,630,709.401 1,630,709401 1530709401  1,530,250,008 973
P | ESTUDIANTES DEL \TIVA!
PUBLICAS DE LOS NIVELES INICIAL (A PARTR DELOS 3AROS), PRIMARIA, Y
SECUNDARIA FOCALIZADA RECIBEN SERVICIOALMENTAR 1,537,586,105  1512,850,740  1,473,414509 1,473,181,070 1,473181,070  1473181,070  1,472,864,665 974
CAJAMARCA 126,283,384 123331301 121,639,007 121,634,036 121,634,036 121,634,036 121,602,568 98.6

Actividad / Accion de Inversion / Obra

5005664: CONFORMACION Y ASISTENCIATECNICAA
COMTES DE COGESTION PARALAPRESTACION 409,175
DEL SERVICIO ALIMENTARIO

5005665 PROVISION DEL SERVICIO AIVENTARO A 445 120503
TRAVES DE LA GESTION DE PRODUCTOS o

5005666: PROVISONDEL SERVCIOAIVENTARO A4 g74 25
TRAVES DE LAGESTION DE RACIONES o
5005667: SUPERVISON Y NONTORE DE LA

PROVISION DEL SERVICIO ALVENTARIO 5975,388

LI T Atencion de Compromiso Mensual T

424451

110,458,545

5,985,161

6,463,144

381,812

109,413,524

5,663,834

6,179,836

381,812

109,413,524

5,663,834

6,174,865

381,812

109,413,524

5,663,834

6,174,865

381,812

109,413,524

5,663,834

6,174,865

381,812

109,413,524

5,663,834

6,143.307

900

9941

94.6

9.5
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Estos resultados han sido posibles de alcanzar en base al marco institucional
anteriormente descrito y en el caso de Cajamarca (Qali Warma, 2015) las
innovaciones que contribuyeron a mejorar la capacidad de ejecuciéon

presupuestal han sido las siguientes:

- Dadas las caracteristicas demograficas y geograficas de Cajamarca: la
mas alta ruralidad del pais (67%), no estar integrado vialmente han
determinado un alto indice de analfabetismo, asi como tener un alto nivel
de primaria incompleta generando problemas de traslado y de
informacion, en ese sentido, producto de la accidentada geografia y
dificultades para gestionar el programa con una sola Unidad Territorial
(UT) se optd por crear otra UT, esto permitié optimizar la gestién de
aproximadamente 5,600 instituciones educativas.

o La UT Cajamarca | abarca las siguientes provincias: Cajamarca,
Cajabamba, Celendin, Hualgayoc, Contumaza, San Marcos, San
Pablo y San Miguel. La UT Cajamarca Il corresponde a San
Ignacio, Jaén, Chota, Cutervo, Santa Cruz.

o Esta division permitio la adaptacion territorial de la alimentacion a
las costumbres y culturas de cada UT, incorporando modalidades
gue permitan conservar los alimentos en aquellos casos que no
cuentan con infraestructura vial.

o Este resultado se alcanz6 capacitando a los monitores de gestion
local en uso de pedagogias para la aceptabilidad de las recetas,
logrando mejoras de las competencias de los Monitores de Gestion

Local y asi diversificar las combinaciones de alimentos.
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o La debilidad en el conocimiento de conocimiento de concursos y
licitaciones publicas se superdé capacitando en aspectos
normativos del programa y el factor humano de los integrantes del
comité, asi como la necesaria asistencia técnica brindada antes y
durante el proceso para generar seguridad y legitimidad.

o La supervision del comité con los monitores de gestion local de la
UT brinda un apoyo en casos donde no querian recibir el programa
debido a que los padres mantienen una limitada participacion en
los comités. Otro de los actores son los proveedores encargados
de las operaciones logisticas, distribucién de alimentos, venta al
por mayor o fabricacion de alimentos, que se encargan de la
distribucion de los productos o raciones del servicio alimentario.

o Para el 2016 el Programa Qali Warma implementé un mejor
monitoreo para la entrega de productos mediante:

e “El proveedor debera disponer de un espacio dentro de la
unidad de transporte, para que un personal del PNAEQW,
realice la supervision del plan de rutas de la modalidad de
productos en las IIEE.

o Elregistro de verificacién de rutas de proveedor por los MGL se
hara a través de equipo para el cual se ha disefiado el aplicativo
Tablet/Web para ingresar informacion al Sistema Integral de
Gestidn Operativa.

e Los proveedores contaran con equipos informaticos para
confirmar las entregas que realizan en las Instituciones

Educativas utilizando el aplicativo AYZA QP.
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o Oftro aspecto para resaltar es la falta de experiencia, logistica,
calidad y capacidad de los proveedores. En un inicio habia una baja
oferta de proveedores preparados para llevar a cabo el programa
principalmente por no cumplir con las condiciones para calificar
para los requisitos exigidos para la licitacién. Por ello se emiti6 la
Resolucion Jefatural N° 001-2014-MIDIS/PNAEQW que norma los
protocolos de adecuacién de los proveedores para el proceso de
compra. En base a eso se optdé como aspecto expandir los canales
de difusion de las convocatorias, como segundo aspecto para el
fortalecimiento de las capacidades de los proveedores se
implementaron estrategias que fortalecieron el desarrollo
empresarial de los proveedores.

o Por ultimo, fortalecimiento de los veedores en las fases de compra
y gestion del servicio alimentario para asegurar procesos
transparentes (Directiva 001-2013-MIDIS), al 2015 se actualiz6 con
el “Protocolo para la veeduria del proceso de compra de Qali
Warma”, pese a ello UT Cajamarca | enfrenté situaciones de
soborno y amenazas por empresarios que antiguamente trabajaron
con los programas sociales, por ello la medida para evitar la
corrupcion fue evitar reuniones con los proveedores, rotar los
comités provinciales para no generar vinculos con las empresas,
frente a acciones mafiosas la jefatura de la UT Cajamarca | se esta
apoyando en instituciones y la gobernacion para extender la

difusién de la convocatoria y evitar estos actos corruptibles.
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o Oftro factor importante ha sido la seleccion del personal del PNAE
QW mediante concurso publico y de un proceso meritocratico, en
donde la eleccion del personal se realiza en base a sus méritos,

valores y capacidades adecuado al puesto que postula.

Los puntos criticos para consolidar este programa son los siguientes:

- La eficiencia de los programas presupuestales depende del grado de
alineamiento de los actores en la cadena de la prestacion del bien o
servicio publico, es insuficiente la optimizacion organizacional y
meritocratica de una entidad publica si en ésta participa una sociedad rural
poco cohesionada y proveedores con bajo nivel de desarrollo empresarial.

- Los riesgos del clientelaje son mayores en una poblacién rural dado que
no existen incentivos para proveerse por si mismos su alimentacion,
sumado a ello, los otros componentes de la politica de inclusién social
como Juntos.

- Hay riesgos de captura del programa por los proveedores y que se ha
evidenciado en el caso analizado por problemas de practicas corruptas
distorsionando el esfuerzo de fomentar el desarrollo empresarial del

Estado, debiendo ser una tarea intrinsecamente empresarial.

A pesar de los avances alcanzados existe descoordinacion con el gobierno
nacional pues en casi una década este departamento sigue siendo el primero en
pobreza monetaria, penultimo en competitividad y con un alto grado de

informalidad laboral.
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CONCLUSIONES

Esta seccion aborda la gestion de las politicas sociales desde los inicios de la
década del 2010 pero en particular en el periodo 2011 al 2016, arribando a las

siguientes conclusiones:

- El contexto mundial demanda impulsar un nuevo contenido de politicas
sociales ante un ciclo de crecimiento econémico que empieza a mostrar
limites, en ese sentido, la propuesta de la OCDE sintetiza un nuevo
enfoque a seguir caracterizandose por un crecimiento inclusivo con
énfasis en la productividad debido a que los factores externos ya no seran
los protagdnicos en el crecimiento.

- Cada pais adaptara este enfoque de acuerdo con sus estrategias de
desarrollo, en el caso del Peru el fuerte impulso obtenido a partir de la
apertura externa y fortalecido con la firma del Tratado de Libre Comercio
con USA permitié delinear los cambios a realizar tanto en el lado publico
como privado.

- En el primer quinquenio de la década del 2010 se implementa el marco
institucional constituido durante la segunda mitad de la década pasada a
pesar de los cuestionamientos politicos al sustento ideoldgico vy
constitucional, no obstante, una vez llegados al gobierno los partidos
ganadores gestionan el statu quo o los cambios que sean funcionales al
crecimiento econdmico y al mayor presupuesto producto de ese

crecimiento.

- En ese sentido, en el periodo analizado observamos varios niveles de

intervencién gubernamental
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o La estrategia adoptada sigue privilegiando el crecimiento
economico pero basada en varios componentes:

= Implementaciéon de reformas gubernamentales

= Fomento de la inversion publica y privada

= Fortalecimiento del aparato productivo y comercial

= Implementacién de la Inclusion Social

= Otras medidas dirigidas al impulso de la inversion publica y
privada: sostenibilidad fiscal, contrataciones publicas vy
fortalecer los procesos de integracion comercial.

o La gestion publica también se busca modernizarse, no obstante
ello, es un proceso que no es explicito pero es necesario para
atender las necesidades de un pais que ha tenido un crecimiento
no observado en muchas décadas pasadas.

o Este crecimiento ha determinado que el presupuesto publico en
tanto instrumento financiero, en el periodo analizado, evolucioné
desde el afio 2011 que represento el 18.7% del PBI y para el afio
2016 fue 21.01% del PBI, incremento que ha permitido financiar el
nuevo objetivo de desarrollo, sin embargo, la calidad del gasto
publico la podemos identificar a partir de aquellas entidades
publicas que gestionan estos recursos y poder conocer la
capacidad de gestion desde los diferentes niveles de gobierno en
la reduccién de la pobreza.

o En este orden de ideas, se analizd la creacion de nuevos vice
ministerios en 11 de los ahora 19 ministerios, circunstancia que

respondia al incremento presupuestal producto de un periodo con
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las tasas de crecimiento econdmico mas largas de la historia
peruana y que requeria un Estado capaz de traducirlas en
bienestar a su poblacién.

En el mismo periodo se aprueba la Politica Nacional de
Modernizacién de la Gestion Publica (Decreto Supremo N° 004-
2013-PCM, 2013), la misma que prioriza a los sistemas
administrativos y funcionales, los mismos que en el indicado
periodo se fortaleci6 a los organismos rectores asi como la
capacitacidén de sus miembros.

El fortalecimiento organizacional concentrado en el nivel de
gobierno nacional asi como de sus sistemas administrativos
posibilitd gestionar los volumenes de ingresos publicos y privados
determinando la reduccién de la pobreza de 27.8% a 20.7%.

Los logros en los porcentajes senalados por reducir la pobreza se
han explicado que son producto del crecimiento econémico, no
obstante ello, hay un grueso segmento social que necesita los
recursos del Estado de alli la importancia de conocer la gestién de
las politicas redistributivas.

El analisis del conjunto de entidades publicas que conforman los
diferentes niveles de gobierno evidencian desempefos
diferenciados en la gestién presupuestal cuando se analizan
individualmente pero cuando se analizan la gestién de politicas que
demandan coordinacién intergubernamental o intersectorial y en
particular las redistributivas los resultados son muy diferentes tal

como se puede observar en el caso analizado de la salud sexual
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reproductiva y gestionada por el MINSA o el programa nacional de
alimentacion escolar Qali Warma (PNAE QW), de igual manera, se
observan situaciones similares en otras regiones del pais.

En el primer caso concluimos las ventajas del Presupuesto por
Resultados pero que no se optimiza al gestionar los programas
presupuestales fundamentalmente al nivel local, siendo éste el
caso de la salud sexual producto de no contar con profesionales o
una sociedad civil que incida en el acceso a recursos ya destinados
como parte de las prioridades establecidas a través de los
programas presupuestales.

En la misma orientacién también observamos avances en el PNAE
QW pero de igual manera resaltamos los riesgos en consolidar
programas que si bien administran recursos publicos éstos también
dependen de la participacién ciudadana y del desarrollo
empresarial local fundamentalmente.

Este marco institucional de gestibn publica tanto en lo
organizacional, el fortalecimiento de la gestién de sus sistemas
administrativos asi como en la gerencia de los recursos
presupuestales es el que explica la progresiva reduccién de la
pobreza en un contexto de relativa abundancia de recursos
presupuestales, estancamiento del proceso de descentralizacion,
debilidad institucional de partidos y una sociedad civil que aun no

ejerce sus derechos.
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CAPITULO V: DISCUSION
5.1 Estimacién de los modelos seleccionados
Para el presente estudio se estiman dos modelos y en cada uno se utilizan 3

series y /o variables:

e Crecimiento econémico (PBI), Umbral de pobreza monetaria (pobreza),

presupuesto institucional de apertura (PIA) y las transferencias publicas

Con fines de prediccién para los siguientes afos las variables exdgenas fueron
regresionadas con respecto a su tendencia temporal por medio del Software

Eviews. Esto por medio del método de MCO-OLS3.

Las series utilizadas fueron de frecuencia anual para cada una de las variables

mostrando los siguientes resultados para cada una de ellas:

El primer modelo responde a la siguiente especificacion: PBI = f(Pobreza, PIA)

Dependent Variable: PBI

Method: Least Squares

Date: 07/08/20 Time: 01:25

Sample (adjusted): 2000 2019

Included observations: 20 after adjustments

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO 4224.908 249.8324 16.91097 0.0000
PIA_ESTIMADO -1.024012 0.393380 -2.603112 0.0192
C -647203.8 41836.18 -15.46995 0.0000
DUMMY 26637.16 9255.960 2.877839 0.0109
R-squared 0.997694 Mean dependent var 425218.0
Adjusted R-squared 0.997262 S.D. dependent var 195632.9
S.E. of regression 10236.57 Akaike info criterion 21.48218
Sum squared resid 1.68E+09 Schwarz criterion 21.68132
Log likelihood -210.8218 Hannan-Quinn criter. 21.52105
F-statistic 2307.836 Durbin-Watson stat 1.561582

Prob(F-statistic) 0.000000

3 Minimos cuadrados ordinarios también conocido como Ordinary Least Square en inglées.
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Este modelo en su version original no presenté mayores inconvenientes puesto
que cumplia con los supuestos del MNCL a excepcion de la multicolinealidad.
Asi el unico error por corregir en él fue la agregacion de una variable dummy
debido a un quiebre estructural presente para el afio 2009-2010.

Asi también, es necesario recalcar que después de las correcciones todas las
variables resultan significativas para el modelo propuesto.

El R-Square y el Adjusted R-Square al ser cercanos a uno dan sefiales de una
posible regresion espuria.

A continuacion, mostramos los test al modelo con la finalidad de que se corrobore

lo antes manifestado:

Normalidad
Al tratarse de una serie corta la examinada en el presente modelo, es necesaria

la prueba de normalidad de manera que los resultados sean utilizados para
inferencia estadistica. Los presentes resultados son del modelo estimado con las

correcciones correspondientes.

Series: Residuals
Sample 2000 2019
Observations 20

44 Mean 6.42e-11
Median -1603.836
3 | Maximum 20021.02
Minimum -14929.82
5 Std. Dev. 9393.717
b Skewness 0.445971
Kurtosis 2.398833
1
Jarque-Bera  0.964136
0 Probability 0.617505
-10000 0 10000 20000
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Como se ve en la prueba de Jarque Bera, el supuesto de normalidad se cumple

en los errores, prueba de ello es que la probabilidad indica aceptar la hipotesis

nula.

Multicolinealidad:

PVTY_ESTIMADO

PIA_ESTIMADO

PBI

PVTY_ESTIMADO

1

0.9789202649751776

0.9976569576051286

PIA_ESTIMADO

0.9789202649751776

1

0.9696061665055128

PBI

0.9976569576051286

0.9696061665055128

1

Como observamos en la presente prueba se obtienen coeficientes de correlaciéon
cercanos a 1 en todos los casos, por lo que los estimadores resultantes de la
estimacion, aunque no son sesgados no son eficientes generando problemas en
la varianza de los estimadores, varianza que es utilizada para la determinacién

de la significancia de los estimadores.

En términos técnicos, los problemas de multicolinealidad generan problemas con
respecto al VIF o Factor de inflacion de la varianza, este factor incrementa la
varianza generando a menudo que las conclusiones obtenidas por las pruebas
de significancia especifica y global, t y F, no sean las correctas.

Se muestra el Factor de inflacidon de la varianza

Variance Inflation Factors
Date: 07/08/20 Time: 10:56
Sample: 2000 2030
Included observations: 20

Coefficient Uncentered Centered
Variable Variance VIF VIF
PVTY_ESTIMADO 62416.20 872.8703 28.69064
PIA_ESTIMADO 0.154748 145.2441 24.15369
C 1.75E+09 334.0608 NA
DUMMY 85672797 8.175877 4.087939

Vemos que el factor de inflacién es sumamente alto para las regresoras pudiendo inducir a los errores antes
mencionados.
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Autocorrelacion

Hay multiples test de autocorrelacion, sin embargo, para el presente modelo se

utiliza el generado por Breusch Godfrey, luego de las correcciones

implementadas se obtienen los siguientes resultados:

Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:

F-statistic 1.105116 Prob. F (2,14) 0.3584
Obs*R-squared 2.726959 Prob. Chi-Square(2) 0.2558
Test Equation:
Dependent Variable: RESID
Method: Least Squares
Date: 07/08/20 Time: 01:40
Sample: 2000 2019
Included observations: 20
Presample missing value lagged residuals set to zero.
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO 72.00902 277.9722 0.259051 0.7994
PIA_ESTIMADO -0.132450 0.447139 -0.296217 0.7714
C -10368.96 45661.19 -0.227085 0.8236
DUMMY -1608.168 9400.455 -0.171073 0.8666
RESID(-1) 0.146328 0.278392 0.525617 0.6074
RESID(-2) -0.427281 0.324583 -1.316400 0.2092
R-squared 0.136348 Mean dependent var 6.42E-11
Adjusted R-squared -0.172099 S.D. dependent var 9393.717
S.E. of regression 10169.97 Akaike info criterion 21.53559
Sum squared resid 1.45E+09 Schwarz criterion 21.83431
Log likelihood -209.3559 Hannan-Quinn criter. 21.59390
F-statistic 0.442046 Durbin-Watson stat 2.180505
Prob(F-statistic) 0.811964

Como vemos por la prueba, no se presentan problemas de autocorrelaciéon en

los niveles testeados, por tanto, se verifica de manera adicional

correlogramas correspondientes:

Date: 07/08/20 Time: 01:42
Sample: 2000 2030
Included observations: 20

Autocorrelation Partial Correlation AC PAC Q-Stat Prob
e P 1 0.154 0.154 0.5509 0.458
o R I 2 -0.266 -0.297 2.2842 0.319
R R I 3 -0.316 -0.243 4.8656 0.182
Bk I il I 4 -0.305 -0.350 7.4256 0.115
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. . 5 0.068 -0.032 7.5625 0.182
. S 6 0.110 -0.205 7.9443 0.242
O T 7 0253 0133 10.109 0.182
N S 8 -0.015 -0.223 10.118 0.257
N L 9 -0.191 -0.072 11.581 0.238
L A 10 -0.222 -0.329 13.755 0.184
N L 11 -0.141 -0.195 14.728 0.195
O L 12 0.245 -0.104 18.042 0.114

Como se puede observar no existe correlacion en los 12 rezagos verificados por

el correlograma.

Heterocedasticidad:
Al igual que dentro de los multiples test de heterocedasticidad, se utiliza solo un

test para su verificacion, este corresponde al generado por White por el cual se

obtienen los siguientes resultados:

Heteroskedasticity Test: White

F-statistic 0.822710 Prob. F(8,11) 0.5997
Obs*R-squared 7.486975 Prob. Chi-Square(8) 0.4851
Scaled explained SS 3.351369 Prob. Chi-Square(8) 0.9104

Test Equation:

Dependent Variable: RESID*2

Method: Least Squares

Date: 07/08/20 Time: 01:43

Sample: 2000 2019

Included observations: 20

Collinear test regressors dropped from specification

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -5.37E+09 1.40E+10 -0.384417 0.7080
PVTY_ESTIMADOA2 -142692.7 513083.4 -0.278108 0.7861
PVTY_ESTIMADO*PIA_ESTIMAD
o 183.7220 1575.119 0.116640 0.9092
PVTY_ESTIMADO*DUMMY 9839601. 21327474 0.461358 0.6535
PVTY_ESTIMADO 59962889 1.67E+08 0.358747 0.7266
PIA_ESTIMADOA2 0.105955 1.250577 0.084725 0.9340
PIA_ESTIMADO*DUMMY -4843.995 41212.10 -0.117538 0.9086
PIA_ESTIMADO -65131.07 2449791 -0.265864 0.7953
DUMMY*2 -2.19E+09 3.57E+09 -0.613617 0.5519
R-squared 0.374349 Mean dependent var 83829826
Adjusted R-squared -0.080670 S.D. dependent var 1.02E+08
S.E. of regression 1.06E+08 Akaike info criterion 40.09315
Sum squared resid 1.23E+17  Schwarz criterion 40.54123
Log likelihood -391.9315 Hannan-Quinn criter. 40.18062
F-statistic 0.822710 Durbin-Watson stat 2.911646
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Prob(F-statistic) 0.599659

Como se verifica no se presentan problemas de heterocedasticidad en el sentido

de White.
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Test de quiebre estructural:

8,000

6,000

4,000 |

2,000 |

77777 +2SE

— Recursive C(2) Estimates
77777 +2SE

200,000

0

-200,000

-400,000

-600,000

-800,000

-1,000,000

—— Recursive C(3) Estimates
77777 +2SE

Como se puede ver en la presente grafica se da un quiebre importante en el

segundo estimador recursivo, viendo que su comportamiento no es estable si no
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gue por el contrario para el afio 2010 cambia su tendencia incrementandose de
forma diferenciada. Para corregir este error se utiliza la inclusién de una variable
dummy la cual contiene 1 desde el aino 2010 en adelante para que capture los

efectos de este quiebre.

Forma Funcional:

Para el testeo de este aspecto se considera el test de Ramsey Reset, este

permite la verificacidon de una correcta estimacién de la forma funcional.

Dadas las caracteristicas del estudio y los requerimientos de este, se preferia el
uso de las variables originales evitando la aplicacion de logaritmos a las mismas

u otras modificaciones.

Ramsey RESET Test

Equation: PBI_EVOLUCION

Specification: PBI PVTY_ESTIMADO PIA_ESTIMADO C DUMMY
Omitted Variables: Squares of fitted values

Value df Probability
t-statistic 1.333251 15 0.2023
F-statistic 1.777557 (1,15) 0.2023
Likelihood ratio 2.239838 1 0.1345
F-test summary:
Mean

Sum of Sq. df Squares
Test SSR 1.78E+08 1 1.78E+08
Restricted SSR 1.68E+09 16 1.05E+08
Unrestricted SSR 1.50E+09 15 99930909
LR test summary:

Value
Restricted LogL -210.8218
Unrestricted LogL -209.7018
Unrestricted Test Equation:
Dependent Variable: PBI
Method: Least Squares
Date: 07/08/20 Time: 01:50
Sample: 2000 2019
Included observations: 20
Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
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PVTY_ESTIMADO 3775.589 416.0523 9.074793 0.0000
PIA_ESTIMADO -1.690352 0.630367 -2.681537 0.0171

C -536298.1 92675.76 -5.786822 0.0000

DUMMY 29373.33 9268.983 3.168992 0.0064
FITTED?2 2.30E-07 1.73E-07 1.333251 0.2023
R-squared 0.997939 Mean dependent var 425218.0
Adjusted R-squared 0.997389 S.D. dependent var 195632.9
S.E. of regression 9996.545 Akaike info criterion 21.47018
Sum squared resid 1.50E+09 Schwarz criterion 21.71912
Log likelihood -209.7018 Hannan-Quinn criter. 21.51878
F-statistic 1815.438 Durbin-Watson stat 2.050098

Prob(F-statistic)

0.000000

El test nos muestra que hay problemas en la forma funcional, lo cual es también

posible por los altos grados de correlacidn entre las variables regresoras

incluidas para la estimacion del modelo.

Test de causalidad

Se examina la causalidad en el sentido de Granger entre las series examinadas

con fines ilustrativos

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 07/08/20 Time: 00:27
Sample: 2000 2030

Lags: 2

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.
PIA_ESTIMADO does not Granger Cause PVTY_ESTIMADO 29 3.25838 0.0560
PVTY_ESTIMADO does not Granger Cause PIA_ESTIMADO 5.74626 0.0091
PBI does not Granger Cause PVTY_ESTIMADO 18 5.42603 0.0194
PVTY_ESTIMADO does not Granger Cause PBI 0.21306 0.8109
PBI does not Granger Cause PIA_ESTIMADO 18 8.88937 0.0037
PIA_ESTIMADO does not Granger Cause PBI 0.35868 0.7053

El test muestra que el presupuesto no es causa de la pobreza en el sentido de

Granger, asi también se rechaza la hipétesis de que la pobreza no es causada

por el presupuesto publico.
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Por otro lado, se rechaza la hipétesis de que el PBI no es causa de la Pobreza

aceptando a su vez que la pobreza no es causada por el PBI.

Por ultimo, rechazamos la hipétesis de que el PBI no es causa del Presupuesto,
pero aceptamos que el presupuesto no es causado por el PBI.

Es importante tener en cuenta que la causalidad en el sentido de Granger implica
que las variables puedan tener una relacion a largo plazo entre ellas, por lo que
aquellas variables que no presentan causalidad en el sentido de Granger

implican que no tienen relaciones a largo plazo.

Conclusiones:

La principal conclusion, segun la teoria revisada, el modelo actualmente

desarrollado se justifica en:

- Los supuestos de la teoria econdmica que son los de prosperidad, es
decir, de un progreso permanente y donde la participacién del Estado
tiene por objetivo mantener las tasas de crecimiento proyectadas
sustentandose en la economia del bienestar, en ese sentido, es
importante distinguir en el disefio de los modelos econémicos el rol de la
estadistica puesto que las variables que se seleccionan no
necesariamente captan los hechos econdmicos dado que miden el
comportamiento anual y no los que se dan a lo largo de un afo y que
producto de las politicas publicas buscan que el resultado proyectado se

efectivice.
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Los resultados encontrados en el caso del crecimiento econémico concuerdan

con el supuesto tedrico que asume que el PBI tiende a ser incremental por el
inherente progreso técnico, de la poblacion e innovaciones y en el caso que se
presenten distorsiones la politica econdmica busca contribuir a mantener ese
incremento proyectado en un afio determinado. Cabe agregar que en el juicio de

expertos esta variable obtuvo la maxima valoracion.

La politica econdémica tiene por objetivo estimar el crecimiento anual a partir del
crecimiento potencial y emplear el conjunto de herramientas para sostener la
tasa de crecimiento proyectada en el caso de presentarse choques de oferta o
demanda, en ese sentido, suele proyectar una tasa de crecimiento anual en los

instrumentos de gestion en particular en el MMM.

Este es el supuesto de una serie de tiempo que relaciona la variable y su

comportamiento en el tiempo concordando con la estadistica descriptiva.

En algunos casos se busca minimizar los efectos estacionales de las variables
para que expliqguen adecuadamente las causalidades entre una y otra variable
seleccionada para un determinado analisis, de alli las pruebas realizadas para
detectar autocorrelacion, multicolinealidad o raiz unitaria para identificar la
distorsion que puede causar la estacionalidad, por lo que una vez normalizadas
las variables los resultados encontrados son consistentes con la teoria

econdmica y la estadistica inferencial.

- En el caso de la pobreza monetaria al ser una variable que es un

resultado de mercado se corrobora con los resultados encontrados a
pesar de existir esfuerzos por captar otros componentes para medir el

bienestar de la poblacién (pobreza multidimensional).
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El disefio del modelo tomé en cuenta el marco analitico de Ostry pero en lugar
de emplear la desigualdad tomamos a la pobreza como un indicador de equidad.
De igual manera, esta variable también a juicio de los expertos es la idonea para

el analisis realizado.

Tanto el PBl y la pobreza monetaria son variables que son resultado de
intercambios econdmicos y algunos autores, anteriormente mencionados, han
demostrado la influencia del crecimiento econdémico en la mitigacion de la
pobreza monetaria a través de diversos mecanismos (mercado de trabajo

principalmente).

Sigue vigente el debate en el que la desigualdad impulsa el crecimiento y lo hace
sostenible o también donde la “enfermedad es peor que el remedio” producto de

la intervencion estatal.

Estos argumentos econdmicos fundamentan que la seleccion de las variables

independientes no tiene relacién entre si puesto que la pobreza monetaria es un

resultado de mercado y la politica distributiva es una variable que se exogeniza.

Los resultados encontrados evidencian como la politica distributiva ha
contribuido a reducir la pobreza de alli que la variable presupuesto es la mas
indicada para explicar el efecto tanto en el crecimiento econémico como la
reduccion de la pobreza, en la medida que esta descomposicién separa la caida
en pobreza atribuible al crecimiento y correspondera a una pobreza donde solo
hubo crecimiento y la diferencia sera atribuible a efectos redistributivos. A juicio
de los expertos la puntuacion expresa si el PIA o el PIM es la mas indicada, sin
embargo, se optd por el PIA pues recoge la asignacion presupuestal tanto en su

ejecucion como la asignacién al inicio del periodo.
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El problema con las cifras de las transferencias publicas es que no se cuenta con
datos previos al 2007 por la metodologia empleada para medir la pobreza, en
ese sentido, se opta por la variable presupuesto, pero de todas maneras se
realizé los calculos para el descarte correspondiente. Esta comparacion es
concordante con los juicios de los expertos donde si bien reconocen la validez
de la seleccion de las variables no se reconoce como una variable que pueda
influir en la reduccion de la pobreza, sin embargo, la revision estadistica y de las
politicas sociales nos permitié dilucidar el no contar con el consenso
correspondiente.

En conclusion, las bases tedricas para tomar en cuenta estas variables y explicar
los mecanismos de transmision contemplados y por lo tanto los signos

encontrados en los estimadores son coherentes con las fuentes citadas.

Por ultimo, es necesario incidir en algunas limitaciones del modelo:

- Al ser un modelo predictivo con dos regresores es limitado su poder
explicativo.

- La multicolinealidad del modelo es proclive a que las pruebas de
significancia individual y global sean sesgadas.

- Al encontrarse erronea la forma funcional de las variables, el modelo tiene
caracter exploratorio puesto que los efectos encontrados no son los
reales.

- Los pocos datos obligan a que el modelo presente una distribucién normal

de sus errores.
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- Al ser resultados no concluyentes por el caracter exploratorio del modelo,

es necesario complementarlo con otras variables y otros fundamentos que

ayuden a perfilar y perfeccionar el modelo antes presentado.

El segundo modelo que corresponde a la siguiente especificacion: PBI =

f(Tr,Pobreza)

El modelo obtenido tiene la siguiente especificacion:

Dependent Variable: PBI

Method: ARMA Maximum Likelihood (OPG - BHHH)

Date: 07/08/20 Time: 10:18
Sample: 2000 2019
Included observations: 20

Convergence achieved after 6 iterations

Coefficient covariance computed using outer product of gradients

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO 3615.239 426.6849 8.472855 0.0000
TR_ESTIMADO 1362.432 2399.988 0.567683 0.5786
C -574285.3 53181.73 -10.79855 0.0000
AR(1) 0.487936 0.253107 1.927786 0.0730
SIGMASQ 1.18E+08 62645979 1.885158 0.0789
R-squared 0.996752 Mean dependent var 425218.0
Adjusted R-squared 0.995886 S.D. dependent var 195632.9
S.E. of regression 12548.44  Akaike info criterion 21.93849
Sum squared resid 2.36E+09 Schwarz criterion 22.18743
Log likelihood -214.3849 Hannan-Quinn criter. 21.98709
F-statistic 1150.760 Durbin-Watson stat 1.598328
Prob(F-statistic) 0.000000
Inverted AR Roots 49

En este modelo vemos que, a diferencia del anterior, hay una variable

(TR_ESTIMADO) la cual no cumple con la significancia individual. Sin embargo,

el modelo cumple con la significancia global.

En este punto es importante resaltar que estas situaciones son recurrentes ante

problemas de multicolinealidad, problema presente en este modelo, pero que,
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sin embargo, debido al alcance, al objetivo del modelo y la teoria que lo sustenta

se optd por mantener dicha variable en el modelo.

Al igual que el modelo anterior, al verificarse el R-Square y el Adjusted R-Square

son cercanos a 1, por lo que puede tratarse de una regresion espuria.

Normalidad
5
Series: Residuals
Sample 2000 2019
44 Observations 20
Mean 1.14e-10
3 Median -1671.000
Maximum 26976.57
Minimum -18749.06
24 Std. Dev. 12693.02
Skewness 0.379072
1 Kurtosis 2.180207
Jarque-Bera  1.039035
0 Probability 0.594807
-20000 -10000 0 10000 20000 30000

Mediante el test en la distribucion de los errores, se observa que el modelo
cumple con la normalidad en sus errores. Este es importante en cuanto permiten
que a medida que se amplia la muestra los estimadores se van perfeccionando,

llegando al valor de los parametros.

Multicolinealidad

Como se menciond anteriormente el modelo presenta problemas de
multicolinealidad que se pueden verificar a través de la matriz de coeficientes de

correlacion que mostramos a continuaciéon
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PBI

PVTY_ESTIMADO

TR_ESTIMADO

PBI

1

0.9976569576051286

0.987823550379031

PVTY_ESTIMADO

0.9976569576051286

1

0.9865936347930666

0.987823550379031

0.9865936347930666

1

TR_ESTIMADO

A través de esta prueba verificamos la fuerte correlacion entre los regresores la
cual se evidencia por medio de un coeficiente de correlaciéon cercano a uno, lo

gue genera problemas en la varianza de los estimadores VIF

Variance Inflation Factors
Date: 07/08/20 Time: 09:28
Sample: 2000 2030
Included observations: 20

Coefficient Uncentered Centered
Variable Variance VIF VIF
PVTY_ESTIMADO 119311.5 1142.324 37.54740
TR_ESTIMADO 3747765. 409.0140 37.54740
C 1.63E+09 213.1899 NA

En este caso el VIF es de 37.54 es decir la varianza se esta elevando hasta

37.54 veces a causa de la multicolinealidad.

Autocorrelacion:

En este caso volvemos a utilizar el test de Breusch-Godfrey obteniendo los

siguientes resultados:

Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:

0.0786
0.0564

F-statistic
Obs*R-squared

3.026956 Prob. F(2,15)
5.750866 Prob. Chi-Square(2)

Test Equation:

Dependent Variable: RESID
Method: Least Squares
Date: 07/08/20 Time: 10:21
Sample: 2000 2019
Included observations: 20
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Presample missing value lagged residuals set to zero.

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO 52.96755 337.5120 0.156935 0.8774
TR_ESTIMADO -322.7772 1892.362 -0.170568 0.8668
C -5306.869 39446.29 -0.134534 0.8948
RESID(-1) 0.591870 0.243321 2.432459 0.0280
RESID(-2) -0.345161 0.245148 -1.407969 0.1795
R-squared 0.287543 Mean dependent var 1.14E-10
Adjusted R-squared 0.097555 S.D. dependent var 12693.02
S.E. of regression 12058.01 Akaike info criterion 21.84516
Sum squared resid 2.18E+09 Schwarz criterion 22.09410
Log likelihood -213.4516 Hannan-Quinn criter. 21.89376
F-statistic 1.513478 Durbin-Watson stat 2.081496

Prob(F-statistic) 0.248259

Como observamos la prueba tiene inconvenientes para diagnosticar problemas
de autocorrelacién. Puesto que al 0.05 de significancia se acepta la hipotesis
nula de la no autocorrelacién, pero cabe la posibilidad de que el rezago pueda

ser significativo de incluirse como parte del modelo.

Heterocedasticidad

Se utiliza una vez mas la prueba de White para heterocedasticidad obteniendo

los siguientes resultados:

Heteroskedasticity Test: White

F-statistic 0.869374 Prob. F(5,14) 0.5257
Obs*R-squared 4.738543 Prob. Chi-Square(5) 0.4486
Scaled explained SS 2.020277 Prob. Chi-Square(5) 0.8463

Test Equation:

Dependent Variable: RESID*2
Method: Least Squares

Date: 07/08/20 Time: 10:26
Sample: 2000 2019

Included observations: 20

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C -1.03E+10 9.13E+09 -1.128022 0.2783
PVTY_ESTIMADO”2 -498993.1 690891.3 -0.722245 0.4820
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PVTY_ESTIMADO*TR_ESTIMAD

0} 4896845. 7586760. 0.645446 0.5291
PVTY_ESTIMADO 1.40E+08 1.59E+08 0.878059 0.3947
TR_ESTIMADO?2 -13264724 20746794 -0.639363 0.5329

TR_ESTIMADO -6.20E+08 8.80E+08 -0.703791 0.4931
R-squared 0.236927 Mean dependent var 1.53E+08
Adjusted R-squared -0.035599 S.D. dependent var 1.71E+08
S.E. of regression 1.74E+08 Akaike info criterion 41.02581
Sum squared resid 4.22E+17 Schwarz criterion 41.32453
Log likelihood -404.2581 Hannan-Quinn criter. 41.08412
F-statistic 0.869374 Durbin-Watson stat 2.464924
Prob(F-statistic) 0.525659

Segun esta prueba se acepta el supuesto de homocedasticidad para el modelo.
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Quiebre estructural
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————— +2SE

Vemos que la evolucion de los estimadores recursivos es estable por lo que se

descarta la posibilidad de quiebres estructurales durante el periodo analizado.
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Forma funcional:

Una vez mas se aplica el test de Ramsey Reset obteniendo los siguientes

resultados:

Ramsey RESET Test

Equation: UNTITLED

Specification: PBI PVTY_ESTIMADO TR_ESTIMADO C
Omitted Variables: Squares of fitted values

Value df Probability
t-statistic 1.460187 16 0.1636
F-statistic 2.132145 (1, 16) 0.1636
Likelihood ratio 2.501953 1 0.1137
F-test summary:

Mean
Sum of Sq. df Squares

Test SSR 3.60E+08 1 3.60E+08
Restricted SSR 3.06E+09 17 1.80E+08
Unrestricted SSR 2.70E+09 16 1.69E+08
LR test summary:

Value
Restricted LogL -216.8420
Unrestricted LogL -215.5910

Unrestricted Test Equation:
Dependent Variable: PBI
Method: Least Squares
Date: 07/08/20 Time: 10:39
Sample: 2000 2019
Included observations: 20

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO 4480.407 844.6456 5.304481 0.0001
TR_ESTIMADO 597.6915 2571.131 0.232462 0.8191
C -740258.9 136555.6 -5.420932 0.0001
FITTED”2 -2.01E-07 1.38E-07 -1.460187 0.1636
R-squared 0.996285 Mean dependent var 425218.0
Adjusted R-squared 0.995589 S.D. dependent var 195632.9
S.E. of regression 12993.23 Akaike info criterion 21.95910
Sum squared resid 2.70E+09 Schwarz criterion 22.15825
Log likelihood -215.5910 Hannan-Quinn criter. 21.99798
F-statistic 1430.425 Durbin-Watson stat 1.191135

Prob(F-statistic) 0.000000

Al igual que en el modelo anterior se aplica la prueba de Ramsey Reset, por
medio de esta vemos que hay errores en la estimacién y forma funcional en

cuanto hay efectos que no son recogidas por ninguna de las variables incluidas
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en el modelo original, siendo los estimados al cuadrado mas significativo que la

variable transferencias.

Test de causalidad

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 07/08/20 Time: 10:42
Sample: 2000 2030

Lags: 2

Null Hypothesis: Obs F-Statistic Prob.
PVTY_ESTIMADO does not Granger Cause PBI 18 0.21306 0.8109
PBI does not Granger Cause PVTY_ESTIMADO 5.42603 0.0194
TR_ESTIMADO does not Granger Cause PBI 18 2.81250 0.0966
PBI does not Granger Cause TR_ESTIMADO 1.24232 0.3208
TR_ESTIMADO does not Granger Cause PVTY_ESTIMADO 29 3.02385 0.0674
PVTY_ESTIMADO does not Granger Cause TR_ESTIMADO 0.64300 0.5345

Por esta ultima prueba se verifican que se acepta una no relacioén a largo plazo
entre: la pobreza y el PBI, el PBl y las transferencias, las transferencias y el PBI,

las transferencias y la pobreza, la pobreza y las transferencias.

Asi solo se encuentra una relacién de causalidad en el sentido de Granger, que
corresponde a que el PBI causa en el sentido de Granger a la Pobreza, es decir,

muestran relaciones de largo plazo.

En conclusion, dadas la especificacion y la forma funcional, el modelo aca

estimado presenta limitaciones las cuales pasamos a indicar:

e El modelo al presentar multicolinealidad no es confiable en sus
estimadores puesto que estadisticamente pueden ser iguales a O (test de

Wald).
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e Presenta problemas para superar el test de Ramsey reset lo que invitaria

a un cambio de forma funcional, o cambio en la especificacién del modelo
(eliminacion de variables).

A continuacion, se mostraran los graficos de las proyecciones del PBI generados

por el mismo software en base a los modelos antes presentados.

Modelo:PBI = f(Pobreza, PIA)

1,200,000
Forecast: PBIF
1,000,000 | Actual: PBI
Forecastsample: 2000 2030
800,000 | Included observations: 31
Root Mean Squared Error  9155.863
600,000 | Mean Absolute Error 7637.165
Mean Abs. Percent Error 2.153648
400,000 | Theil Inequality Coefficient 0.009825
Bias Proportion 0.000000
200,000 | Variance Proportion 0.000577
Covariance Proportion  0.999423
0 LA L L O e Thell U2 CoemCient 0348396
00 02 04 06 08 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 Symmetric MAPE 2.154919

\ —__PBIF . +2 SE.

Modelo:PBI = f(Pobreza,Tr)

1,200,000
Forecast: PBIF1
1,000,000 | Actual: PBI
Forecastsample: 2000 2030
800,000 _| Included observations: 31
Root Mean Squared Error  12371.63
600,000 | Mean Absolute Error 10412.27
Mean Abs. Percent Error 3.026080
400,000 | Theil Inequality Coefficient 0.013276
Bias Proportion 0.000000
200,000 | Variance Proportion 0.001055
Covariance Proportion  0.998945
0 1 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T1 Theil U2 Coefficient 0444266
00 02 04 06 08 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 Symmetric MAPE 3.022746

—— PBIF1 . +2 SE.
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Observaciones:

e Series trimestrales mostraban los mismos estimadores, pero presentaban
problemas graves de heterocedasticidad y autocorrelaciéon por lo que no
se las pudo utilizar para la estimacién.

o EI PBI no necesito ajuste estacional

e Todas las variables fueron regresionadas por su tendencia y proyectadas
hasta el 2030 (Ceteris Paribus), en base a estas proyecciones se estimé
lo propio para el PBI.

e Segun la especificacion planteada, no se necesito la inclusién de
rezagos en los modelos.

o Los modelos solo pueden dar luces de tendencias mas no se deberian
utilizar los estimadores como confiables por las limitaciones intrinsecas a
sus formas funcionales a la multicolinealidad y a la especificacion

planteada para el mismo.

5.2 Conclusiones generales
- La hipdtesis general ha quedado demostrada
Con la politica distributiva se lograra incrementar el crecimiento
economico entonces la pobreza monetaria se reducira en el periodo

2011-2016.

El disefio del modelo adoptado para realizar las estimaciones ha sido refrendado
con los resultados alcanzados y mostrados con las estimaciones
correspondientes, asimismo, estos resultados para el periodo analizado
respaldan el punto de vista respecto al disefio de las politicas distributivas y su
aporte al crecimiento y la reduccion de la pobreza en tanto que la variable
presupuesto como variable proxy de la politica distributiva ha mantenido un
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comportamiento incremental como parte de la decisién de la politica econémica
gue expresa la intervencion gubernamental teniendo como objetivos tanto la
eficiencia y equidad y que se ha operacionalizado a través del conjunto de
mejoras de las capacidades de gestion sectorial a través de la creacion de
viceministerios, de la modernizacion de la gestion publica mediante los sistemas
administrativos y un proceso de descentralizacion que no se optimiza por la

escasa descoordinacién intergubernamental e intersectorial.

Cabe destacar que los efectos en el disefio de las politicas publicas no son
inmediatos y se evidencian en anos posteriores dependiendo de la capacidad
estatal para su implementacion y no siempre se suele identificar la causa que los
determino y si los resultados esperados estaban acorde al disefio asi como el

impacto en los beneficios de la poblacién.

A esta conclusion arribamos pues nuestro interés inicial se concentré en el
analisis de la implementacién de las politicas de inclusion como parte de un
contenido distinto de las politicas distributivas para el periodo referido y que
respondian a una preocupacion internacional en la medida que las funciones de
estabilizacion, regulacién y asignacion del Estado eran insuficientes para seguir
contribuyendo con la reduccién de la pobreza y desigualdad y consolidar el
sistema democratico, sin embargo, identificamos que esta implementacion formé
parte de una estrategia de largo aliento a raiz de la suscripcién del TLC con USA
y correspondiente a la segunda ola de reforma comercial a mediados de la
década del 2000 no evidencidandose los esfuerzos iniciales por fortalecer las
capacidades de gestion publica como los de planeamiento, meritocracia y

presupuestales entre otros.
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Asimismo, los resultados encontrados refuerzan lo mostrado en otros estudios
respecto a los efectos de la politica distributiva en el crecimiento econémico y
gue se manifiestan en distintas intensidades y mecanismos de transmision pues
en ciclos expansivos es mayor el aporte del crecimiento econdémico a la
reduccion de la pobreza y en ciclos de menor crecimiento o desaceleracion la
politica distributiva aporta en mayor medida a la reduccion de la pobreza a través
del sostenido incremento presupuestal contribuyendo a alcanzar el objetivo de

equidad fundamentalmente.

Cabe agregar que las mejoras realizadas han sido producto de la estabilidad
politica observada durante tres gobiernos democraticos y condiciones de
gobernabilidad a pesar de los desencuentros regionales por la conflictividad
generada por la gestion de los recursos naturales y que han permitido
implementar una estrategia de mediano plazo a diferencia del cortoplacismo que
caracterizo a la politica previo a los noventa pero en esta oportunidad el desafio

es alcanzar la inclusion social pero incrementando la productividad.

En ese orden de ideas, el estudio evidencia que el fortalecimiento de las
capacidades de gestidn publica, para el periodo analizado, contribuyd a que la
politica distributiva cumpla con el objetivo de equidad tal como lo concibe la

teoria de la Economia del bienestar.

- La hipdtesis especifica que propuso que “La politica distributiva del
periodo 2011-2016 priorizo el desarrollo de capacidades e instrumentos
de gestidén social para recuperar el crecimiento econédmico y reducir la

pobreza” también quedd demostrada.
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El crecimiento econdmico de la década pasada al traducirse en mayores
volumenes presupuestales conllevo a la creacién de varios viceministerios (8) en
el periodo 2011-2016 priorizando los sectores vinculados al desarrollo social, de

esta manera, se fortalecio el desarrollo de capacidades de gestién publica.

De igual manera, la aprobacion de la politica de modernizaciéon de la gestion
publica (2013) represento el fortalecimiento de capacidades e instrumentos de
gestién en particular de los sistemas administrativos y funcionales que buscaban
reducir los déficits asociados al planeamiento, disefo 6ptimo de las funciones
asi como de los procesos productivos de bienes y servicios, infraestructura,
equipamiento y gestion logistica, inadecuada politica y gestidén de recursos
humanos, limitada evaluacién de resultados e impactos, asi como de
seguimiento y monitoreo de los insumos, procesos, productos y resultados de
proyectos y actividades, carencia de sistemas y métodos de gestion de la
informacion y conocimiento y una débil articulacion intergubernamental e

intersectorial.

Cabe resaltar que el esfuerzo del desarrollo meritocratico se mantuvo, sin
embargo, la resistencia a este proceso ha prevalecido primando la actitud del
servidor publico y también de las autoridades que contaron con el apoyo inicial
de los gerentes publicos destacando un factor que ha influido en la actitud de los
servidores publicos como es el de mantenerse los diferentes sistemas de
contratacion laboral y la resistencia a la implementacion de la Ley Servir, a pesar

del avance observado en la reforma magisterial.
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Por ultimo, muchas de las reformas impulsadas en este periodo se han
implementado a través del endeudamiento externo que han financiado
programas y proyectos para el desarrollo de capacidades correspondientes a la
gestidon de las mismas como son: cambio climatico-Conservacién bosques-BID,
reforma educacion superior-BID, gestién publica-Promsace-BID, fortalecimiento

de desarrollo territorial-Agrorural-FIDA, corrupcién-Contraloria-BID.

Optar por este mecanismo de financiamiento, de la inversion publica, compensa
parcialmente las limitaciones presentadas en la coordinacion intergubernamental
producto de un débil proceso de descentralizacion y del cuestionamiento a la
eficiencia y transparencia del gasto publico debiendo ser materia de un analisis

futuro.

Asimismo, evidencia que la estrategia, cortoplacista, adoptada ante la dificultad
de incrementar los ratios de ejecucion de inversion publica por el Ministerio de
Economia en la gestion de proyectos al priorizar una cartera estratégica de
proyectos asi como contar con un equipo que identifique los puntos criticos para
agilizar la inversién publico privada no se viabilizé al no tomar en cuenta el nivel
de profesionalizacion a lo largo del pais. En ese sentido, queda un largo camino
por recorrer en el desarrollo de capacidades para tener una inversion publica de

calidad.

- La hipotesis especifica “Las transferencias publicas asignadas a la
politica de Inclusién Social son redistributivas y han reducido la
pobreza e incrementado el crecimiento econdmico”, de igual

manera, se demostro.
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Las cifras de pobreza monetaria mostradas por el INEI evidencian la asignacion
presupuestal hacia las nuevas prioridades sociales establecidas en el periodo en

analisis y como éstas empiezan a incrementarse progresivamente.

Este incremento presupuestal se operacionaliza a través de las transferencias
publicas y concuerda con la implementacién de la politica de inclusion social del
periodo en analisis y nos muestra nuevos programas como son Pensién 65,
Bono Gas, Beca 18. Incluso un programa como Juntos, heredado de la gestion
Toledo, observa incrementos anuales. En ese sentido, la pobreza monetaria

medida con la incidencia monetaria observa una tendencia decreciente.

Cabe resaltar que las cifras absolutas muestran sinuosidad en su
comportamiento, se reducen en un primer momento y luego se incrementan al
maximo monto del periodo 2007-2011. En el siguiente periodo, 2011 al 2016, se
incrementan salvo en los anos de tasas de crecimiento econémico menores a
2.5% como el 2014 y el 2017 pero en montos superiores al periodo previo.

Es pertinente sefialar que el componente de otras transferencias publicas se
mantiene constante en el periodo 2007 al 2017 y también destacar que la
reduccién promedio de la pobreza monetaria en el periodo gubernamental
analizado fue menor al anterior, de alli el interés del estudio por conocer las

razones de esta reduccion.

El analisis de un conjunto de entidades publicas del nivel de gobierno nacional,

asi como del gobierno regional y local evidencian desempefios diferenciados en
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la gestion presupuestal cuando se analizan individualmente pero cuando se
analizan la gestidon de politicas que demandan coordinacién intergubernamental
o intersectorial y en particular las redistributivas los resultados son muy
diferentes tal como se puede observar en el caso de la salud sexual reproductiva
gestionada por el MINSA o el programa nacional de alimentacién escolar Qali
Warma, de igual manera, se observan situaciones similares en otras regiones

del pais.

Esta hipotesis también queda demostrada puesto que la pobreza se redujo y la
contribucién al crecimiento econémico se observa en uno de los mecanismos de
transmision como son las transferencias publicas y que contribuyen a un mayor
ingreso en los hogares, debiendo enfatizar que con una gestién mas eficiente de
los cambios realizados el impacto debié haber sido superior al periodo

gubernamental previo.

- Las politicas distributivas son ineficientes por la desorganizacion
gubernamental y la limitada coordinacion intergubernamental en la

gestion publica.

Con casos concretos (MIDIS-Qali-Warma, MINSA-Salud sexual) mostramos
las dificultades observadas en los gobiernos locales en particular por no
optimizar la disponibilidad de recursos presupuestales que estan
programados pero que ante las limitadas capacidades de gestién éstos
recursos no resuelven las necesidades como las de salud e incluso las de

inclusion social (alimentacion escolar).
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Cabe agregar que la variable presupuesto permite analisis comparados en la
gestion de los componentes de las politicas redistributivas por parte de los
diferentes niveles de gobierno como los realizados para el caso de la politica
de salud sexual del MINSA y del programa de alimentacion escolar Qali
Warma, circunstancia que no es posible realizarlo con la variable

transferencia publica.

Es importante advertir qué si bien se muestran avances en el PNAE Qali
Warma, también se resaltaron los riesgos en consolidar programas que no
estan en el ambito de la gestidn publica sino también dependen de la

ciudadania y del desarrollo empresarial local fundamentalmente.

Este es un resultado mas de caracter cualitativo que cuantitativo pero que
tiene evidencia en los casos mostrados y que mediante un analisis mas
profundo se puede encontrar las causas que limitan una mayor eficiencia de

la politica distributiva.
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CONCLUSIONES

El estudio tuvo como objetivo el analisis de los impactos de la politica distributiva
para contribuir al crecimiento econémico y reducir la pobreza, pero poniendo
énfasis en un aspecto poco analizado como es la capacidad de la gestion de las

politicas distributivas.

El contexto para el indicado estudio proviene tanto de la academia como de los
organismos internacionales promotores del desarrollo (BID, BM, FMI, Naciones
Unidas, CEPAL, OCDE) que fomentaban analisis y acciones para enfrentar a los
problemas de la desigualdad y que a través de la intervencién publica debian
permitir retomar el crecimiento no bastando la mejora de la productividad sino
también la inclusién social, advirtiéndose el no disponer de estudios comparados
para identificar las medidas idéneos para que “el remedio no resulte peor que la
enfermedad” tal como se desprende del analisis de Ostry, incluso el mismo FMI
asumia la desigualdad como una nueva competencia siendo calificada como un
cambio filosofico en la macroeconomia y a nivel politico también se venian
planteando iniciativas tanto en los paises desarrollados como en los menos
desarrollados expresando la necesidad de cambios ante un periodo de
crecimiento importante provenientes de las politicas de crecimiento pero donde

las politicas distributivas no han ido a la velocidad esperada.

Velocidad que se explica porque la gestién de la politica distributiva es mas
compleja que la politica social y que prioriza determinados segmentos de la

sociedad con mayor vulnerabilidad.
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Esta preocupacion se trasladaba al ambito publico latinoamericano y en el caso
peruano en el periodo en analisis (2011-2016) se implementa la politica de

inclusion social como parte de esta preocupacion.

Una primera conclusion que se desprende de la revision de la literatura asi como
de las politicas publicas implementadas es que el crecimiento econdémico
proviene fundamentalmente de la adecuada gestién de las politicas de
estabilizacién y regulacién y que han permitido que estas contribuyan a la
reduccion de la pobreza a través de los mecanismos de transmision

principalmente los laborales.

Cabe precisar que de la revisién conceptual tanto del crecimiento econémico y
la pobreza monetaria se determina que son variables de mercado, es decir, que
estan en funcién a los activos individuales y los de una sociedad, de alli que el
Estado tenga diversas formas de intervencion para corregir las distorsiones de
mercado (eficiencia) o por problemas de pobreza o desigualdad (equidad) y
dependera de la valoracion de las sociedades el grado de intervencion asi como
las funciones que se establezcan tal como las que hemos considerado para el
analisis, de alli la diferencia con la politica distributiva que responde a una
intervenciéon gubernamental fundamentalmente por criterios de equidad.

De otro lado, su evolucién ha ido de la mano de las escalas de inversion producto
de condiciones externas favorables y la necesidad de poder gestionarlas, de
igual manera la politica distributiva también evoluciona de programas
asistencialistas a habilitadores y promotores pero aun con los riesgos de
inadecuados disefios y el de no contar con las suficientes capacidades en su
gestion como se mostro en los programas analizados en salud sexual y

alimentacion, siendo parte de la preocupacion de este estudio.
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Adicionalmente programas como Hatun Winay contribuyen a la formacién de
mercados pero basados en actividades primarias de subsistencia y donde el
mayor esfuerzo es de las familias y de los saberes colectivos (Yachachiq) y la
intervencién del Estado cataliza potencialidades productivas siendo insuficiente

para su consolidacion sino se gestiona en su conjunto el gasto social.

La institucionalidad econémica ha sido producto de reformas fiscales, asi como
del desarrollo de capacidades tanto del aporte de la academia como las
organizacionales y que han permitido contar con capacidades de gestion de las
funciones antes referidas desde 1990. En el caso de la funcién redistributiva si
bien hay un impulso importante desde inicios de la década del 2010 no se cuenta
con las mismas condiciones para ello a pesar de implementarse pero los
rendimientos esperados de ésta son mas lentos tanto por los temas salariales y
no priorizarse la atencion a la politica de descentralizacién tanto politicamente
como econdmicamente y que ademas la modernizacién de la gestidn publica

recién se implementaba.

El optar por un modelo estadistico tuvo la finalidad no sélo de identificar la
correlacion que se puede encontrar entre las variables seleccionadas sino que
también se captaron los cambios organizacionales realizados para adecuarse a
un periodo donde los volumenes en el gasto publico se han incrementado acorde
al ciclo econdmico y tal como se mostré6 en la diferenciacion por nivel de
gobierno. En ese sentido, el analisis cuantitativo ha podido incorporar variables
cualitativas como resultado de las politicas implementadas y que sus efectos son
mas de largo plazo pero a su vez también identificar las mejoras a realizar para
una contribucion efectiva en el ambito territorial tal como se ha evidenciado con

las denominadas trampas de pobreza territorial.
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Una segunda conclusion que se desprende del objetivo de como la politica
distributiva del periodo 2011-2016 priorizd el desarrollo de capacidades e
instrumentos de gestion social para recuperar el crecimiento econémico y reducir
la pobreza son la creacion de los ocho (8) viceministerios en este periodo para
gestionar los mayores volumenes presupuestales producto del crecimiento
econdmico, asi como la puesta en marcha de la politica de modernizacién de la
gestiéon publica y la focalizacién de la reduccion de la pobreza a través de la

politica de inclusién social.

La implementacion de estas reformas son resultado de la estrategia proveniente
de la gestién pasada (2006-2011) a raiz de la suscripcion del TLC con USA y
que demandaba un conjunto de condiciones para aprovechar los beneficios de
un nuevo ciclo de apertura comercial y particularmente en lo concerniente al

gasto social.

Si bien el gasto social se enmarca en una vision integral y que corresponde a la
politica distributiva que va mas alla de la reduccidon de la pobreza a través de
politicas focalizadas motivo por el cual se implementan reformas educativas, de
salud, justicia, seguridad y defensa principalmente; el mantener Ia
sectorializacidn de la gestion publica, asi como la resistencia a la implementacion
de un sistema meritocratico y a su vez no contar con el conocimiento y
habilidades suficientes para una adecuada gestién de los diferentes sistemas
administrativos en la gestion descentralizada explican el porqué no se pudo
alcanzar este objetivo y devino en criticas de burocratizacién gubernamental y

no revertir la tendencia de menores tasas de crecimiento a partir de junio 2014.

245



Incluso el impacto de este proceso es el no contar con datos estadisticos
trimestrales que permitan el analisis realizado, de alli, que se tuvo que emplear
variables anuales proxy para las estimaciones correspondientes, por lo que se
tuvo que realizar estimaciones para determinar de cual variable tenia mayor
significancia para el estudio como fué el presupuesto publico o las transferencias

publicas como variable proxy de la politica distributiva.

Cabe precisar que la mayor disponibilidad de recursos publicos no han cumplido
con los objetivos de reduccion de la pobreza producto de la falta de coordinacién
en los ambitos regionales y locales, asi como tampoco por contar con
capacidades para gestionar proyectos de inversién publica que permitiesen
acceder a la disponibilidad de recursos publicos tal como se ilustré con los casos

de salud sexual y reproductiva y alimentacion mostrados.

Una limitacion del analisis cuantitativo es que si bien capta la reduccion de la
pobreza monetaria como resultado de las politicas implementadas no es factible
incorporar aspectos cualitativos como las dificultades identificadas en la
coordinacién intergubernamental e intersectorial asi como en los ambitos
regionales y locales, fundamentalmente por no contar con un registro que

permita dimensionarla y su cuantificacion correspondiente.

Respecto al objetivo de como las transferencias publicas asignadas a la politica
de Inclusion Social son redistributivas y han reducido la pobreza e incrementado
el crecimiento econdmico, éstas efectivamente se implementan a través de la
creacion de varios programas presupuestales que han contribuido a la reduccién
de la pobreza si se observa el dato anual como tal pero también se han

identificado las denominadas trampas de la pobreza resaltadas por Trivelli y
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Urrutia, en ese sentido, si bien hay caracteristicas territoriales que diferencian
los beneficios de éstas politicas en unos territorios mas que en otros como
sucede con la provincia de Espinar-Cusco y sus distritos donde se han generado
bolsones de pobreza tal como lo reflejan sus indicadores sociales difiriendo
sustancialmente (pobreza, desnutricion crénica, ingreso per capita), de alli la
exigencia de una mayor eficiencia de la politica distributiva dada la desconexién

con las politicas de crecimiento en esos territorios.

En relacion al objetivo acerca de que las politicas distributivas son ineficientes
por la desorganizacion gubernamental y la limitada coordinacion
intergubernamental en la gestion publica, esto es resultado del proceso de
descentralizacién donde el disefio del mismo en lo organizacional, transferencia
de capacidades asi como mecanismos de control y participacion ciudadana no
han cumplido con los objetivos de equidad social y territorial propiciandose un
clima de permanente conflictividad producto del desencuentro entre las politicas
de crecimiento y las de distribucidon en especial en los territorios con los que

cuentan con una relativa abundancia de recursos naturales.

Los comportamientos de la organizacién gubernamental peruana en particular
aquellos relacionados con la eficiencia del mismo no son factibles de ser
cuantificados pero una determinada variable si nos deberia permitir identificar
que su contribucién podria ser mayor dado que esta es resultado del desarrollo
institucional, por ende, su contribucién a la dinamica econémica asi como a la
social pero para ello es necesario contar con evidencia que implica adecuados
registros producto de gestores que implementan una determinada politica y que

es monitoreada respectivamente.
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RECOMENDACIONES

- Recomendaciones para la hipotesis general Con la politica distributiva se

lograra incrementar el crecimiento econdmico entonces la pobreza

monetaria se reducira en el periodo 2011-2016.

Reorganizar la gestion publica con un enfoque transversal en lugar
del sectorial para permitir la articulacidon de la politica distributiva y
atiendan las necesidades sobre todo las descentralizadas, de esta
manera, los recursos asignados a través de los programas
publicos, tal como recomienda la teoria econdémica para el ejercicio
del rol redistributivo del Estado, cumpliran su objetivo y se
modificara la légica compartimentalizada en la gestién publica de
las intervenciones descentralizadas.

Modificar la LOPE para incorporar la conformacién de comisiones
de coordinacion intersectorial de asuntos sociales a nivel regional
y local que permitan la articulacion regional y local acorde a las
competencias de ambos niveles de gobierno con la finalidad que el
impacto regulatorio de las normas optimice la gestién y minimicen
la ineficiencia en la gestion de los recursos publicos y la corrupcion.
Las reformas organizacionales implementadas a través de la
creacion de los viceministerios deben consolidarse para fortalecer
la politica distributiva y efectivizar su contribucién al crecimiento
econémico y la reduccion de la pobreza mediante la
profesionalizacion de los gestores de las politicas distributivas, asi

como el fortalecimiento de las coordinaciones sociales
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intergubernamentales e intersectoriales en los ambitos regionales

y locales.

Recomendaciones para la hipétesis especifica:

La politica distributiva del periodo 2011-2016 prioriz6 el desarrollo
de capacidades e instrumentos de gestidn social para recuperar el
crecimiento econémico y reducir la pobreza.

Profesionalizar a los gestores de las politicas distributivas lo cual
debe permitir contar con un capital humano equivalente a las
capacidades de gestion de las politicas de crecimiento, en
particular se debe priorizar al ambito de la gestién descentralizada.
Promover una oferta formativa de gestores sociales que responda
a la demanda y se contribuya al desarrollo territorial, debiendo las

universidades jugar un rol proactivo.

Recomendaciones para la hipotesis especifica

Las transferencias publicas asignadas a la politica de Inclusion
Social son redistributivas y han reducido la pobreza e incrementado
el crecimiento econdémico.

Para superar las trampas de pobreza territorial las transferencias
publicas deben ser parte de politicas integrales y gestionadas
conjuntamente entre las autoridades locales y la participacion
ciudadana, de esta manera, se generara equidad en los
denominados bolsones de pobreza posibilitando tanto a una
provincia o un distrito progresar en sus principales indicadores
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(pobreza, desnutricién cronica, ingreso familiar per capita) respecto
a sus distritos 0 comunidades respectivamente, de esta manera,
existira complementariedad entre las politicas de crecimiento y las
redistributivas.

Definir las funciones del gobierno nacional, regional y local en lo
que respecta a la gestién descentralizada para reasignar el gasto
publico, asi como el financiamiento de ambos niveles de gobierno

en la perspectiva de efectivizar el proceso de descentralizacion.

Recomendaciones para la hipotesis especifica

Las politicas distributivas son ineficientes por la desorganizacion
gubernamental y la limitada coordinacion intergubernamental en la
gestion publica.

Promover reformas institucionales y politicas dentro y fuera del
territorio entrampado y con una activa participacion de las
Secretarias de Gestién Publica y Descentralizada de la PCM
dirigidas a lograr cambios para que los ciudadanos no tengan que
salir de sus tierras a buscar prosperidad con los riesgos que
representan al no contar con la suficiente educacién, discriminacion
cultural de un Peru que no ha sabido hacer realidad la equidad
social y territorial y que deberia haberse alcanzado antes del
Bicentenario.

En tanto las reformas institucionales y politicas se consolidan en el

corto plazo asignar profesionales del ambito nacional a los niveles
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regionales y locales haciendo uso del D. L. 1026 con dominio de

los sistemas administrativos relacionados al ciclo del gasto publico.

251



FUENTES DE INFORMACION

Referencias bibliograficas

Alarco, German (2012). Principales tendencias internacionales. Cuando
despertemos en el 2062. Visiones del Peru en 50 afios. Universidad del
Pacifico.

Alburquerque, Francisco. Desarrollo Econémico Local. Modulos DET. BID
https://es.slideshare.net/ClipConectaDEL/2-curso-enfoque-del.

Aramburu, Carlos; Rodriguez, Maria Ana (Marzo 2011). Politicas sociales
y pobreza. CIES, PUCP. Lima.

Bandeira, Pablo (Primer Semestre/2009m). Instituciones y desarrollo
economico. Un marco conceptual. Revista de economia institucional, Vol
11, N° 20, PP 355-373.

BID (2001). Democracia en déficit: gobernabilidad y desarrollo en América
Latina. Fernando Carrillo Pérez. Editor. Washington.

BID (2010). La era de la productividad: como transformar las economias
desde sus cimientos. Carmen Pagés. Editora.

BID (2016). Empleos para crecer. Veronica Alaimo, Mariano Bosch, David
S. Kaplan, Carmen Pagés, Laura Ripani. 2° edicién.

BID (June 2016). Democracy does not cause growth: the importance of
endegeneity arguments. Ruiz Pozuelo, Julia; Slipowitz, Amy; Vuletin,
Guillermo.

Carranza, Luis (s/f). Reflexiones sobre el crecimiento econdémico.

Universidad San Martin.

252



10)

11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

20)

Céspedes, Nikita; Lavado, Pablo; Ramirez, Nelson (editores) (2016).
Productividad en el Peru: medicién, determinantes e implicancias. 12
edicién.—Lima: Universidad del Pacifico.

Chacaltana, Juan (Agosto 2016). Peru, 2002-2012: crecimiento, cambio
estructural y formalizacion. Revista CEPAL 119 pp 47-68.

CEPAL/OCDE (Octubre 2010). Politicas de Pyme para el cambio
estructural.

Durand, Francisco (Octubre 2010). La mano invisible en el Estado: critica
a los neoliberales criollos. Fondo Editorial del Pedagoégico de San Marcos.
Elmer Cuba (EI Comercio 25-04-2018). La pobreza podria caer entre 1y 2
puntos este 2018.

Fukuyama,Francis (2004). La construccion del Estado. Hacia un nuevo
orden mundial en siglo XXI. Ediciones B.S.A.

Fukuyama, Francis (02 agosto 2020). Entrevista Diario El Comercio. “Hay
mucha gente que ha sido dejada de lado de la historia de crecimiento del
Peru”. Lima, Peru.

Ghezzi, Piero; Gallardo, José (2013). Qué se puede hacer con el Peru.
Ideas para sostener el crecimiento econémico en el largo plazo. Universidad
del Pacifico/Pontificia Universidad Catdlica del Peru.

INEI (Abril 2018). Evolucion de la pobreza monetaria. 2007-2017. Informe
técnico.

INEI (Abril 2019). Evolucion de la pobreza monetaria. 2007-2018. Informe
técnico.

Marquina Percy, Caravedo Baltazar, Santillan Salomén (Junio 2010).

Competitividad responsable y desarrollo inclusivo. Rutas hacia un Peru

253



mejor:¢, Qué hacer y como hacerlo? PUCP.

21) Mincetur (s/f). Plan estratégico nacional exportador: PENX 2025. Version
en consulta.

22) Ministerio de Economia y Finanzas (27 de agosto del 2014). Marco

Macroeconémico Multianual Revisado 2015-2017

23) Ministerio de la Produccion (Octubre 2015). Las MiPymes en cifras 2014.

24) Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo (2015.). Informe anual: El
empleo en el Peru 2014.

25) Mongrut, Samuel (2012). El futuro del emprendimiento. = Cuando
despertemos en el 2062. Visiones del Peru en 50 afios. Universidad del
Pacifico.

26) OCDE (2016). Fomentando un crecimiento inclusivo de la productividad en
América Latina. Serie Mejores politicas.

27) Ostry, Jonathan; Berg, Andrew; Charalambos, Tsangarides (primer
semestre/2014). Redistribucion, crecimiento y desigualdad. Revista de
Economia Institucional, vol. 16, n.° 30, pp. 53-81.

28) Furceri, Davide; Loungani, Prakash (Marzo 2016). Abrirse a la desigualdad.
Revista Finanzas y Desarrollo. pp. 43-46.

29) Ostry, Jonathan; Furceri, Davide; Loungani, Prakash (Junio 2016). El
neoliberalismo ¢ un espejismo?. Revista Finanzas y Desarrollo. pp. 38-41.

30) Pérez, Carlota (Abril 2010). Dinamismo tecnoldgico e inclusion social en
América Latina. Una estrategia de desarrollo productivo basada en los
recursos naturales. Revista de la Cepal N° 100.

31) Puhle, Hans-durgen (s/f). Problemas de consolidacion democratica y

“democracias defectuosas”.

254



32)

33)

34)

35)

36)

37)

38)

39)

http://lwww.top.org.ar/ecgp/Full Text/000000/PUHLE%20Hans%20Jurgen%20-

%20Problemas%20de%20consolidacion%20democratica.pdf

Ros, Jaime (Mayo 2014). Productividad y crecimiento en América Latina:
¢Por qué la productividad crece mas en unas economias que en otras?
Serie Desarrollo Econémico. CEPAL.

Silva, Fernando (2011). Productividad: el gran ausente en las protestas.
Revista de la Universidad de Cajamarca.

Silva, Fernando (26-02-2016). PBI 2015: entre el sicariato y el extractivismo.
Blog Tierra Hermosa.

Silva, Fernando (Marzo 2014). Consultoria: Aporte de los gerentes publicos
a la descentralizacién. Informe Final. SERVIR.

Trivelli, Carolina; Urrutia, Carlos (2018). Crecimiento y reduccion de la
pobreza. Desigualdad y pobreza en un contexto de crecimiento
economico/Ursula Aldana, Jonathan Clausen, Angelo Cozzubo...(et al.) 12
edicion. Lima: Instituto de Estudios Peruanos.

Vasquez, Enrique; Gatty, Andrés (Diciembre 2012). La casi indomable
pobreza multidimensional. Cuando despertemos en el 2062: visiones del
Peru en 50 afos. Lima. Universidad del Pacifico.

Vega Centeno, Pablo (Enero 2011). Los efectos urbanos de la mineria en
el Peru: del modelo de Cerro de Pasco y La Oroya al de Cajamarca. Revista
Apuntes N° 68. Universidad el Pacifico.

Webb, Richard (20-11-2016). ;Mas es mejor? Diario EI Comercio.

Referencias electronicas

Banco Central de Reserva
.1.1. Reporte de inflacién. Varios numeros
.1.2. http://www.bcrp.gob.pe/publicaciones/glosario/p.html

255



ouks

©®N

Instituto Nacional de Estadistica e Informacion (INEI)
Ministerio de Economia y Finanzas

.3.1. https://www.mef.gob.pe/es/mapas-de-pobreza/metodos-para-medir-la-

pobreza
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
Banco Interamericano de Desarrollo
Banco Mundial

.6.1. https://books.google.com.pe/books?id=RixYzMgJdLOC&pg=PA118&Ipg=PA118&dqg=fernando+silva+a

banto&source=bl&ots=gTy-
aSA6Xs&sig=wquh6vJhSQGIbISo_ OWXAhPLIfE&hl=es&sa=X&ved=0ahUKEwjzt_zhwaXTAhUIbiYKH
YMcCSA4ChDoAQhLMAk#v=onepage&q=fernando%20silva%20abanto&f=false

Fondo Monetario Internacional
OCDE

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

256



ANEXOS

Anexo N° 1: Resumen de las cuatro ultimas reformas de Servicio Civil

Resumen de las Cuatro Ultimas Reformas del Servicio Civil Peruano (1990 - 2008)

Reformas

Contextos

Objetivos

Acciones

Resultados

Primer intento
de reformas

Fracaso de politicas
econdmicas e inicio de

Redefinir el papel del
Estado, del aparato

Despidos masivos (105 mil personas
cesadas), compra de renuncias y

Diversidad de normas sobre acceso
y permanencia en el sector publico.

servicios publicos.

Modernizacién de la
Administracién Publica (PMAP).

(1990-1992) medidas de reajuste administrativo, cierre del ingreso a la carrera Ausencia (desarticulacion) de
econdmico y fiscal. flexibilizar el empleo administrativa. politicas de incentivos al
Concentracidn del poder|publico y modernizar Uso masivo de contratos por desempefio.
en el Ejecutivo dreas clave paralas servicios no personales. Fuga de talentos.
politicas econdmicas del |Ingreso del régimen laboral de la
pais. actividad privada.
Atencidn en un conjunto de
instituciones clave del nuevo
modelo econémico (“islas de
modernidad”).
Segundo Pacificacion nacional y |Reorganizarel Estadoy |Desarticulacion del INAP. Ausencia de un ente rector a cargo
intento de estabilidad econémica |[mejorarla operacion de |Supervision de la gestion de RRHH |de la politica de recursos humanos
reformas (1995 las entidades y la pasaalaPCM. del Estado.
1997) cobertura de los Se crea el Programa para Implementacion nula de proyectos

de modernizacion del servicio civil
debido al poco apoyo politico.

Tercer intento
de reformas

Pacificacion nacional y
estabilidad econdmica

Establecer una vision de
Estado de largo plazo,

Firma del Acuerdo Nacional Disefio
de politicas de modernizacion del

La implementacidn de las politicas
vinculadas con la reforma del

apertura comercial con
los principales socios del
pais.

Firma del TLC con
Estados Unidos,
delegando facultades al
Poder Ejecutivo para
dictar las normas
necesarias para el
provechamiento de
dicho tratado.

fortalecimiento de la
competitividad del pais.

Publicos.

Normas sobre capacitacion y
rendimiento.

Creacion del régimen CAS.

(2000-2006) consensuaday sobre la [Estado (Ley marco de servicio civil no fue aprobada
base de un gobierno modernizacion de la gestidn del (normas complementarias a la Ley
modernoy Estado). marco del empleo publico) debido
escentralizado. Descentralizacion (Ley de bases de |al escaso apoyo politico y ausencia
la descentralizacion, Ley organica  |de acuerdos entre los actores
de gobiernos regionales). relevantes para su aprobacion.
Reforma del empleo publico (Ley |Lareformaquedd circunscritaen
marco del empleo publico y Ley del |aspectos generales del servicio civil
cddigo de ética en la funcion peruano.
publica).
Reforma Estabilidad econdmica e |Mejorar la gestion del  |Creacidn de la Autoridad Nacional [Creacidn de ente rector del sistema
actual (2008 enlinicio de politicas aparato administrativo |de Servicio Civil (SERVIR). administrativo de gestion de
adelante) vinculadas con la del Estado para el Creacion del cuerpo de Gerentes  |recursos humanos del Estado.

Elaboracién de un nuevo modelo
de servicio civil bajo los principios
de mérito e igualdad de
oportunidades.

Disefio de un Registro Nacional de
Servidores del Servicio Civil.

Fuente: El Servicio Civil Peruano. Antecedentes, marco normativo actual y desafios para la reforma. Mayo 2012

Anexo N° 2: Series para regresion

Series para regresion 1

PBIF* PIA_ESTIMADO PVTY_ESTIMADO
2000 171364.090947861 34046 202
2001 181907.8465906602 36127 205
2002 207620.8180045824 35772 211
2003 211341.5847531989 44516 214
2004 224745.5683583666 39678 216
2005 253238.7311046777 36608 222




2006 270249.9799072919 36499 226
2007 316386.9031285851 40954 238
2008 359660.6900827111 48205 250
2009 368932.7871220636 47402 252
2010 417501.9404428015 58991 260
2011 464511.3214965791 62594 272
2012 512774.0926758976 64973 284
2013 538727.3793421858 72635 292
2014 574386.7802111651 83196 303
2015 612616.2863169129 95373 315
2016 658394.6417692169 104304 328
2017 699815.2952947292 105113 338
2018 714649.1681026488 115382 344
2019 745534.0943478632 118228 352
2020 761257.8897052664 113165.7894736842 354.4947368421053
2021 791993.2525355825 117845.407518797 362.9037593984963
2022 822728.6153658985 122525.0255639098 371.3127819548872
2023 853463.9781962141 127204.6436090226 379.7218045112781
2024 884199.3410265304 131884.2616541353 388.1308270676691
2025 914934.7038568468 136563.8796992481 396.5398496240601
2026 945670.0666871628 141243.4977443609 404.9488721804511
2027 976405.4295174786 145923.1157894737 413.357894736842
2028 1007140.792347796 150602.7338345865 421.7669172932331
2029 1037876.155178111 155282.3518796993 430.175939849624
2030 1068611.518008427 159961.969924812 438.584962406015

(*) es el resultante de la estimacion

Para regresion 2:

TR_ESTIMADO PVTY_ESTIMADO PBIF1*
2000 13.15850815850818 202 167432.1930912167
2001 14.67249417249419 205 181916.1586421897
2002 16.1864801864802 211 206499.9674011072
2003 17.70046620046622 214 220983.9329520804
2004 19.21445221445223 216 232101.2841004052
2005 20.72843822843824 222 256685.0928593227
2006 22.24242424242425 226 274535.6728129439
2007 25 238 322920.2908053112
2008 25 250 363319.6636370891
2009 27 252 375844.3889324833
2010 28 260 405673.0523987174
2011 28 272 446072.4252304953
2012 31 284 495159.0427974198
2013 33 292 527883.4545087029
2014 35 303 570707.7094279305
2015 35 315 611107.0822597082
2016 39 328 666456.0624743301
2017 39 338 700122.2065008116
2018 40 344 723217.6411617492
2019 41.92424242424241 352 755722.6780059832
2020 43.43822843822843 354.4947368421053 768505.6173324605
2021 44.95221445221445 362.9037593984963 801199.6761260282
2022 46.46620046620045 371.3127819548872 833893.7349195959
2023 47.98018648018646 379.7218045112781 866587.793713163
2024 49.49417249417248 388.1308270676691 899281.8525067309
2025 51.00815850815849 396.5398496240601 931975.9113002986
2026 52.5221445221445 404.9488721804511 964669.9700938662
2027 54.03613053613051 413.357894736842 997364.0288874339

2028

55.55011655011652

421.7669172932331

1030058.087681002




2029

57.06410256410254

430.175939849624

1062752.146474569

2030

58.57808857808855

438.584962406015

1095446.205268137

(*) es el resultante de la estimacion.

Las cifras recuperadas por la tendencia muestran 16 decimales.

Serie PBI:
2000 180584
2001 182527
2002 192691
2003 204337
2004 227935
2005 250749
2006 290271
2007 319693
2008 352719
2009 363943
2010 416784
2011 473049
2012 508131
2013 543556
2014 570593
2015 604269
2016 647707
2017 687989
2018 729773
2019 757060

Anexo N° 3. Ley organica, funciones y presupuesto sectorial




Ministerios, Viceministerios y LOF Anterior-Actual

ANO DE
CREACION MINISTERIOS VICEMINISTERIOS LOF (Anterior) LOF (Actual)
a Ministerio de Relaciones Exteriores L Ley N2 26112 Ley N© 29357
821 (RREE) Despacho Viceministerial
29diciembre 1992 12 Mayo 2009
Ministerio de Economia y Finanzas Viceministerio de Hacienda Ley N2183 Ley N2 325
1821
8 (MEF)
Viceministerio de Economia 12 junio 1981 31 enero 1985
1826 Ministerio de Justicia y Derechos |Viceministerio de Justicia Ley N2 25993 Ley N2 29809
Viceministerio de Derechos H
Humanos (MINJUSDH) iceminis EI'IO- g erechos Humanos'y 21 diciembre 1992 8 Diciembre 2011
Acceso ala lusticia
Viceministerio de Gestion Pedagdgica Decreto Ley N2 25762 Ley N2 26510
1837 Ministerio de Educacion (MINEDU)
Viceministerio de Gestion Institucional 1octubre 1992 21julio 1995
Viceministerio de la Presidencia del Consejo
1856 Presidencia del Consejo de de Minictrac D-S. N2 022-2017-PCM
Ministros (PCM)
Viceministerio de Gobernanza Territorial 28 de febrero de 2017
1873 Ministerio del Interior (MININTER) Viceministerio de Orden Interno Ley N° 1135 DL N2 1266
Viceministerio de Seguridad Publica 10 diciembre 2012 17 diciembre 2016
1807 Ministerio de Transportes y Viceministerial de Transportes Ley N2 27791 Ley N2 29370
Comunicaciones (MTC)
Viceministerial de Comunicaciones 25 julio 2002 6 junio 2009
T - o o
1935 Ministerio de Salud (MINSA) Viceministerio de Salud Publica Ley N2 27657 DLN21161
Viceministerio de Prestaciones y Aseguramie| 29 enero 2002 7 diciembre 2013
1943 Ministerio de Agricultura y Riego |Viceministerio de Politicas Agrarias DLN2997 Ley N2 30048
(MINAGRI)
Viceministerio de Desarrollo e Infraestructur 13 marzo 2008 25-Jun-13
1949 Ministerio de Trabajo y Promocién |Viceministerio de Trabajo Ley N227711 Ley N2 29381
del Empleo (MTPE)
Viceminsiterio de Promocion de Empleoy Ca 30 abril 2002 16 junio 2009
Ministerio de Energfa y Minas Viceministerio de Electricidad Ley N2 25962 Ley N2 30705
1968 ; T " "
(MINEM) Viceministerio de Hidrocarburos 18 diciembre 1992 21 diciembre 2017
Viceministerio de Minas
1987 Ministerio de Defensa (MINDEF) Viceministerio de Politicas para la Defensa Ley N2 29605 DLN® 1134
Viceministerio de Recursos para la Defensa 22 octubre 2010 10diciembre 2012
1996 Ministerio de la Mujer y Poblaciones | Viceministerio de la Mujer Ley N2 29597 DLN? 1098
Vulnerables (MIMP)
Viceministerio de Poblaciones Vulnerables 12 octubre 2010 20 enero 2012
2002 Ministerio de la Produccion Viceministerio de Pesca y Acuicultura Ley N2 27789 DLN? 1195
(PRODUCE)
Viceministerio de MYPE e Industria 25 julio 2002 30-Ago-15
2002 Ministerio de Comercio Exterior y |Viceministerio de Comercio Exterior Ley N2 27790
Turismo (MINCETUR)
Viceministerio de Turismo 25 julio 2002
2002 Ministerio de Vivienda, Construccion |Viceministerio de Vivienda y Urbanismo Ley N2 27792 Ley N2 30156
y Saneamiento (VIVIENDA)
Viceministerio de Construccion y Saneamient] 25 julio 2002 19 enero 2014
2008 Ministerio del Ambiente (MINAM) Viceminiesterio de Desarrollo Estratégico de Ley N21013
Viceministerio de Gestion Ambiental 14 mayo 2008
2010 Ministerio de Cultura (CULTURA) Viceministerio de Patrimonio Cultural e Indu DL N2 29565
Viceminesterio de la Interculturalidad 22 julio 2010
2011 Ministerio de Desarrollo e Inclusion |Viceministerio de Politicas y Evaluacion Socia Ley N2 29792
Social del Perti (MIDIS) ) L . .
Viceministerio de Prestaciones Sociales 19 octubre 2011

Data Actualizada al 25/01/2020 - Consulta Amigable
Leyes: http://www.leyes.congreso.gob.pe/inicio.aspx




Ministerios con su respectivo PIA y PIM en el afio 2011

Data Actualizada al 25/01/2020 - Consulta Amigable
Leyes: http://www.leyes.congreso.gob.pe/inicio.aspx

2011
ANO DE
CREACION MINISTERIOS Presupuesto PIA PIM Avance %
G Ministerio de Relaciones Exteriores Sector 522,989,140 596,455,376 96.0
(BRED) Pliego 516,328,140 587,655,878 96.1
Vinfstient ¢ Ceerema v FRemmes Sector 19,899,917,584| 19,072,497,133 83.5
1821
8 (MEF)
Pliego 13,577,833,798 11,320,087,309 76.0
— Ministerio de Justicia y Derechos Sector 804,563,983 970,644,270 79.4
Humanos (MINJUSDH) Pliego 114,868,060 124,522,122 79.1
Sector 6,804,432,194 7,677,784,427 81.4
1837 Ministerio de Educacion (MINEDU)
Pliego 4,082,377,098 3,931,040,289 88.3
Presidencia del Consejo de Sector 1,624,459,956 2,322,607,290 90.0
1856 .
Ministros (PCM) Pliego 793,344,650 1,359,932,266 93.7
Sector 4,803,316,901 5,633,968,487 92.3
1873 Ministerio del Interior (MININTER)
Pliego 4,803,316,901 5,633,968,487 92.3
Ministerio de Transportes y Sector 7,715,182,272 8,836,440,853 95.3
1897 . q
CEmmEEEEnES (M) Pliego 7,555,522,114 8,595,461,826| 95.8
Sector 4,526,426,806 4,789,553,996 81.7
1935 Ministerio de Salud (MINSA)
Pliego 3,673,308,504 3,927,495,017 78.6
Ministerio de Agricultura y Riego Sector 1,053,852,587 1,100,496,091 71.5
khe) (MINAGRI)
Pliego 716,990,387 716,947,438 75.1
1040 Ministerio de Trabajo y Promocién Sector 161,069,867 288,868,905 64.1
el Enprlee (=) Pliego 161,069,867 288,868,905 64.1
Sector 703,929,629 3,323,338,257 .
Ministerio de Energia y Minas 94.4
1968 MINEM
( ) Pliego 615,740,771 3,209,469,560|  95.3
Sector 5,363,420,644 6,035,101,831 92.6
1987 Ministerio de Defensa (MINDEF)
Pliego 5,351,036,118 6,021,455,798 92.6
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Sector 1,226,104,830 1,705,214,402 72.6
kil Vulnerables (MIMP)
Pliego 1,220,499,230 1,699,393,009 72.5
Ministerio de la Produccion Sector 203,054,162 216,899,366 79.8
2002
(PRODUCE) Pliego 109,742,235 113,999,190 76.6
SR Ministerio de Comercio Exterior y Sector 318,139,563 311,934,633 87.5
WnEme (NS Pliego 145,651,563 138,419,376 85.3
Ministerio de Vivienda, Construccion Sector 2,689,733,639 1,163,484,519 76.5
2002 Saneamiento (VIVIENDA)
Y Pliego 2,501,493,538 987,822,471 76.1
Sector 220,800,451 245,126,191 76.7
2008 Ministerio del Ambiente (MINAM)
Pliego 76,410,000 78,919,097 66.2
Sector 373,679,451 430,917,187 83.1
2010 Ministerio de Cultura (CULTURA)
Pliego 312,396,953 343,637,989 83.8
O Ministerio de Desarrollo e Inclusién Sector
Social del Peru (MIDIS) .
Pliego




Ministerios con su respectivo PIA y PIM en el afio 2016

Data Actualizada al 25/01/2020 - Consulta Amigable

Leyes: http://www.leyes.congreso.gob.pe/inicio.aspx

2016
ANO DE Avance
< MINISTERIOS Presupuesto PIA PIM
CREACION P %
T Ministerio de Relaciones Exteriores Sector 589,166,149 955,585,570 94.5
RRE=) Pliego 577,657,149 944,023,096 94.5
Ministerio de Economfa y Finanzas Sector 29,131,668,240 23,521,643,481 88.2
1821
(MEF)
Pliego 20,556,896,814 14,590,870,216 85.1
Ministerio de Justicia y Derechos Sector 1,871,476,842 1,743,582,602 85.5
1826 Humanos (MINJUSDH)
u Pliego 706,911,316 329,528,738 88.9
Sector 16,079,101,198 12,767,861,642 87.5
1837 Ministerio de Educacién (MINEDU)
Pliego 12,269,332,782 7,881,547,402 94.3
Presidencia del Consejo de Sector 1,625,414,860 2,024,038,576 84.2
(eSS Ministros (PCM)
Pliego 141,139,792 127,983,046 96.2
Sector 8,791,456,124 10,512,189,064 95.9
1873 Ministerio del Interior (MININTER)
Pliego 8,577,001,401 10,263,123,556 96.1
Ministerio de Transportes y Sector 10,284,800,359 10,740,402,592 83.7
1897 . q
CemuilEEEEm=s (UR) Pliego 10,213,892,323 10,551,055,510 83.5
Sector 8,197,106,439 7,430,295,255 94.4
1935 Ministerio de Salud (MINSA)
Pliego 3,586,631,072 1,958,463,768 90.3
Ministerio de Agricultura y Riego Sector 2,014,240,219 2,287,141,902 83.9
i) (MINAGRI)
Pliego 1,416,425,920 1,584,295,994 84.2
Ministerio de Trabajo y Promocién Sector 305,284,585 330,752,523 96.3
LA del Empleo (MTPE)
P Pliego 223,320,585 244,874,821 95.6
Sector 570,528,169 896,889,925 .
Ministerio de Energia y Minas 85.2
Locs MINEM
( ) Pliego 477,276,912 776,812,341 84.8
Sector 7,596,677,556 9,009,435,584 91.4
1987 Ministerio de Defensa (MINDEF)
Pliego 7,510,275,505 8,848,919,413 91.4
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Sector 361,205,344 364,826,004 98.4
kL Vulnerables (MIMP)
Pliego 349,497,344 353,429,944 98.4
Ministerio de la Produccion Sector 745,729,283 816,729,717 79.6
2002 (PRODUCE)
Pliego 263,116,587 329,439,035 91.7
SrEE Ministerio de Comercio Exterior y Sector 505,283,712 537,021,774 92.6
TSRS (MINESTURY Pliego 283,914,316 312,101,374 90.0
Ministerio de Vivienda, Construccion Sector 4,994,365,078 2,478,207,482 82.2
2002 Saneamiento (VIVIENDA)
y Pliego 4,760,180,049 2,241,074,507 81.7
Sector 522,827,961 648,580,409 81.0
2008 Ministerio del Ambiente (MINAM)
Pliego 197,180,281 230,180,605 72.0
Sector 447,734,273 542,961,434 89.8
2010 Ministerio de Cultura (CULTURA)
Pliego 342,486,094 409,991,377 89.0
Ministerio de Desarrollo e Inclusiéon Sector 4,305,578,000 3,840,280,984 97.7
2011 Social del Perti (MIDIS)
Pliego 4,305,578,000 3,840,280,984 97.7




Ministerios con su respectivo PIA y PIM en el afio 2019

2019
ANO DE MINISTERIOS Presupuesto PIA PIM A %
CREACION P vance 7
T Ministerio de Relaciones Exteriores Sector 788,419,044 830,245,224 96.8
(RREE) Pliego 775,862,627 817,662,970 96.9
Ministerio de Economia y Finanzas Sector 30,564,304,698 24,501,911,198 92.5
1821
(MEF)
Pliego 21,643,503,644 14,453,306,337 91.8
Ministerio de Justicia y Derechos Sector 1,899,827,872 2,312,002,317 89.3
1826
IRvmeEYes (UINURIDIRY PIiego 463,818,315 686,437,975 88.3
Sector 14,814,029,460 12,639,726,006 88.9
1837 Ministerio de Educacion (MINEDU)
Pliego 9,919,451,096 6,762,004,946 94.3
Presidencia del Consejo de Sector 7,143,532,931 2,533,136,142 82.3
1856 o
Ministros (PCM) Pliego 5,514,295,169 324,507,107 48.8
Sector 10,426,986,722 12,944,976,514 98.4
1873 Ministerio del Interior (MININTER)
PIiego 10,194,162,389 12,641,356,916 98.8
VRRSeRD ¢ TERSEEREs ¥ Sector 12,939,838,210 14,348,236,375|  82.1
1897 . .
Comunicaciones (MTC) Pliego 12,829,322,421 14,177,117,121 82.0
Sector 9,376,398,911 9,040,838,060 94.6
1935 Ministerio de Salud (MINSA)
PIiego 7,092,483,491 6,551,259,250 94.0
Ministerio de Agricultura y Riego Sector 2,192,396,055 3,256,611,572 79.7
ks (MINAGRI)
PIiego 1,382,301,708 2,287,142,938 75.7
Ministerio de Trabajo y Promocion Sector 446,262,991 495,579,793 93.8
=X del Empleo (MTPE)
P Pliego 285,378,891 320,466,672 94.6
Sector 737,719,636 951,474,308 89.8
Ministerio de Energia y Minas
1968 MINEM
( ) PIiego 618,075,523 824,368,512 90.2
Sector 7,861,562,771 9,314,798,551 95.4
1987 Ministerio de Defensa (MINDEF)
PIiego 7,467,550,259 9,057,313,228 96.0
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Sector 745,963,349 598,646,981 96.6
kLl Vulnerables (MIMP)
PIiego 732,645,644 585,187,492 96.6
Ministerio de la Produccion Sector 830,619,261 912,274,357 87.9
2002 PRODUCE)
( Pliego 362,873,416 912,274,357 90.0
0T Ministerio de Comercio Exterior y Sector 539,381,173 653,683,037 93.6
Turismo (MINCETUR) Pliego 325,442,887 301,037,711 91.9
Ministerio de Vivienda, Construccién Sector 4,563,145,461 4,266,015,927 84.4
2002 Saneamiento (VIVIENDA)
y Pliego 4,262,440,905 3,882,297,831 84.3
Sector 667,833,479 3,882,297,831 91.2
2008 Ministerio del Ambiente (MINAM)
PIiego 222,787,818 3,882,297,831 89.5
Sector 577,443,570 668,951,992 86.1
2010 Ministerio de Cultura (CULTURA)
PIiego 437,581,567 520,765,748 84.3
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Sector 4,548,992,471 5,004,163,641 96.4
201 Social del Pert (MIDIS)
Pliego 4,548,992,471 5,004,163,641 96.4

Data Actualizada al 25/01/2020 - Consulta Amigable
Leyes: http://www.leyes.congreso.gob.pe/inicio.aspx




Anexo N° 6. Validacion de expertos a la guia de criterios de seleccion de
las variables

Doctora Rocio Portal Vasquez

I.- DATOS GENERALES:

* Titulo de la Investigacion: LAPOLITICADISTRISBUTIVA ANTE LA POBREZA
MONETARIA PARA INCREMENTAR EL CRECIMIENTO ECONOMICO. PERU
2011- 2018

* Apelliidos y Nombres del Experto: Dra Roco Elzabeth Portal Vasguez
* Grado Académico: Doctor en Gashion en Salug

= Cargo desempefado: Gestora pablica. Actualmente Sub Directora Regicnal
de Salud- DIRESA Cajamarca- Gobierno Regonal Cajamarca

= Autor de la Guia: Fermmanco Luis Silva Abanto
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* Titulo de la Investigacién: LA POLITICA DISTRIBUTIVA ANTE LA POBREZA
MONETARIA PARA INCREMENTAR EL CRECIMIENTO ECONOMICO. PERU.
2011- 2016

* Apeliidos y Nombres del Experto: Dr. Lus Aberto Ponce Vega
* Grado Académico: Doctor en godiemo y gestion pubica.
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* Autor de la Gula: Fernando Lus Siva Abanto
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