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Presentacion

Con el objetivo de contribuir aaminorar las desigualdades que debilitan la ciudadania
social de ninas, ninos y adolescentes en el Peru y sus determinantes, Solidaridad
Internacional Infantil de Dinamarca apoy0 la elaboracion y publicacion del estado del
arte sobre “Desarrollo social de la ninez y la adolescencia en el Peru: desigualdades,
politicas y gasto publico”, sobre la base del enfoque de los derechos de la nifezy la
adolescencia.

Su situacion de pobreza y el limitado ejercicio de sus derechos ubican a los nifios,
niNas y adolescentes entre los sectores mas vulnerables de la sociedad peruana.
Erradicar o reducir la desigualdad debe traducirse para ellas y ellos en mayores
niveles de ciudadania y en un auténtico ejercicio de sus derechos. Para que esto sea
posible, urge acabar con el racismo y la discriminacion, la desigualdad y la violencia
de género, lo que demanda politicas publicas claras y un presupuesto capaz de
financiarlas.

En esa linea, este documento presenta estadisticas sobre desigualdad,
politica fiscal y presupuesto publico, vinculadas a los derechos de la nifez y la
adolescencia. Esperamos que este trabajo aporte al debate sobre estos temas 'y
gue lasinstitucionesyautoridades publicas, asicomo la cooperacioninternacional,
cumplan el papel que les compete para garantizar los derechos de nifias, ninosy
adolescentes en el Peru.

José Luis Carbajo Ruiz
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Reducir la desigualdad es condicion bdsica para lograr un
mundo sin pobreza. La desigualdad se refiere a los ingresos,
los derechos, las capacidades, la autonomia, el reconocimiento
mutuo y la dignidad de las personas. En América Latina y el
Caribe, las situaciones de pobreza e indigenciay la vulnerabilidad
aambas condiciones, asicomo la estructuracion del mercado de
trabajo y las posibilidades de acceso a un trabajo decente, estan
fuertemente marcadas por los determinantes de género, raza y
etnia, y por determinados momentos del ciclo de vida, como la
infancia, la juventud y la vejez. También son muy marcadas las
desigualdades regionales en los paises y entre las zonas rurales
y urbanas. (CEPAL, 2016)
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Resumen ejecutivo .

I. La desigualdad social de la nifiezy la
adolescencia en el Peru

Lareduccion de ladesigualdad de los ingresos en el Peru se ha estancado y ha sido
insuficiente para cerrar las brechas existentes. Del 2000 en adelante se observa
que el coeficiente de Gini, elindicador mas comun a nivel internacional de medicion
del grado de desigualdad de un pais, ha sido cada vez menor, con excepcion del
ano 2020, por efecto de la pandemia de COVID-19. También se ha observado que
la reduccion de la desigualdad se desacelera durante los ultimos afnos por las
menores tasas de crecimiento del producto bruto interno (PBI). Las reducciones
de la desigualdad mas marcadas ocurren durante los anos con mayores tasas de
crecimiento econdmicoyviceversa, lo que evidencialaimportanciadel crecimiento
economico para reducir la desigualdad. A nivel regional, las tendencias en cada
region muestran que en los ultimos cinco anos la reduccion de la desigualdad se
ha desacelerado; también, que algunos departamentos se estan quedando cada
vez mas rezagados en la distribucion del ingreso a medida que el crecimiento
economicoy la productividad en el pais decaen. De ahi laimportancia de promover
empleos productivos para los hogares de menores ingresos. Asi mismo, se
concluye que las politicas sociales contribuyen a la reduccion de la desigualdad,
particularmente las transferencias monetarias publicas en la mayoria de las
regionesy a escala nacional.

EnelPeru, lapobreza monetariase haincrementado entre el 2019y el 2023. En este
ultimo ano, afecto al 29,0 % de la poblacién del pais (9 millones 780 mil personas),
cifra mayor en 596 mil personas respecto al 2022 (9 millones 184 mil personas). En
el &rea urbana (26,4 %) se incrementd en 2,3 puntos porcentuales, mientras en el
arearural (39,8 %) disminuyo en 1,3 puntos porcentuales. En cuanto a la poblacion
en situacion de pobreza extrema, en 2023 fue de 5,7 % y afecto a 1 millon 922 mil
personas, un incremento de 249 mil personas respecto al afo 2022 (1 millén 673
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mil personas). Nifios, nifas y adolescentes son particularmente vulnerables a la
pobreza, que afecta sus oportunidades de desarrollo y la garantia del cumplimiento
de sus derechos. En 2023, la pobreza atacé al 43,3 % de los menores de 6 anos de
edad, al 39,3 % de ninasy ninos de 6 a11anosyal 37,7 % de los adolescentes entre
12 y 17 anos. Con relacién al 2022 y al 2019, los incrementos fueron particularmente
mas elevados entre la poblacion menor de 6 afos y entre la poblacion de ninas y nifos
de 6 a 11 anos. Por area de residencia, los niveles de pobreza en 2023 alcanzaron
sus picos mas altos en el area rural para todos los grupos de edad. En las zonas
rurales, el 52,9 % de los infantes menores de 6 anos y el 50,2 % de los ninos de 6 a 11
anos se encuentran en situacion de pobreza, siendo esta incidencia mayor en 13,2
y 14,0 puntos porcentuales, respectivamente, que en el area urbana. Segun lengua
materna, en 2023 el nivel de incidencia de la pobreza entre la poblacion cuyalengua
aprendida en su nifiez fue una lengua originaria (quechua, aimara u otra lengua
amazonica) alcanzo el 34,8 %, 7,7 porcentuales mas que el nivel alcanzado por la
poblacion cuya lengua aprendida en su nifez fue el castellano (27,1 %). Aunque en
ambos grupos poblacionales la pobreza aumento desde el 2019, este aumento es
mayor entre la poblacion con lengua materna castellana.

La situacion de los aprendizajes es critica en todo el sistema educativo peruano,
pero lo es mas en secundaria que en primaria. Segun la Evaluacién de Logros
de Aprendizaje de Estudiantes 2023 (ENLA 2023), en lectura, tanto en segundo
como en cuarto de primaria, solo 3 de cada 10 estudiantes logran alcanzar el
nivel satisfactorio de comprension de textos. En matematica, solo 1 de cada 10
estudiantes de segundo grado y solo 2 de cuarto grado de primaria logran el nivel
esperado de resolucion de problemas. Mientras que en lectura el porcentaje
de estudiantes en el nivel de logro satisfactorio se mantiene desde 2019, en
matematica se observan importantes reducciones: 5,8 puntos porcentuales en
segundo grado y 11,5 puntos porcentuales en cuarto grado. En secundaria, 1 de
cada 10 estudiantes de seqgundo grado se ubica en el nivel de logro satisfactorio,
tanto en lectura como en matematica y ciencias sociales. Los resultados de
lectura muestran una moderada reduccién conrelacion alos de 2022y, en el caso
de ciencias sociales, una significativa mejora (4,8 puntos porcentuales) respecto
de los de 2018.

Con relacion a las trayectorias educativas, se puede decir que, a pesar del
incremento de los indices de transicion, matriculay asistencia neta a la educacion
secundaria y la reduccion del atraso, repeticion y desercidon escolar, tanto en
primaria como en secundaria, el pais no ha logrado universalizar la culminacién del
ciclo de la educacién basica regular, siendo las y los adolescentes de poblaciones
indigenas, rurales y de mayor pobreza los que mas se desvinculan de la secundaria
sin completarla. Las trayectorias escolares previas de las y los adolescentes,
fuertemente influenciadas por las condiciones socioeconomicas y culturales de
sus familias, asi como por las oportunidades educativas a las que tuvieron acceso
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durante su primera y segunda infancia, influiran sobre su trayectoria a lo largo
de la educacion secundaria. En ellas influyen factores individuales, familiares y
escolares. Estos contribuyen a explicar por qué el sistema educativo se muestra
débil para reducir las desventajas de origen.

Tienen dificultades para sequir la trayectoria escolar esperada y concluir la
secundaria de manera oportuna aquellas y aquellos adolescentes que acceden
a servicios que no responden a sus demandas y necesidades diversas y los que
emplean varias horas para llegar a colegios alejados de sus hogares; los que han
perdido la motivacion por estudiar, porque la educacion secundaria ha dejado de
serrelevante paraaccederal mercado de trabajo, no se sientenacogidosy perciben
poca pertinencia y sentido de pertenencia; las y los adolescentes con débiles
aspiraciones por continuar estudios superiores, que provienen de hogares con
situaciones de abuso y violencia de género, uno o ambos padres ausentes, bajas
expectativas y compromiso con la educacion, padres con bajo nivel educativo, y
que estudian en secundarias con un clima escolar que no promueve relaciones
positivasy de confianza entre maestrosy estudiantes. Finalmente, la diversidad de
situaciones de vidade lasylosadolescentes, como el trabajoy elembarazo, inciden
en la asistencia, repitencia, atraso y posterior desercién escolar del estudiante.

El entorno familiar es el principal escenario en el que tiene lugar la violencia hacia
las nifas, ninos y adolescentes; y sus agresores mas frecuentes son las personas
mas cercanas, las responsables de su proteccion. La violencia contra la infancia
y la adolescencia tiene efectos en cuatro areas claves de resultados: salud fisica
y mental, conductual, educativa y consecuencias sociales. De acuerdo con el
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP), el ejercicio de la violencia
contra nifas, ninos y adolescentes habria disminuido en todas sus formas entre
2013y 2019, pero, aun asi, sus niveles siguen siendo altos. Los datos indican que se
requiere la intervencion del Estado para reducir la violencia ejercida contra ninas,
ninos y adolescentesy transformar los espacios en los que se desarrollan en lugares
estimulantes, acogedoresyamigables paraellasy ellos. Laviolencia se ve favorecida
por un elevado nivel de tolerancia social (58,5 %). Porcentajes importantes de la
poblacion estan de acuerdo o muy de acuerdo con que los Unicos que tienen derecho
apegarle aun niino o nina son sus padres, de modo que los ninos o ninas no deben ser
separados de su hogar asi sean maltratados. Con relacion a las brechas, se puede
decir que la prevalencia de la violencia infantil de tipo fisico fue practicamente igual
envaronesy en mujeres. Asi mismo, fue similar en el areaurbanayenelarearural. Y
lo mismo ocurre en los grupos de 15-17 afnos y en los de 12-14 afos.

La participacién en politicas publicas trae varios beneficios para los jovenes, la
sociedad y las politicas mismas. Tiene un impacto duradero en las nifas, nifos
y adolescentes en lo que concierne a su comportamiento como ciudadanos
responsables, sus competencias sociales y no cognitivas que pueden mejorar la
empleabilidad, dar voz a grupos vulnerables y optimizar el disefio y calidad de las

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Peru | Desigualdades, politicas y gasto publico

9



10

politicas publicas. A pesar de estos argumentos, la participaciony la existencia de
diversas organizaciones de adolescentes y jovenes que acogen temas publicos
diversos a lo largo y ancho del pais, se puede afirmar que la participacién de los
adolescentesy jovenes en espacios de toma de decisiones sobre asuntos publicos
en diferentes niveles del Estado es incipiente (OCDE, 2017; SENAJU, 2022). Para
avanzar en esta direccion, desde el Estado se han promovido diversos espacios
de participacion: el Parlamento Joven, los Consejos Consultivos de Ninas, Nifios y
Adolescentes, el Congreso Nacional de Juventudes, el presupuesto participativo,
los Consejos Regionales de la Juventud. Asi mismo, espacios y estrategias
que, desde el sector educacion, fomentan la participacion de nifas, nifos y
adolescentes, a través de la reforma curricular del 2016, los municipios escolares
y la estrategia Somos Pares. Todas ellas requieren entornos institucionales que
promuevan la convivenciay una cultura escolar que reconozca el sabery la cultura
de nifas, ninos y adolescentes, empleen acuerdos concertados de convivencia,
apliquen sanciones justas y comprendidas por todos y todas, y cultiven relaciones
mas horizontales y democraticas.

Entre los obstaculos o desafios que frenan el desarrollo de la participacion de
nifas, nifos y adolescentes en el Pert se encuentran: a) el desprecio de los
actores jovenes por las instituciones y la politica; b) la preferencia por espacios
alejados de la politica partidaria; c) la mejor consideracion de las organizaciones
que sigan la idea de la democracia de base; d) la consideracion de que el Estado
continua siendo “adulto céntrico” en sus formas; e) la débil efectividad de los
espacios de participacion existentes para incidir en la toma de decisiones de las
autoridades publicas en los tres niveles de gobierno; f) una insuficiente seleccion
y rotacion democrética de los jovenes que representan a sus organizaciones en
diversas actividades; g) escasos niveles de autonomia de sus organizaciones;
h) el insuficiente fortalecimiento de capacidades para la participacion; i) los
escasos flujos de informacién para participar; j) un Estado que brinda escasos
recursos al financiamiento de procesos y espacios de participacion; y, k) la escasa
voluntad politica de las autoridades nacionales, regionales y locales para promover
la participacidn de nifas, ninos, adolescentesy jovenes.
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Il. Politicas publicas que promueven
el desarrollo social de la nifiez y la
adolescencia en el Peru

Desde 2018, se generan nuevos arreglos institucionales para la creacién de
politicas publicas, sobre todo en el ambito social. Estas deben alinearse a los
propositos de la modernizacion del Estado y a los resultados de procesos de
planeamiento estratégico. La modernizacion debe entenderse como un proceso
de mejora constante de las entidades publicas en su busqueda de generar valor
publico. A este proposito contribuye el planeamiento estratégico. Este caracteriza
la situacion actual, comprende las necesidades y expectativas de mejora de
bienestar y genera consensos sobre el futuro que las personas desean alcanzar
en el territorio. Y se completa con la formalizacién de resultados y acciones para
alcanzarlos, incluyendo la produccion de bienes o servicios con metas claras de
cantidad y calidad. Asi mismo, promueve el alineamiento de las politicas publicas
con las Politicas de Estado del Acuerdo Nacional y los objetivos de desarrollo
nacional del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional. Con este marco, las politicas
nacionales, implementadas por las entidades publicas de los tres niveles de
gobierno (nacional, regional y local), pueden ser politicas de Estado, politicas
publicas que conforman la politica general de gobierno y las politicas nacionales
sectoriales o multisectoriales.

Las politicas publicas nacionales constituyen decisiones a través de las cuales
se prioriza un conjunto de objetivos y acciones para resolver un determinado
problema publico de alcance nacional y sectorial o multisectorial en un periodo de
tiempo. Definen objetivos, lineamientos, contenidos, estandares de cumplimiento
y la provision de servicios. Su disefoy evaluacion son competencia exclusiva de los
ministerios a su cargo. Se enmarcan en las politicas de Estado, la Politica General
de Gobiernoy los objetivos del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional. Pueden ser
nacionales sectoriales, cuando son acotadas a una actividad econémica y social
especifica, publica o privada, bajo el ambito de competencia de un ministerio; o
nacionales multisectoriales, cuando buscan atender un problema o necesidad
que requiere la intervencion articulada de mas de un sector, bajo el ambito de
competencia de dos o mas ministerios.

Tanto la Politica Nacional Multisectorial para las Nifas, Nifios y Adolescentes al
2030 (PNMNNA), del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, como la
Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social al 2030 (PNDIS), del Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social, formuladas sobre la base de las nuevas orientaciones
del CEPLAN y sus experiencias previas, constituyen los marcos de politica publica
para el desarrollo social de la nifez y la adolescencia. En el primer caso, porque
son las nifas, ninos y adolescentes sus sujetos centrales de atencion, y en el
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segundo, porque ellas y ellos son los sujetos de atencion directa de uno de sus
objetivos. La PNMNNA 2030 aborda el limitado ejercicio de derechos de las
ninas, nifos y adolescentes, generado por: i) insuficientes condiciones para
unavida saludable; ii) condiciones reducidas para el desarrollo de la autonomia
de nifas, nifios y adolescentes; iii) el desfavorable entorno familiar para su
proteccion; iv) el limitado reconocimiento de su participacién; v) las acotadas
condiciones para su desarrollo, en condicion de especial vulnerabilidad; vy,
vi) un deficiente sistema de gobernanza que no garantiza la proteccion integral
de ninas, ninos y adolescentes. Por su parte, la PNDIS 2030, sobre la base de
un enfoque de pobreza multidimensional, se propone lograr la inclusion social
de nifios, ninas, adolescentes, jovenes, adultos y adultos mayores y reducir la
pobreza a partir de la obtencién de cinco resultados: i) mejorar el desarrollo
infantil temprano; ii) mejorar el desarrollo fisico, cognitivo y socioemocional de
ninas, ninos y adolescentes; iii) incrementar las capacidades para la inclusion
econdmica de jovenes y adultos; iv) mejorar la calidad de vida de las personas
adultas mayores; y, v) optimizar las condiciones del entorno de la poblacién.

4. Tanto la PNMNNA al 2030 como la PNDIS al 2030 muestran valiosos aportes al
desarrollo social de nifias, ninos y adolescentes: i)colocan a estos sujetos al centro
de su quehacer; ii) asumen la integralidad como forma de abordar el desarrollo
social; iii) adoptan horizontes temporales coincidentes con los de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible; iv) le atribuyen un valor prioritario a la familia; v) fomentan
la articulacion intersectorial, intergubernamental e interinstitucional; vi) sus
resultados seran producto de una accion intersectorial; vii) incluyen programas
presupuestales e instrumentos que han demostrado capacidad de articulacion de
laproteccion social en el territorio; y, viii)cuentan con metodologias e instrumentos
para el seguimiento y monitoreo de sus resultados. Estas potencialidades
podrian aprovecharse mejor si tanto el MIMP como el MIDIS lograsen superar
los siguientes desafios: i) reposicionar los problemas publicos que los ocupan;
ii) realizar esfuerzos de difusion, presentacion y apropiacion de sus contenidos
y objetivos; iii) convertir sus politicas en normas, planes, programas, estrategias
o actividades gestionadas multisectorialmente; iv) fortalecer los espacios,
mecanismos e instrumentos de articulacion intersectorial, intergubernamental e
interinstitucional; y, v) desarrollar, fortalecer y ampliar esquemas de incentivos al
cumplimiento de indicadores de gestion y de resultado.

5. Las politicas publicas nacionales que sirven como marco para el desarrollo social
de la nifez y la adolescencia si muestran una orientacion prioritaria hacia el
cumplimiento de los derechos humanos y coinciden en los enfoques de derecho,
interculturalidad, género, ciclo de vida y enfoque territorial. En el pais, derechos,
género e interculturalidad son enfoques estrechamente vinculados. En las
formulaciones de estos enfoques subyacen las condiciones para un alineamiento
mayor de politicas publicas y de articulacién intersectorial (con los sectores
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justicia, mujer, cultura y desarrollo e inclusion social), que pueden potenciar el
desarrollo social de nifias, nifos y adolescentes.

6. ElPeru carece de un sistema de proteccion de nifas y ninos de alcance nacional,
integrado por sus correspondientes marcos normativos, reglas establecidas,
mandatos y roles claros y una gobernanza acorde con sus propositos y resultados.
Un sistema, ademas, que aporte al desarrollo del pais desde sus politicas,
programas e institucionalidad; que cumpla funciones de proteccion social,
lucha contra la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion; y que brinde los medios
necesarios para afrontar los riesgos a los que estan expuestos los nifos, ninas y
adolescentes alo largo de su ciclo de vida. Sin embargo, aun cuando esta carencia
es manifiesta, existen en el pais las condiciones, programas, capacidades y
experiencias necesarios para avanzar hacia la constitucion de este sistema, la
configuracion y gestion de una institucionalidad publica que le dé soporte y el
desarrollo de herramientas de gestion en materia de proteccion social.

| ,_M,f’lema'»:b:
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lll. El presupuesto publico y el desarrollo
social de la nifiez y la adolescencia

1. ElDecretolLegislativoN.?1440 explicaque el presupuesto constituye elinstrumento
de gestiondel Estado paraellogro deresultadosafavorde lapoblaciony el entorno,
a través de la prestacion de servicios y el logro de metas. Expresa los gastos que
se han de atender durante el afo fiscal y refleja los ingresos que financian dichos
gastos. Ademas de obtener resultados con eficaciay eficiencia, su finalidad incluye
mejorar la equidad. Comprende: a) los gastos que pueden contraer las entidades
publicas durante el afo fiscal; b)los ingresos que financian los gastos, que pueden
ser de naturaleza tributaria, no tributaria o por operaciones de crédito; y, c) las
metas de resultados y productos a alcanzar.

2. Losingresos fiscaleslos recauda el Estado para financiar los gastos que demanda
el cumplimiento de fines institucionales, el logro de resultados prioritarios o
los objetivos estratégicos institucionales. Uno de ellos es el desarrollo social
de la ninez y la adolescencia. Tales ingresos provienen de impuestos, tasas,
contraprestaciones, regalias, contribuciones sociales, entre otras fuentes. En
el Perd, proceden principalmente de la recaudacion del Impuesto General a las
Ventas y del Impuesto a la Renta. Ambos explican, aproximadamente, el 70 % del
total de los ingresos fiscales. Pero estos ingresos son insuficientes para atender
los derechos y el desarrollo social de los peruanos. Mas aun cuando el Estado
peruano se ve limitado de aprovechar el potencial de recaudacion de mayores
ingresos fiscales por la evasion y elusion fiscal, la informalidad y los gastos
tributarios (exoneraciones). El sistema tributario sufre de deficiencias y carencias
que se traducen en niveles limitados y precarios de recaudacion. Esta situacion
se ha convertido en un problema estructural que mantendra al Perd como un pais
incapaz de financiar adecuadamente los componentes del desarrollo social de la
ninezy la adolescencia.

3. Adicionalmente, la corrupcién provoca la pérdida de ingresos que se deben utilizar
para financiar el gasto publico en nifas, nifos y adolescentes, reduciendo las
oportunidades de desarrollo social a las que tienen derecho. Desde hace mas
de una década, la opinion publica ha identificado a la corrupcion como uno de
los principales problemas publicos. La mayoria de peruanos considera que esta
afecta su vida cotidiana y su economia familiar, reduce sus oportunidades de
consequir empleo, y debilita su confianza en los politicos y en la calidad de los
servicios publicos que recibe. Mas de la mitad opina que la corrupcién genera
menor crecimiento econdmico y mayor pobrezay desigualdad. Ademas, disminuye
la confianza de la ciudadania en la institucionalidad del pais, pues considera que
estano operaconjusticia nitransparencia. No obstante todo lo anterior, la mayoria
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de peruanos muestra una alta tolerancia o una tolerancia media a la corrupcion.
De manera convergente, la investigacién ha corroborado que la corrupcion puede
mermar directa o indirectamente la eficacia de los programas publicos, la entrega
de servicios basicos de calidad y la alineacion de las decisiones politicas con una
actitud integra y actuacion eficiente del Estado. Asi mismo, ha estimado que
alrededor del 15 % de la ejecucion presupuestaria se pierde por este concepto.
En las obras e inversiones, asi como en los sectores de transporte, educacion y
salud se concentran sus efectos negativos. También ha formulado explicaciones
gue niegan que la corrupcion sea solo un problema de ética individual y sostienen
gue debe ubicéarsele en el sistema politico-econémico que le da soporte, mas
aun cuando este pierde su sentido principal: la igualdad, los derechos sociales,
el trabajo y la vida digna. Sin este sentido manifiesto, los incentivos para luchar
contra los delitos economicos, la corrupcion politica y la extorsion desaparecen.

4. El gasto publico destinado al desarrollo social de nifas, nifos y adolescentes
(GPNNA) se ha incrementado, pero todavia es insuficiente para cerrar brechas
y mostrar impactos significativos. Algunas tendencias que caracterizan a este
tipo de gasto son: i) muestra una tendencia creciente y sostenida a lo largo del
tiempo; ii) el nivel de ejecucion presupuestal es mayory creciente en los gobiernos
regionales; iii) en el departamento de Lima se ejecuta la mayor proporcion del
GPNNA —alrededor del 20 % cada ano—, debido a que una mayor proporcion de
ninas, ninos y adolescentes del pais vive en él y a que se le atribuye el gasto que
realiza el nivel de gobierno nacional; iv) educacion y salud son las funciones con
mayor peso presupuestal en el GPNNA, y este financia la ejecucion total o parcial
de programas presupuestales vinculados al desarrollo social de la nifez y la
adolescencia; v) los mayores desafios se encuentran en el cumplimiento del gasto
de capital: la demora en la ejecucion de este tipo de gasto puede traducirse en
obras paralizadas o que no se finalizan a tiempo y elevados costos de oportunidad
para la poblacion que deja de acceder a servicios publicos; y, vi) mientras la mayor
proporcion del GPNNA se destina a garantizar los derechos al pleno desarrolloy a
la supervivencia, los derechos de protecciony participacion quedan desatendidos
por este.

Palabras clave: Desigualdad, desarrollo social, politicas publicas, presupuesto
publico
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Introduccion

Este documento aborda la desigualdad social en el desarrollo de nifas, nifos y
adolescentesy las relaciones entre estay las politicas publicasy el presupuesto publico
en el Peru. Es objeto de este trabajo la relacion existente, explicita o implicitamente,
entre la desigualdad social, la implementacion de politicas publicas y el gasto publico
asignado a ellas. Tiene como objetivo aportar a la comprension acerca de como se
estan implementando en el Peru politicas debidamente presupuestadas que tienen
por finalidad reducir las brechas de desigualdad social, el cumplimiento de derechos, la
inclusion o la equidad para nifas, ninos y adolescentes entre los 6y 17 anos.

El marco conceptual que ha orientado su elaboracién comprende el enfoque basado en
los derechos de la nifiez, que reconoce a ninos, ninas y adolescentes como sujetos de
derechos y actores sociales, especifica la responsabilidad del Estado como principal
garante de sus derechosy establece que los sujetos de derechos pueden y deben exigir
su cumplimiento, para lo cual el Estado debe disponer de los mecanismos apropiados.
A partir de este enfoque, ninos, ninas y adolescentes son considerados individuos
independientes, con igual estatus legal y social que los demas integrantes de sus
familias y comunidades; inician su vida en una condicion de total dependencia de los
adultos que los rodean; deben ser protegidos activamente por los gobiernos debido a
gue su accion o inaccion los afectan de mayor manera que a cualquier otro grupo de
la sociedad; su opinion debe ser incluida en los procesos politicos; deben tener una
proteccidn especial ante los cambios en la sociedad, sobre todo frente a aquellos que
pueden afectar negativamente su desarrollo; necesitan desarrollarse saludablemente,
y son fundamentales para el mejoramiento de la sociedad.

Los principios rectores que se han de considerar para garantizar el cumplimiento de sus
derechos son la no discriminacion o la igualdad, que hacen posible que no se diferencie
a ninos, nifas y adolescentes en el acceso a sus derechos por su raza, sexo, idioma,
religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional, étnico o social, posicién
economica, impedimentos fisicos, procedencia o cualquier otra condicion de estos, sus
padres o representantes legales. También se debe poner por delante el interés superior
delnino, que obligaalos garantesdel derechoatomardecisiones que aseguren sumayor
beneficio y que sus derechos sean considerados primordiales por sobre los intereses
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de los otros miembros de la sociedad. Esto vale también para el derecho a la vida, la
supervivenciay el desarrollo, que buscan generar todas las condiciones posibles para
que todos los ninos, nifas y adolescentes crezcan y se desarrollen integralmente en la
mayor medida de su potencialidad, considerando sus formas de vida, edad y madurez.
Finalmente, el principio de participacion implica que los nifos, ninas y adolescentes
tienen derecho a expresar su opinion sobre cuestiones que afecten su vida social,
economica, religiosa, cultural y politica.

Otro elemento que compone el marco de referencia de este documento ha sido la
desigualdad, concepto que ha servido para comprender la dinamica de la producciény
reproduccion de las brechas existentes entre diferentes grupos sociales y su ejercicio
de derechos. Reducir estas brechas resulta un imperativo ético y politico a la vez que
economico, con una estrecha vinculacion con el crecimiento economico y la garantia
del ejercicio de la ciudadania. Desde el punto de vista operativo, el documento adoptala
idea de erradicar o reducir la desigualdad para conseguir mayores niveles de ciudadania
social, entendida esta como el acceso universal a un umbral de prestaciones e ingresos
que garanticen el cumplimiento y ejercicio de derechos. Expresa la voluntad de una
sociedad de vivir entre iguales y la existencia de una institucionalidad que asegure a
todos las oportunidades de participar de los beneficios de la vida colectiva y en las
decisiones que se toman respecto de como orientarla (CEPAL, 2006).

Un aspecto conceptual mas que se ha tomado en cuenta para la elaboracién de este
documento es el de politicas publicas, en la perspectiva de que tanto el enfoque de
derechos como la perspectiva de desigualdad sostienen que los derechos humanos
son el referentey fin ultimo de las politicas publicas y estas, a su vez, son el instrumento
0 medio mas idéneo para su realizacion. Constituyen el marco de referencia que busca
orientar las acciones de politica necesarias para dar cumplimiento a los derechos de
ninos, ninas y adolescentes, sobre todo de quienes son victimas de la discriminacion,
desigualdad y exclusién social. El horizonte de las politicas publicas debiera ser la
creacion de un contexto propicio para el desarrollo pleno de la ninezy la adolescencia,
lo que implica remover los obstaculos que representan los derechos vulnerados.
Se necesita que las politicas apunten directamente al cumplimiento de uno o mas
derechos, y que en todas las fases del proceso se contemple e incorpore la opinion de
ninos, ninas y adolescentes. La desigualdad puede ser percibida como resultado de
politicas publicas ineficientes o de una débil capacidad estatal para ejecutarlas.

Finalmente, la politica fiscal y el presupuesto publico completan el marco conceptual de
referenciade este documento. Ambos son herramientas que los Estados pueden utilizar
para desempenar un rol clave en la disminucion de la pobreza y la desigualdad, a través
de politicas publicas universales o que prioricen la atencion de grupos especificosy sus
derechos; laredistribucion delosrecursosalas personas, hogaresyregiones pobres de
un paisy la provision de servicios de calidad en educacion, salud, seguridad alimentaria
y otros servicios publicos que mejoran el desarrollo humano y las capacidades de nifas,
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ninos y adolescentes. Desde esta perspectiva, el gasto publico debe ser comprendido
como inversion en capacidades humanas y oportunidades productivas.

Elobjetivodeestedocumentoescontribuiracomprenderlasdesigualdadesquedebilitan
la ciudadania social de nifas, nifos y adolescentes en el Perl y sus determinantes, asi
como las politicas publicas que en estos paises se estan implementando con la finalidad
de fortalecerlay la dinamica del presupuesto publico que las financia.

Con relacién a la desigualdad, en tanto determina el incumplimiento de derechos
de ninos, nifas y adolescentes vulnerables, interesan los ambitos de la pobreza,
la proteccion contra la violencia y el cuidado (ambiente sequro), la educacién vy la
participacion social; y los ejes de ingresos, género, etnia(cultura y lengua)y territorio.
Pero, ademas de determinar si existen brechas de igualdad en estas dimensiones,
también es necesario conocer acerca de las politicas publicas que abordan estas
desigualdades, los marcos, enfoques y perspectivas que las impulsan, las dinamicas e
interacciones que las generaron y los resultados que han alcanzado en la perspectiva
del cumplimiento de derechos. Asi mismo, se requiere saber si las politicas publicas
reciben el soporte decisivo del presupuesto publico y que el aparato burocratico del
Estado tenga las capacidades para ejecutar los recursos desde la perspectiva trazada
por las politicas.

Este documento ha sido elaborado sobre la base de la revision de otros textos que
abordanlarelacién existente entre desigualdad, politicas publicasy presupuesto publico
en el Peru, que se han producido en el pais 0 en otros paises. Algunos campos tematicos
han sido trabajados con base en documentos mas especificos o especializados. La
unidad de analisis han sido las publicaciones disponibles producidas en el periodo 2013-
2024. Seincluyeron trabajos del campo acadéemico y especializado, informesy estudios
elaborados por organismos internacionales y think tanks y estudios diagnédsticos e
informes elaborados por diversas areas del Estado.

El documento esta organizado en cuatro secciones. La primera trata de la situacion
de la desigualdad social de la nifiez y la adolescencia en el Peru en los &mbitos y ejes
seleccionados. Intenta abordar las brechas de equidad de género (hombre-mujer),
pobreza(no pobre, pobre, pobre extremo), lengua materna(castellano-lenguaindigena)
y area (urbano-rural). La segunda estéa dedicada al tema de las politicas publicas que
fomentan el desarrollo social de la nifez y la adolescencia. Se caracteriza brevemente
el proceso politico de formulacion de politicas publicas y su conversion en un proceso
tecnocratico asociado a mecanismos de planeamiento en el Estado. También presenta
las politicas nacionales multisectoriales de desarrollo social de lanifiezylaadolescencia
y los enfoques que las sostienen, donde el enfoque de derechos es sustancial. La
tercera seccion aborda el tema del presupuesto publico asignado al desarrollo social de
la ninez y la adolescencia. Se inicia con una breve descripcion del Sistema Nacional de
Presupuesto Publico, recoge la discusién sobre los ingresos que financian los gastos
en la ninez y la adolescencia, aborda el tema de la corrupcion como mecanismo que
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merma los ingresos y recoge las tendencias que el Grupo Nacional de Seguimiento al
Gasto Publico en Ninas, Nifos y Adolescentes ha ido acumulando desde el 2014 para
caracterizar el Gasto Publico en Nifas, Ninos y Adolescentes. Finalmente, la cuarta y
ultima seccion esta dedicada a la presentacién de las recomendaciones para la accién
que realizara Tarea en sus areas de intervencion.

En tanto la desigualdad es un factor que debilita la ciudadania social de nifas, nifos y
adolescentes del PerU, se espera que este documento contribuya a que este problema,
complejo por sus implicancias en el desarrollo integral y cumplimiento de derechos
de este sector social, sea retomado por la investigacién, dialogado con autoridades
locales, regionales y nacionales, y se convierta en motivo para continuar la reflexion
sobre las politicas en curso y sus impactos en el desarrollo integral de nifas, nifios y
adolescentes.

Finalmente, solo me queda agradecer a Solidaridad Internacional y a Tarea por haber
tenido la generosidad de permitirme participar de este proyecto.
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Erradicar o reducir la desigualdad es consequir mayores niveles de ciudadania social,
entendida esta como el acceso universal a un umbral de prestaciones e ingresos que
aseguren la satisfaccidn de necesidades basicas. Expresa la voluntad de una sociedad
de vivir entre iguales y la existencia de una institucionalidad inclusiva que asegura a
todos las oportunidades de participar en los beneficios de la vida colectiva y en las
decisiones que se toman respecto de como orientarla (CEPAL, 2016). Cuando esto
no ocurre, la desigualdad puede ser percibida como resultado de politicas publicas
ineficientes o de una débil capacidad estatal para ejecutarlas.

Las crisis (politicas, sanitarias, ambientales u otras) han acentuado las desigualdades
persistentes, asi como las diferencias en el acceso a servicios publicos entre
minorias, y, al mismo tiempo, han frenado o interrumpido procesos de mejora en
curso. Particularmente, la crisis sanitaria provocada por la COVID-19 ha tenido efectos
negativos sobre la reduccién de la pobreza, el empleo formal, las trayectorias y
resultados educativos y la salud integral de las personas. Los recursos destinados a
reducir sus impactos sobre la vida y la sobrevivencia frenaron la ejecucion de politicas
publicas orientadas a incrementar la equidad social en los paises de la region.

Con este marco, en esta primera seccidn se revisa la situacién de la desigualdad en el
Peru en cuatro dimensiones y sus efectos en ninas, ninos y adolescentes: la pobreza,
la educacion, la situacion de violencia y la participacion, tratando de obtener una
aproximacionaejescomolosingresos, elareaderesidenciayelgénero, principalmente.

1.1. Lareduccion de la desigualdad de los
ingresos en el Peru se ha estancado y ha sido
insuficiente para cerrar las brechas existentes

La desigualdad en el Peru se ha reducido. Del 2000 en adelante se observa que el
coeficiente de Gini ha sido cada vez menor, con excepcion del ano 2020 por efectode la
pandemia de COVID-19. El crecimiento economico es un factor clave para la reduccion
de la desigualdad. Cuanto mas se desaceleran las tasas de crecimiento del PBI, mas
se incrementa la desigualdad. Contrariamente, en los afnos con mayores tasas de
crecimiento se registran las reducciones de la desigualdad mas marcadas.

Dado que el coeficiente de Gini no resume con absoluta precision la situacion de
desigualdad enelpais, esnecesario poneratencioénenotrostiposdeanalisis. ComexPeru
(2023)refiere que el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica(INEI)cuentacon dos
variables para medir la desigualdad en el marco del Objetivo de Desarrollo Sostenible 10
(reduccion de la desigualdad): el gasto real promedio per capita mensual del 40 % mas
pobre de la poblaciény el porcentaje de la poblacion con uningreso menor al 50 % de la
mediana de los ingresos.
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A partir de la revision de ambas variables, ComexPeru (2023) sostiene que el aumento
del gasto por persona del 40 % mas pobre hasta antes de 2020 refleja una mejora
efectiva en los recursos disponibles de este grupo; sin embargo, constata también una
clara disparidad entre el ambito urbano y el rural. Afirma, asimismo, que la proporcion
de personas coningresos menoresal 50 % de lamediana ha permanecido relativamente
constante(1de cada 4 personas), sin una gran diferencia entre los &mbitos geograficos.
Esto podria deberse a que si bien una parte importante de personas con bajos ingresos
ha visto que estos se han incrementado con el paso de los anos, esto no ha generado
grandes cambios en la posicién relativa que poseen con respecto a los ingresos del
resto de la poblacion. Esta no es una constante a lo largo del pais.

Finalmente, concluye que la desigualdad es un problema de politica publica complejo y
con muchas aristas(ComexPeru, 2023). De acuerdo con Mosqueira y Alessandro (2023),
los problemas complejos comparten los siguientes atributos: en ellos las relaciones
entre causa y efecto resultan dificiles de determinar, lo que impide su anticipacion y
modelizacion; presentan altos niveles de incertidumbre; combinan varios subconjuntos
conectados de problemas superpuestos, que cruzan diferentes areas de las politicas
publicas y distintos niveles de gobierno; involucran a una gran cantidad de actores,
generalmente conintereses contrapuestos; y losintentos pararesolverlos suelen tener
impactos en otras areas de politicas y, por lo tanto, es dificil solucionarlos “de una vezy
para siempre”.

L. Castillo(2020), en un articulo que explora las dindmicas de la desigualdad del ingreso
en las regiones del Peru entre 2007 y 2017, tanto a nivel politico como geografico,
concluye que el pais ha experimentado una importante disminucion de la desigualdad
en ese periodo, pero no de manera sostenida. Distingue dos etapas: la primera, de 2007
a 2012, de unafuerte reduccion de la desigualdad; y la sequnda, de 2012 a 2017, en la que
lareduccion se desaceleré. Al examinar las tendencias dentro de cada region encontro
que en los ultimos cinco anos la reduccion de la desigualdad fue mucho menor. Asi
mismo, que la costa y Lima Metropolitana son las regiones con mejores ingresos vy,
al mismo tiempo, con mayor igualdad. Sus niveles de bienestar son mejores que en
la sierra y la selva. También logro determinar que algunos departamentos del pais se
estan quedando cada vez mas rezagados en la distribucion del ingreso a medida que el
crecimiento econémicoy de la productividad en el Peru se esta desacelerando.

El mismo autor pudo detectar la importancia de la fraccion de adultos en los hogares y
el crecimiento de los ingresos (ingresos laborales y transferencias privadas) para frenar
la desigualdad. Todas las regiones se beneficiaron delaumento de la fraccion de adultos
y del incremento relativamente rapido de los ingresos privados en el extremo inferior
de la distribucion de los ingresos. Pero en el periodo 2012-2017, las contribuciones de
los ingresos laborales se debilitaron y en algunas regiones incluso contribuyeron a
aumentar la desigualdad. De ahi la importancia de promover empleos productivos para
los hogares de menores ingresos. La reciente desaceleracion de la reduccion de la
desigualdad podria frenarse con la creacion de empleos productivos para las personas
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mas pobres. Castillo (2020) también encontroé que las politicas sociales contribuyeron a
lareduccién de ladesigualdad; particularmente, las transferencias monetarias publicas
en la mayoria de las regiones y a nivel nacional. Esto implica una buena focalizacion de
las politicas sociales y la priorizacion de departamentos mas pobres y las regiones
geograficas de sierray selva.

Yamada et al.(2012) coinciden con los andlisis previos al senalar que los altos niveles de
crecimiento del PBl de la ultima década se han traducido enunincremento generalizado
delingresoy el consumo real en las familias, sobre todo en los hogares mas pobres, lo
gue ha permitido reducir los niveles de pobreza y la desigualdad. Asi mismo, estan de
acuerdo con Castillo(2020) cuando indican que las transferencias directas del Gobierno
han contribuido con un 25 % en esta reduccion de la desigualdad y han cumplido un
importante papel en la expansion del ingreso entre los deciles mas pobres. Por ello, el
Programa Juntos muestra un potencial igualadorincluso en un contexto de crecimiento
de losingresos de los mas pobres.

1.2. La situacion del desarrollo social de la nifez
y la adolescencia por ambitos y ejes

1.2.1. Desigualdad en la prevalencia de la pobreza

Recientemente, el INEI publico el documento Peru: evolucion de la pobreza monetaria
2014-2023, elaborado sobre la base de los resultados de la Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO). De acuerdo con este informe, en 2023 la pobreza monetaria afecto
al 29,0 % de la poblacion del pais y aumentd en 1,5 puntos porcentuales respecto al
ano 2022 (27,5 %). La pobreza monetaria alcanzo a 9 millones 780 mil personas, cifra
mayor en 536 mil personas respecto al 2022 (3 millones 184 mil personas). En el area
urbana(26,4 %), se incremento en 2,3 puntos porcentuales con relacién al afio anterior,
mientras que en el rea rural (39,8 %) disminuyé en 1,3 puntos porcentuales respecto
al mismo ano. Asi mismo, en 2023 la poblacion en situacion de pobreza extrema fue de
5,7 %, afecto a1 millon 922 mil personasy se incremento en 249 mil personas respecto
alafno 2022 (1 millén 673 mil personas).

Perfil de la pobreza monetaria con énfasis en ninos, ninas y adolescentes

Sequn el INEI (2024), nifios, nifas y adolescentes son particularmente vulnerables
a la pobreza, condicion que, junto a otras, afecta sus oportunidades de desarrollo
en el presente y en el futuro, incrementa el riesgo de que los acompane a lo largo de
su ciclo de vida y se convierta en un factor determinante de su propia transmision
intergeneracional.
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En 2023, la pobreza afectd al 43,3 % de los menores de 6 afos de edad, al 39,3 % de
ninasy ninosde 6allanosyal 37,7 % de los adolescentes entre 12 y 17 afos. Respecto al
2022, laincidenciade la pobreza enla poblacién menor de 6 afos se elevo en 2,6 puntos
porcentuales, yenlapoblaciénde nifasynifosde6allanos, en2,1puntos porcentuales.
Comparado con el periodo prepandemia (2019), el incremento de la incidencia de la
pobreza fue mayor entre los menores de 6 anos en 12,3 puntos porcentuales, y en los
ninos de 6 a 11anos, en 10,8 puntos porcentuales.

Tabla 1. Pobreza monetaria por area de residencia y grupos de edad 2019, 2022 y 2023

(Porcentajes)
Area de residenciay
grupos de edad

Nacional 20,2 275 29,0
Ball 28,7 37,6 39,2
12a17 26,0 33,4 35,1

Urbana 14,6 24,1 26,4
6all 21,0 33,8 36,2
12a17 19,1 29,8 32,3

Rural 40,8 41,1 39,8
6all 50,5 51,0 50,2
12a17 45,1 44,9 44,4

Fuente: INEI. Encuesta Nacional de Hogares, 2014-2023.

Por area de residencia, los niveles de pobreza fueron mayores en el area rural que
en el area urbana, para todos los grupos de edad. En el area rural, el 52,9 % de los
infantes menores de 6 anos y el 50,2 % de las ninas y los ninos de 6 a 11 anos se
encuentran en situacion de pobreza, esto es, 13,2 y 14,0 puntos porcentuales mas
que en el area urbana, respectivamente. En el ano 2022, la incidencia de la pobreza
en el &rea urbana aumentd de manera significativa (2,3 puntos porcentuales), con un
incremento mayor en la poblacién infantil de 0 a 5 anos (3,9 puntos porcentuales),
sequido de la poblacién de adolescentes de 12 a 17 afnos (2,5 puntos porcentuales). En
el area rural disminuyd la incidencia de pobreza en 1,3 puntos porcentuales. El grupo
de edad con una de las mayores disminuciones fue la poblacion menor de 6 afios (2,8
puntos porcentuales). Respecto al 2019, la incidencia de la pobreza en el area urbana
crecio en 11,8 puntos porcentuales, siendo mayor en la poblacion de 0 a 5 anos, con
15,5 puntos porcentuales, y en los nifnos de 6 a 11 anos, con un incremento de 15,2
puntos porcentuales. En el area rural, la incidencia de la pobreza disminuy6 en 1,0
punto porcentual, pero no se reportan cambios significativos en los grupos de edad
considerados en este estudio.
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Segunlenguamaterna, en2023elniveldeincidenciadelapobrezaentrelapoblacioncuya
lengua aprendida en su nifiez fue una lengua originaria (quechua, aimara u otra lengua
amazodnica)alcanzo el 34,8 %, 7,7 puntos porcentuales mas que el nivel alcanzado por la
poblacion cuya lengua aprendida en su ninez fue el castellano (27,1 %). En comparacion
con el 2022, laincidencia de la pobreza se incrementé en 1,3 puntos porcentuales en la
poblacion con lengua materna nativa y en 1,5 puntos porcentuales en la poblacién con
lengua materna castellano. Respecto al 2019, la incidencia de la pobreza aumento en
9,6 puntos porcentuales en la poblacion con lengua materna castellano y 4,3 puntos
porcentuales en la poblacion con lengua materna originaria.

Por area de residencia, en 2023, tanto en el area rural como en la urbana, la pobreza
incidio mayormente en la poblacién con lengua materna originaria, 39,7 % en el area
rural y 31,2 % en el area urbana. Respecto al 2022, la incidencia de la pobreza en el
area urbana se incremento en 3,6 puntos porcentuales en los que tienen una lengua
materna originariay en 2,1 puntos porcentuales en la poblacion cuya lengua materna
es el castellano. Enelarearural, lapobreza disminuyé en 1,5 puntos porcentualesenla
poblacién con lengua materna originariay en 1,1 puntos porcentuales en la poblacién
con lengua materna castellano. Respecto al 2019, la incidencia de la pobreza en la
poblacién urbana con lengua materna originaria crecié en 11,7 puntos porcentuales,
similar al incremento de la pobreza entre la poblacion con lengua materna castellano
(11,6 puntos porcentuales). En tanto, en el area rural la incidencia de la pobreza en
la poblacion con lengua materna originaria disminuyo en 2,8 puntos porcentuales,
mientras que en la poblacion con lengua materna castellano no hubo una variacién
significativa.

En 2023, el 36,8 % de la poblacion que se autoidentifica como afrodescendiente (negro/
mulato/zambo) fue afectada por la pobreza. A este grupo le siguen el 33,6 % que se
autoidentificacomonativo, el 27,6 % de origenblancoyel 24,5 % comomestizo. Respecto
al 2022, la incidencia de la pobreza se increment6 en 2,0 puntos porcentuales entre la
poblacién que se autoidentifica como de origen blanco y en 1,6 puntos porcentuales
entre los que autoidentifican como mestizos. En relacion con el 2019, la incidencia de
la pobreza se elevé en todos los grupos étnicos, incremento que fue mayor entre la
poblacién que se autoidentifica como mestiza, con 10,3 puntos porcentuales, seguido
de la poblacion de origen étnico blanco, con 8,8 puntos porcentuales, y de aquella de
origen nativo, con 6,6 puntos porcentuales.

Vulnerabilidad monetaria

Deacuerdoconel INEI(2024),en 2023, 31,4 % de lapoblacion total del pais se encontraba
en condicién de vulnerabilidad monetaria; es decir, 10 millones 530 mil personas
estaban en riesgo de caer en pobreza monetaria. Comparando estos resultados con
los del ano 2019, se observa que el nivel de vulnerabilidad monetaria disminuy6 en 2,6
puntos porcentuales, que equivale a 338 mil personas vulnerables menos.
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Por area de residencia, la vulnerabilidad monetaria afect¢ al 44,6 % de la poblacion
residente del area rural y al 28,2 % de la poblacion del area urbana. Respecto al 2022,
la vulnerabilidad monetaria disminuy6 de manera significativa en el area urbana, en 1,3
puntos porcentuales; por el contrario, en el area rural se ha mantenido en el mismo nivel
del afo anterior (43,7 % de su poblacion). Comparada con la de 2019, la vulnerabilidad
monetaria disminuyd en el area urbana en 2,5 puntos porcentuales, mientras que en el
arearural se contrajo significativamente en 1,6 puntos porcentuales.

La incidencia de vulnerabilidad monetaria varia por regiones naturales. En 2023,
afecto al 42,0 % de la poblacion de la selva, al 36,0 % de la sierray al 26,6 % de la costa.
Respecto al 2022, la vulnerabilidad disminuy6 en la costa en 1,6 puntos porcentuales.
Enlas demasregiones no se presentaron diferencias significativas. Respecto al 2019, la
vulnerabilidad monetaria disminuye en 3,1 puntos porcentuales en la selva, 2,8 puntos
porcentuales en la costay 1.8 puntos porcentuales en la sierra.

En 2023, la vulnerabilidad monetaria alcanzo sus niveles mas altos en la selva rural. En
ella, el 51,0 % de la poblacion es vulnerable monetariamente. Le siguen la costa rural con
45,0 %, la sierrarural con 42,5 % y la selva urbana con 37,3 %. Las menores incidencias
de vulnerabilidad se observan en Lima Metropolitana y la provincia constitucional del
Callao, costa urbana y sierra urbana con 24,6 %, 28,0 % y 31,1 %, respectivamente.
Respecto al 2022, en la costa urbana se observa una disminucion significativa de 2,5
puntos porcentuales. En los demas dominios geograficos no se observan diferencias
significativas. En relacion con el 2019, la costa rural disminuyd de manera significativa
en 6,8 puntos porcentuales. Igualmente, en la selva urbana y en la sierra urbana se
contrajoen 2,9y 2,3 puntos porcentuales, respectivamente. En Lima Metropolitanay la
provincia constitucional del Callaoy la costa urbana, a su vez, la vulnerabilidad se redujo
de manera altamente significativa: 2,6 y 2,1 puntos porcentuales, respectivamente. El
resto de dominios no presentan diferencias significativas; se mantienen en el mismo
nivel del ano prepandemia.

Factores econémicos, sociales, politicos e institucionales inciden en el incremento de
la pobreza en el pais. Entre estos factores se encuentran la caida del producto bruto
interno (0,6 % en 2023), que refleja, a su vez, la reduccion del crecimiento econdémico;
la inflacién, que revela la reduccion de la capacidad adquisitiva de la poblacion; la
inestabilidad politica y el debilitamiento de la gestién publica, que afecta la inversion
(-5,6 %, en 2023)y, en consecuencia, el empleo adecuado de la fuerza laboral (la mayor
parte de esta se encuentra en condiciones de subempleo o desempleo abierto).

Pobreza multidimensional

En 2023, el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social y el Fondo de Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF) publicaron el documento Pobreza multidimensional en el Peru:
una propuesta de medicion para toda la poblacion y para la nifiez y la adolescencia. La
propuesta de medicién que contiene la publicacién responde a la definicién de pobreza
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que adopto laPolitica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social al 2030. Esta se entiende
como una “situacién en la que las personas experimentan un conjunto de privaciones
simultaneas en dimensiones basicas de su bienestar, las cuales limitan su capacidad
real para llevar una vida digna, impiden el ejercicio de sus derechos y restringen su
desarrollo humano”. Para esta definicion, la pobreza monetaria solo aborda una de
las dimensiones de la pobreza multidimensional y, en ese sentido, la informacion que
ofrece es parcial. Por eso se requeria una medicion de pobreza multidimensional que
identificase las privaciones multiples y simultaneas que enfrenta la poblacion.

La publicacién, ademas de la propuesta de medicion, presenta unas primeras
estimaciones de los valores mas significativos. Estas muestran que, en el Peru, la
incidencia de la pobreza multidimensional a nivel nacional asciende a 34,1 %. Es mayor
en el area rural (60,1 %) que en el area urbana (26,7 %). Esta mayor incidencia sobre
el area rural ocurre ya sea que el analisis se realice sobre la poblaciéon en general o
especificamente sobre las nifas, nifos y adolescentes. Asi mismo, las estimaciones
muestran que la forma o composicion de la pobreza multidimensional es heterogénea
entre areas deresidencia(urbanayrural)y dominios geograficos, yaque lasdimensiones
gue contribuyen mas a la pobreza no necesariamente son las mismas en una u otro.
Adicionalmente, los resultados muestran que el Peru presenta altos niveles de pobreza
multidimensional, superiores a los alcanzados por mas de 30 paises de ingreso bajo o
medio (Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social y Fondo de Naciones Unidas para la
Infancia - UNICEF, 2023).

En el caso especifico de las nifias, ninos y adolescentes entre 5y 17 anos, la incidencia
de la pobreza multidimensional es de 62 %. Las nifas, ninos y adolescentes de entre
5y 17 anhos que viven en el area rural se encuentran en una peor situacion de pobreza
multidimensional que aquellos que viven en el area urbana. Pero es necesario observar
gue no todas las carencias afectan igual a las nifias y nifos en estas areas. La privacion
en “agua’ (30 %)y “materiales de vivienda” (20 %) contribuyen con un total del 50 % ala
tasa derecuento ajustada de pobreza multidimensional a nivel nacional. En el arearural,
el indicador “combustible para cocinar” contribuye en 19 %, mientras en el area urbana
lo hace con 7 %. Por otro lado, la privacion en “asistencia y rezago escolar” en el area
urbana es de 14 %, mientras que en el area rural es de 6 %. El indicador “materiales de
vivienda” contribuye con el 23 % enla costa urbanay sierrarural, pero soloconel 11 % en
Lima Metropolitana. De manera similar, mientras que la contribucién de la privacion en
“saneamiento” es del 20 % en la costarural, alcanza el 13 % en la costa urbana (UNICEF-
MIDIS, 2023)

Sobre estos antecedentes, se puede senalar que el estudio de la pobreza multidimensional
ha avanzado en el pais. En 2024, el documento del INEI Peru: evolucion de la pobreza
monetaria 2014-2023 contiene una seccion dedicada a este tema, elaborada sobre las
siguientes premisas: i) la pobreza es un fendmeno multidimensional y multicausal;
ii) medir la pobreza multidimensional es una prioridad establecida por el MIDIS (Decreto
Supremo N.2 002-2023-MIDIS) en el marco de la implementacion de la PNDIS al 2030
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(ver segunda seccién de este documento); v, iii) el proceso de medicién debe responder
a principios tales como pertinencia conceptual, especificidad, utilidad para la politica
publica, solvencia estadistica, viabilidad y oportunidad.

En concordancia con lo expuesto, el documento del INEl presenta un tablero de control
de ocho dimensiones basicas del bienestary 29 indicadores que representan carencias
de la poblacién. Las dimensiones son: Salud, Educacion, Vivienda y entorno, Servicios
basicos, Energia, Empleo y prevision social, Seguridad y Conectividad. Los indicadores
han sido construidos a partir de encuestas oficiales del pais: Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), Encuesta Nacional de Programas Presupuestales (ENAPRES),
Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES), Encuesta Permanente de Empleo
Nacional (EPEN)y Evaluacion Muestral de Estudiantes (EM).

Tabla 2. Dimensiones e indicadores del tablero de control de pobreza multidimensional

—

Poblacion con carencia de atencion médica
Presion arterial alta en la poblacion de 15 afos a mas edad

Poblacién con problemas de salud cronicos

DIMENSION 1:
SALUD

Prevalencia de anemia en ninos de 6 a 35 meses de edad

Prevalencia de desnutricion cronica en menores de 5 afos

Poblacion de 15y mas anos de edad con obesidad

Tasa neta de inasistencia escolar de la poblacion de 3 a 16 anos de edad

Carencia en logro educativo de la poblacion de 17 afos a mas de edad

© ©® N @ g s W N

Estudiantes de cuarto grado de primaria con nivel no satisfactorio en lectura

o
o

. Estudiantes de cuarto grado de primaria con nivel no satisfactorio en matematica

DIMENSION 2:
EDUCACION

—
—_

. Estudiantes de segundo grado de secundaria con nivel no satisfactorio en lectura

==
N

. Estudiantes de segundo grado de secundaria con nivel no satisfactorio en
matematica

13. Calificacion negativa de la infraestructura del centro de educacion basica al que
asisten

14. Calificacion negativa del equipamiento del centro de educacion basica al que asisten
15. Poblacion en viviendas con hacinamiento

16. Poblacion en viviendas con el material de los pisos predominantemente de tierra
. Poblacion urbana expuesta a algun tipo de desastre

. Poblacion sin agua gestionada de manera sequra
DIMENSION
4: SERVICIOS

BASICOS . Poblacion sin acceso o insatisfecha con el servicio de recoleccién domiciliaria de
residuos sélidos

. Poblacion sin alcantarillado ni otras formas de disposicion sanitaria de excretas
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. . Poblacion sin acceso a energia eléctrica mediante red publica o con acceso
DIMENSION 5: inadecuado
ENERGIA

. Poblacion que utiliza combustibles solidos contaminantes para cocinar

23. Tasa de subempleo de la poblacion de 14 a 60 anos de edad

24. Poblacion en desempleo abierto y oculto

25. Poblacion en edad de trabajar no afiliada a un sistema de pensiones

26. Poblacion ocupada con empleo informal

27. Poblacion urbana de 15y mas anos de edad victima de algun hecho delictivo

DIMENSION 7:
SEGURIDAD 28. Violencia contra la mujer de 15 a 49 afios de edad, ejercida por el esposo o

companero, en los ultimos 12 meses

DIMENSION 8: . o
CONECTIVIDAD 29. Poblacion de 6 y mas anos de edad que no hace uso de Internet

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica(2023). Pert: medicién de la pobreza multidimensional,
dimensiones e indicadores. (Revision 2023).

Eltrabajo del INEI(2024)no ofrece una medida nacional de la pobreza multidimensional,
ni por areas de residencia, regiones naturales o dominios geograficos, ni por etapas
del ciclo de vida. Brinda, si, un analisis de cada uno de los indicadores seleccionados
para el periodo 2014-2023, su comportamiento por area de residenciay un estudio de la
variacion de su valor desde el 2019.

Larevision de la situacion de la pobreza en el pais muestra que los recursos monetarios
no estan distribuidos de manera equitativa y que los mas afectados son las nifas, ninos
y adolescentes, principalmente del area rural, de pueblos originarios y comunidades
afrodescendientes. Ellasy ellos tienen menos condiciones para lograr mayores niveles
de bienestary desarrollar las capacidades que requeririan para generarlas.

1.2.2. Desigualdad en los aprendizajes y las trayectorias educativas

Vargas (2022) elaboro para el Consejo Nacional de Educacién un documento de trabajo
sobre los problemas criticos de la educacion secundaria. Sobre la base de una amplia
revision bibliografica, el autor determino que el gran problema de este nivel es su
creciente desigualdad.

En uno de los aspectos de la dimension del desarrollo personal y la preparacion para
la vida de las y los adolescentes, la desigualdad se refleja en los aprendizajes. Se
puede decir que la situacion de los aprendizajes es critica en todo el sistema educativo
peruano, pero lo es mas en secundaria que en primaria. La Evaluacion de Logros de
Aprendizaje de Estudiantes 2023 (ENLA 2023) pone en evidencia esta situacion.
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En lectura, tanto en sequndo como en cuarto de primaria, tres de cada 10 estudiantes
se encuentran en el nivel de aprendizaje satisfactorio (han alcanzado el nivel esperado
de competencia en comprension de textos). Este nivel se ha sostenido desde antes de
la pandemia por COVID-19 hasta el 2023." La situacion es mas critica en matematica.
Mientras en seqgundo grado uno de cada 10 estudiantes logra el nivel esperado (de la
competencia de resolucion de problemas matematicos), en cuarto grado de primarialo
hace dos de cada 10 estudiantes. En esta area se observan importantes reducciones en
el nivel de logro satisfactorio entre la etapa prepandemia y la actualidad, de 5,8 puntos
porcentuales en sequndo grado, y de 11,5 puntos porcentuales en cuarto grado.

En secundaria, de acuerdo con la ENLA 2023, uno de cada 10 estudiantes de sequndo
grado se ubica en el nivel de logro satisfactorio, tanto en lectura como en matematica
y ciencias sociales. Los resultados de lectura muestran una moderada reduccioén en
relacion con los resultados del 2022 y, en el caso de ciencias sociales, una significativa
mejora respecto de los resultados de 2018 (4,8 puntos porcentuales).

Tabla 3. Porcentaje de estudiantes con nivel satisfactorio en lectura, matematicay ciencias
sociales por ano, segun grado evaluado

2.° de primaria 2.° de secundaria

sociales

Ano 2023 36,6 1.2 33,0 22,5 18,4 1.3 16,9
Ano 2022 37,6 1.8 30,0 23,3 20,0 13.3

Afo 2019 37,6 17,0 34,5 34,0

Afo 2018 12,1

Fuente: Ministerio de Educacion. ENLA 2023. Resultados de aprendizaje.
Nota. Por razones técnicas de comparabilidad, el reporte de la ENLA 2023 solo permite contrastar los
resultados de lecturay matematica 2022-2023 y los de ciencias sociales 2018 y 2023.

Vargas (2022) concluye que la mayoria de los estudiantes de secundaria no logra
desarrollar los aprendizajes del curriculo nacional. Solo adquieren un nivel basico en
matematicas, comprension de textos, ciencias sociales y ciencia y tecnologia; y otro
grupo, ni siquiera logra este nivel.

1 Es necesario recordar que el Ministerio de Educacién dispuso la suspension de las evaluaciones
nacionales correspondientes al 2020 y realizo el Estudio de Evaluacion Virtual de Aprendizajes (EVA
2021). Se considera que los resultados de este estudio, por las caracteristicas de la muestra y la
modalidad de evaluacién, no son comparables con los resultados de las evaluaciones nacionales 2019,
2022y 2023.
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Tabla 4. Brechas de género, gestion y area, del ano 2023, en lecturay matematica,
segun grado evaluado

Lectura

Grado evaluado
| Hombre | Mujer | Pibiica | Privada | Urbana | Rural

2.° grado - Primaria 36,6 34,0 39,1 32,9 45,1 39,1 22,9
4.° grado - Primaria 580 31,9 34,3 29,2 42,8 36,8 1359
2.° grado - Secundaria 18,4 17,3 19.6 14,4 29,9 20,9 7.0
Matematica

e | seo | oesten |  Aea |
| ombre | Mujer | Publca | privada | urbana | Rural

2.° grado - Primaria 1.2 14,0 8,4 10,7 12,2 1.9 7.2
4.° grado - Primaria 22,5 25,4 19,4 21,7 24,3 24,2 13,7
2.° grado - Secundaria n3 14,1 8,5 8,8 18.4 12,9 4,1

Fuente: Ministerio de Educacion. ENLA 2023. Resultados de aprendizaje.

Por brechas, la ENLA 2023 muestra que el porcentaje de estudiantes mujeres con nivel
satisfactorio es mayor que el de los varones en lectura, y el porcentaje de estudiantes
varones es mayor que el de las mujeres en matematica, tanto en primaria como en
secundaria, enlos tres grados evaluados. Tendencia similar se observo en evaluaciones
previas al 2019 del nivel secundario. En ellas se aprecio, ademas, que las mujeres
obtenian un porcentaje mayor que sus pares varones en ciencias sociales, pero los
varones un porcentaje mayor en ciencias naturales. Una de las explicaciones de estos
resultados es que los docentes atribuyen a las mujeres una mayor capacidad para
aprender las competencias de las areas relacionadas a las letras y a los varones una
mayor capacidad para aprender las competencias de las ciencias(Vargas, 2022).

Adicionalmente, se observa que el porcentaje de estudiantes con nivel satisfactorio
en instituciones de gestion privada es mayor que el porcentaje de estudiantes de
instituciones educativas de gestién publica en las dos areas evaluadas y en los tres
grados calificados. Las brechas son mayores en lectura que en matematica. Esta
tendencia es similar a evaluaciones previas a las de 2019 (Vargas, 2022).

Estudios de evaluacién internacional (por ejemplo, ERCE o PISA) también han resaltado
los bajos niveles de aprendizaje que alcanzan los estudiantes peruanos, asi como los
esfuerzos que realiza el pais por avanzar en ellos. Particularmente, la evaluacion PISA
2019 indico que la educacion secundaria no brinda a mas de la mitad de adolescentes
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de 15 anos “... los conocimientos y habilidades para aplicar lo que han aprendido en
situaciones similares a las que encontraran en el mundo real”. Los resultados de PISA
2022 revelaron una disminucion significativa en el puntaje obtenido por los estudiantes
peruanos en matematica, pero sus resultados en lectura y ciencias se mantuvieron
establesrespecto a2018. La conclusion de este estudio es que el pais muestra desafios
pendientes en el desarrollo de las competencias de sus estudiantes (Vargas, 2022).
Adicionalmente, PISA 2022 evalud por primera vez la competencia “pensamiento
creativo”. Esta evaluacion demostré que el 53,1 % de los estudiantes peruanos no
alcanzan el nivel de base para el desarrollo de estacompetencia. En cuanto abrechas, no
se observaron diferencias significativas entre hombres y mujeres, pero si a favor de los
estudiantes con un mayor nivel socioeconomico, de escuelas privadasy de area urbana.
Asi mismo, el Estudio Internacional de Civica y Ciudadania 2016 reportd que la mayoria
de estudiantes de secundarias publicas, repitentes y con lengua materna indigena no
estaban adquiriendo los aprendizajes necesarios para formarse como ciudadanos en
un sistema politico democratico (Vargas, 2022).

Otrodelosaspectos de ladimensién del desarrollo personal y la preparacion paralavida
de las y los adolescentes en el que se refleja la desigualdad es la trayectoria escolar.
De acuerdo con la informacion oficial del Ministerio de Educacion, en el nivel primaria
los indices de matricula neta, asistencia netay transicién a la secundaria muestran una
cifraelevada, porencimadel 95 %. Se tendrian que hacer esfuerzos paralograr un mayor
indice de conclusién del nivel, que se encuentra alrededor del 90 %. Del mismo modo, se
han reducido los indices de retiro (0,2 en 2021), repeticion (0,1en 2022)y atraso escolar
(1,6 en 2023).

Grafico 1. Conclusion de la primaria, transicion a la secundaria, tasa neta de matriculay tasa

neta de asistencia, 2016-2023
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Nota. Solo se muestran los indices para los afos en que la informacién esta disponible o actualizada.
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De manerasimilar, en secundaria, losindices de matriculay asistencia netay conclusion
seincrementaron desde 2016. El mayor déficit se observa enlatransicion alaeducacion
superior (30,9 % en 2022), el cual muestra una reduccién de 6,2 puntos porcentuales
desde el 2016. Igualmente, en este nivel se observa que los indices de atraso escolar,
repeticiony retiro han disminuido.

Vargas (2022) sostiene que, a pesar de estos avances, el sistema educativo no ha logrado
universalizar la culminacion de la educacion secundaria, siendo las y los adolescentes
de poblaciones indigenas, rurales y de mayor pobreza quienes se desvinculan del
sistema educativo sin culminar el nivel secundario. El sistema educativo se ve
desafiado por trayectorias escolares diversas y diferentes a la trayectoria escolar
que este ha definido. Las trayectorias escolares reales de una proporcion menor
pero significativa de estudiantes se ven influenciadas por demandas y condiciones
socioeconomicas y culturales, el ingreso tardio a la secundaria, las inasistencias, la
repitencia de grado y el atraso escolar, el abandono temporal de la escuela y el bajo
rendimiento académico.

Afirma también el autor que las trayectorias reales diversas se van construyendo
progresiva y acumulativamente desde el inicio de la vida escolar del estudiante, lo que
refleja la incapacidad del sistema educativo para brindar estrategias pedagogicas que
respondan a la diversidad de demandas educativas especificas, especialmente de
aquellos adolescentes mas propensos a desarrollar trayectorias escolares diversas a
las esperadas por el sistema educativo.

Grafico 2. Conclusion de la secundaria, transicion a la secundaria, tasa neta de matricula y tasa
neta de asistencia, 2016-2023
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Lastrayectorias escolares previas de lasylos adolescentes se encuentran fuertemente
influenciadas por las condiciones socioeconomicas y culturales de sus familias, las
oportunidades educativas a las que tuvieron acceso durante su infancia y factores
individuales, familiares y escolares que explican por qué el sistema educativo se
muestra débil para disminuir las desventajas de origen. De acuerdo con ello, tienen
menor probabilidad de realizar la trayectoria escolar esperada las y los adolescentes
que trabajan, los que acceden a servicios que no responden a sus demandas y
necesidades diversas y los que emplean varias horas para llegar a escuelas alejadas
de sus hogares. Igualmente, quienes han perdido la motivacién por estudiar, porque la
educacion secundaria ha dejado de ser un medio para una insercion satisfactoria en el
mercado de trabajo, brinda poca acogida a su cultura adolescente, ofrece contenidos
poco relevantes para sus vidas, sus docentes muestran bajas expectativas respecto
a su rendimiento y utilizan estrategias didacticas diferentes de las que usan sus
estudiantes para aprender en contextos extraescolares. Asi mismo, quienes tienen
débiles aspiraciones por continuar estudios superiores provienen de hogares con
situaciones de abuso y violencia de género, uno o ambos padres ausentes, bajas
expectativasy compromiso con la educacion, padres con bajo nivel educativo, asistena
secundarias con un clima escolar que no promueve relaciones positivas y de confianza
entre maestrosy estudiantes(Vargas, 2022).

Finalmente, la diversidad de situaciones de vida de las y los adolescentes, como
el trabajo y el embarazo adolescente, inciden en la asistencia, repitencia, atraso y
posteriordesercion escolar del estudiante. Ambas condicioneslimitan en mayor medida
su posibilidad de culminar la secundaria, porque pueden conducirles a interrumpir
temporal o permanentemente su escolarizacion, empeorar su rendimiento académico,
repetir el grado, no completar sus estudios o prolongar su trayectoria escolar.

1.2.3. Desigualdad en la prevalencia de la violencia

La violencia contra ninas, ninos y adolescentes se presenta principalmente en la
familia, la escuela y la comunidad. Pero la violencia familiar es la mas extendida, grave
y frecuente (Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, 2016). En este sentido, el
MIMP(2012)indica que las estadisticas muestran que el entorno familiar es el escenario
principal en el que se desarrolla la violencia hacia las nifas, ninos y adolescentes, y que
las personas mas cercanas y los principales responsables de su proteccién son sus
agresores mas frecuentes.

Fry et al. (2021) encontraron evidencia sobre los efectos de la violencia en nifas, nifos
y adolescentes en cuatro areas claves de resultados: salud fisica y mental, conductual,
educativa y consecuencias sociales. En la primera, estos efectos incluyen un bajo
nivel de autoeficacia, alteraciones psicoldgicas (miedo y soledad), ideas o intentos
suicidas, dano autoinfligido, falta de sueno adecuado, impactos en la calidad general
de la salud fisica (por ejemplo, baja calidad de salud oral) y trastornos neurobioldgicos.
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En la segunda, uso de sustancias (drogas y alcohol), inicio temprano del tabaquismo
y conductas agresivas. En la tercera, resultados de aprendizaje deficientes, mayores
dificultades cognitivas, abandono escolar y clima de miedo generalizado en las
escuelas. En la ultima area clave, impactos negativos en las relaciones actuales
y futuras de las nifas y los ninos con sus iguales, con sus cuidadores o con otros
miembros de sus comunidades, mayor riesgo de réplica de las conductas violentas,
impacto en las actitudes y creencias de las ninas y los ninos con respecto ala violencia,
gue incrementan el riesgo de perpetuar las normas sociales negativas, la migracion y
los desplazamientos forzados de la ninez.

De acuerdo con el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (202), la
prevalencia de la violencia contra nifas, ninos y adolescentes habria disminuido en
todas sus formas entre el 2013 y el 2019. La violencia familiar (psicoldgica o fisica)
ejercida contra nifas y nifos de 9 a 11 anos y adolescentes de 12 a 17 anos de edad
se redujo de 81,5 % en 2013 a 66,2 % en 2019, y de 83,7 % en 2013 a 68,5 % en 2019,
respectivamente. A pesar de la reduccion de su prevalencia en el tiempo, sus niveles
siguen siendo altos en nifas, nifos y adolescentes. En 2019, el 49,9 % de varonesy
el 50,1 % de mujeres sufrieron violencia familiar. Ademas, al 2019 la prevalencia de
violencia sexual en adolescentes de 12 a 17 anos de edad se redujo en 14,1 puntos
porcentuales, de 45,9 % a 31,8 %. Sin embargo, para el 2019, el 57,9 % de mujeres
adolescentes fueron victimas de violencia sexual, asicomo el 42,1 % de adolescentes
varones. Igualmente, se observa una disminucion de 15,3 puntos porcentuales en la
violencia (psicoldgica o fisica) ejercida en el entorno escolar de nifas y nifos de 9 a
11 anos de edad, que paso de 81,5 % en 2013 a 66,2 % en 2019. En el caso de las y los
adolescentes de 12 a 17 anos de edad, se evidencio en el 2013 una disminucion de 15,2
puntos porcentuales(de 83,7 % a 68,5 %).

Los datos resenados y otros que se presentaran a continuacion, por su magnitud,
indican que aun se requiere la intervencién del Estado para reducir la violencia ejercida
contra ninas, ninos y adolescentes y transformar los lugares en los que se desarrollan
en espacios estimulantes, acogedores y amigables para ellas y ellos.

Sequn los resultados de la encuesta ENARES 2019, el 68,9 % de la poblacion de 9 a 11
anos de edad sufrio violencia psicologica y/o fisica en el hogar alguna vez en su vida.
Por tipo de violencia, el 38,6 % de este grupo etario fue victima de violencia fisica y
psicoldgica a la vez, el 16,3 % exclusivamente de violencia psicoldgica, y el 14,0 % solo
de violencia fisica. En los ultimos 12 meses, el 38,7 % de los nifos de 9 a 11 anos fueron
victimas de violencia psicoldgica y/o fisica en el hogar.

El 66,2 % de la poblacién de 9 a 11 afos de edad sufrio violencia psicolégica y/o fisica
en el entorno escolar alguna vez en su vida. El 37,2 % fue victima solo de violencia
psicoldgica; el 26,7 %, de violencia fisica y psicoldgica; y el 2,3 %, solo de violencia
fisica. En los Ultimos 12 meses, el 47,4 % de los nifos de 9 a 11 anos fueron victimas de
violencia fisica y psicoldgica en el entorno escolar. Solo el 48,9 % de la poblacion de 9 a

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Pera | Desigualdades, politicas y gasto publico



11 afos buscd ayuda. De este porcentaje, el 97,4 % recibié algun tipo de ayuda (llamada
de atencion al agresor, consejeria al agredido, consuelo, conversacion con los padres,
etcétera).

Vargas (2022), citando a GRADE (2010) y al Ministerio de Educacién (Minedu) (2019),
refiere que la violencia en las escuelas, alentada por la tolerancia social, tiene
efectos negativos sobre los aprendizajes de las y los adolescentes, su trayectoria
escolar, su bienestar socioemocional y su formacion ciudadana. También incide en
el desarrollo de comportamientos depresivos y autodestructivos, como el abuso de
drogas o el suicidio, e influye en las expectativas de continuar estudiando después de
la secundaria.

EI78,0 % de la poblacion de 12 a 17 anos de edad fue victima de violencia psicoldgica y/o
fisica en el hogar alguna vez en su vida. Por tipo de violencia, el 47,2 % fue victima de
violencia fisica y psicologica, el 16,0 % sufrio violencia psicoldgica, y el 14,7 % violencia
fisica. Asi mismo, se observo que, en los ultimos 12 meses, el 40,5 % de la poblacion
de 12 a 17 anos de edad sufrio violencia psicologica y/o fisica en el hogar. Ademas, el
INEI(2019)informd que el 68,5 % de la poblacidn de 12 a 17 afos de edad sufrio violencia
psicoldgica y fisica en el entorno escolar. El 41,0 % fue victima solo de violencia
psicoldgica; el 24,6 %, de violencia fisica y psicologica, y el 2,9 %, solo de violencia
fisica. Enlos ultimos 12 meses, el 44,7 % de este componente poblacional fue victima de
violenciafisicay psicolégica en el entorno escolar. Solo el 44,4 % busco ayuday, de este
porcentaje, el 97 % la recibio (llamada de atencion al agresor, consejeria al agredido,
consuelo o conversacion con los padres).

En el ano 2019, el indice de tolerancia social hacia la violencia contra nifas, nifos y
adolescentes fue de 58,5 %. El 46,1 % esta de acuerdo o muy de acuerdo en que los
unicos que tienen derecho a pegarle a un nifo o nifa son sus padres; el 34,5 % esta de
acuerdo o muy de acuerdo en que los nifos o ninas alos cuales no se les pega se vuelven
malcriados y ociosos; el 27,9 % esta de acuerdo o muy de acuerdo en que l0s nifos o
ninas no deben ser separados de su hogar asi sean maltratados. Estas son creencias
gue inciden en la elevada prevalencia de la violencia contra ninos, ninas y adolescentes
y convierten a los espacios mas significativos en su desarrollo en espacios inseguros y
amenazantes.

Para visualizar las brechas en materia de violencia se utilizara la Encuesta Nacional
de Relaciones Sociales (ENARES) 2013 y 2015 (INEI, 2016a) y la Encuesta Demogréfica
y de Salud Familiar (ENDES) 2015 (INEI, 2016b). Segun el INEI (2016a), la prevalencia de
la violencia infantil de tipo fisico en ambos afnos fue practicamente igual en varones
(69,8 %) que en mujeres (67,9 %). Asi mismo, la prevalencia de este tipo de violencia
en ambos afos fue similar en el area urbana (68,6 %)y en la rural (69,5 %). También fue
similar en los grupos de 15-17 afios (69,5 %)y en los de 12-14 afos (68,0 %). Resultados
parecidos se observaron para la violencia de tipo psicoldgico.
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El mismo INEI (2016b) también reporta una elevada prevalencia de la violencia. Entre
2010y 2015, el 66,7 % de las mujeres de 15 a 49 anos encuestadas refiere haber sufrido
castigo fisico por parte de sus padres, tutores o familiares en el hogar. En 2015, la
prevalencia fue de 65,2 % entre las mujeres de 15-49 afnos. Sin embargo, es necesario
senalar que el castigo fisico en ese grupo poblacional disminuyo entre 2010y 2015en 9,5
puntos porcentuales, confirmando la tendencia que se expuso lineas arriba. Asi mismo,
la misma encuesta indica que la prevalencia del castigo fisico actual fue el doble en las
mujeres con antecedentes de castigo fisico en el hogar(38,5 %)en comparacién con las
que no tienen ese antecedente (18,0 %).

La violencia de pareja presenta una tendencia a la disminucion desde el ano 2004,
particularmente la de tipo fisico. Sin embargo, en el ano 2015 todavia una de cada cuatro
mujeres alguna vez unidas ha sufrido este tipo de violencia. Se ha observado que esta
tiende a subir con la edad: es 13 % mas alta en el grupo de 25-29 anos que en el grupo de
15-17 afos (Sistema de Naciones Unidas en el Peru, 2018).

Ni la violencia infantil de tipo fisica o psicoldgica ni la violencia de pareja presentaron
diferencias importantes en las tres regiones naturales (INEI, 2016a). La violencia fisica
de parejaenelareaurbanaesmayorque enelarearural. Encuantoaetnia, laprevalencia
de esta forma de violencia es mayor en el grupo de lengua materna espanolay menoren
el de otra lengua nativa. Sin embargo, no hay una tendencia clara en cuanto a niveles de
ingreso (INEI, 2016b).

INEI (2016a) estima que, en 2015, el 73,8 % de los adolescentes de 12 a 17 afos fue
victima, alguna vez en su vida, de algun tipo de violencia ejercida por sus pares
en la institucion educativa donde estudiaba. En comparacién con el ano 2013, se
observa una disminucion de hasta 10 % en la prevalencia de todos los tipos de
violencia. No hubo diferencias importantes en la prevalencia de violencia fisica por
pares en institucion educativa en cuanto a sexo (39,6 % en mujeres versus 38 % en
varones). La prevalencia de violencia fisica en el drea rural (46,1 %) fue mayor que en
elareaurbana(36,1%). Laregion sierray selva tuvieron las mayores prevalencias de
violencia fisica.

Respecto a la violencia sexual, la Encuesta Demografica y de Salud Familiar 2015
(INEI, 2016b) muestra que la prevalencia de violencia sexual por parte de la pareja fue
de 4,7 % entre mujeres de 15-29 anos y el informe de las Encuestas Nacionales de
Relaciones Sociales 2013 y 2015 (INEI, 2016a) reporta que el 34,6 % de adolescentes
de 12-17 anos ha sido victima de violencia sexual alguna vez en su vida. Si el analisis
se limita a los ultimos 12 meses, la prevalencia de violencia sexual en este grupo ha
sido de 19,9 %. Asi, es mayor en el grupo de 15a 17 anos que en el grupode 12 a 14. La
prevalencia en varones (39,4 %) es menor que en mujeres (41 %). No hay diferencias
significativas entre las areas urbana y rural. La lengua materna quechua concentra
la mayor proporcidn de casos de violencia sexual de pareja, y las nativas amazonicas,
la menor proporcion.
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1.2.4. Desigualdad en sus oportunidades de participacion

La participacion en politicas publicas conlleva varios beneficios para los jovenes,
la sociedad y las politicas mismas. Ella tiene, en esta etapa de la vida, un impacto
duradero en el comportamiento de los jovenes como ciudadanos responsables; forma
las competencias sociales y no cognitivas que pueden mejorar la empleabilidad; ayuda
a dar voz a grupos vulnerables, y a mejorar el disefio de politicas publicas (Centro de
Desarrollo de la OCDE, 2017). Ademas, es esencial para el ejercicio democratico de
sus derechos (Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia - UNICEF, 2021). Ademas,
contribuye al desarrollo de su personalidad, aptitudes y capacidad mental, asi como
al ejercicio de su ciudadania, comprensién de sus derechos y libertades, respeto de
los valores nacionales y de otras culturas. La cooperacion y el acuerdo mutuo entre
pares fomenta el desarrollo de la autonomia, que se logra mediante la interaccion,
el intercambio de puntos de vista y el logro de consensos. Por esto, los espacios de
participacién deben serunaventanade expresion paratodoslosadolescentesyjovenes
del pais (MIMP, 2021).

Respecto a la calidad de las politicas publicas, el Sistema de las Naciones Unidas en
el Peru (2018) sostiene que la perspectiva de los nifios, nifias, adolescentes y jovenes
debe ser considerada en el proceso de toma de decisiones del pais. Ellos y ellas tienen
un mayor conocimiento de los problemas que les afectan y una mejor comprension de
las transformaciones o reformas a las que aspiran para si mismosy el entorno en que se
desarrollan. Esto implica el fomento de una cultura democratica que alcance al hogar, la
escuelay el barrio, donde predominan tradiciones autoritarias, el machismo, el racismo
y el acoso.

El Centro de Desarrollo de la OCDE (2017) explica que las y los jovenes pueden
involucrarse en diferentes temas: educacion, medio ambiente y recursos naturales, asi
como en acciones solidarias y altruistas (Secretaria Nacional de la Juventud, 2022). La
experiencia de la pandemia por COVID-19y la urgencia del tema medioambiental pueden
haber contribuido a que los adolescentes y jovenes adopten estos asuntos como parte
de su agenda organizacional. También realizan estrategias diversas para incidir en
los temas de su eleccion. Incluyen actividades educativas (capacitaciones, talleres o
cursos), de voluntariado, de gestion de proyectosy artistico-culturales. Adicionalmente,
sus estrategias de incidencia se alinean tras los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la
Agenda 2030 de las Naciones. Los mas recurrentes son el 0DS 4 (Educacion de calidad),
el ODS 3 (Salud y bienestar)y el 0DS 13 (Accion por el clima)(Secretaria Nacional de la
Juventud, 2022).

Aun cuando sereconoce la existencia de organizacionesjuveniles, se puede afirmar que
la participacion de los adolescentes y jévenes en espacios de toma de decisiones sobre
asuntos publicos en diferentes niveles del Estado es incipiente (Centro de Desarrollo
de la OCDE, 2017; Secretaria Nacional de la Juventud, 2022). En los procesos de toma
de decisiones sobre politicas publicas, las y los adolescentes y jévenes son integrados
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basicamente en la fase de implementacién (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017;),
siendo unicamente percibidos como receptores y receptoras de servicios, por lo que
su participacion se limita al nivel de informacion, lo que refleja el poco conocimiento del
Estado sobre las dinamicas organizativas juveniles.

Los espacios impulsados por la politica publica para promover su participacion son:

a. ElParlamento Joven. Programa del Congreso de la Republica que invita a jovenes
de todo el pais a participar en dinamicas similares a las parlamentarias durante
cuatro dias. De acuerdo con sus objetivos, busca “promover una cultura de debate
parlamentario constructivo”. Participan jovenes de 18 a 25 anos de edad y se eligen
tantos participantes como numeros de escanos tenga el Parlamento peruano. La
convocatoria a los jovenes se publica a traves de las redes sociales, la pagina web
del Programa y respuestas al correo electronico. El trabajo de los parlamentarios
jévenes se envia a las comisiones del Congreso para su eventual inclusion en
proyectos de ley. La seleccion de los jovenes que participan en el programa
presenta una limitacioén de representatividad. Son indirectamente elegidos por
adultos, ya que los jovenes no tienen voz en el proceso. Aun asi, el Parlamento
Joven se consideracomo un ejemplo de involucramiento de jovenes en varias fases
del ciclo de politicas publicas. Sin embargo, las estrategias requieren mejorarse
para profundizary darle mayor calidad a la participacion(Centro de Desarrollo de la
OCDE, 2017).

b. Los Consejos Consultivos de Ninas, Nifos y Adolescentes (CCONNA).
Organizados por el MIMP, son espacios de participacion integrados por 26 ninos,
ninas y adolescentes entre 10 y 17 afnos de edad, elegidos democraticamente para
representaracadaregiondel pais. Sufinalidad esopinaracercadelaformulacionde
politicas publicas. Sus opinionesy observaciones deben ser elevadas ala Direccion
de Ninos, Ninas y Adolescentes del MIMP. Al ano 2020, se registraron un total de 25
CCONNA regionales. No obstante, aun persiste una brecha en su composicion a
nivel local (52,04 % de CCONNA conformados a nivel de provincias y 25,03 % a nivel
de distritos), lo que representa un total de 102 CCONNA provinciales y 469 CCONNA
distritales (MIMP, 2021). EI nimero de los CCONNA varia afio a ano, dependiendo de
la prioridad que les asignen las autoridades al tema de la participacion y al CCONNA
como el espacio donde esta participacion debe darse.

c. De acuerdo con Herrera y Linares (2020), las dificultades que registra el MIMP
sobre la participacion de las nifas, ninos y adolescentes en el CCONNA son las
siguientes: i)una alta rotacién de los funcionarios de las Demuna, responsables de
la conformacion y laimplementacién de los CCONNA; ii) un débil acompanamiento
de los gobiernos locales, que no suelen generar actividades posteriores a la
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conformacion de los CCONNA; iii) una alta rotacion de los responsables de los
CCONNAenlosgobiernosregionalesimpide continuarconlaelaboracionyejecucion
de su plan de trabajo y la convocatoria de sus integrantes a diversas reuniones en
las que deberian estar involucrados; iv) una débil preparacion de los especialistas
regionales sobre el tema de participacion de ninas, ninos y adolescentes; v) unas
autoridades que no consideran como una prioridad la participacion de la ninezy la
adolescenciay, en consecuencia, del CCONNA; y, vi) una no incorporacion, en sus
presupuestos anuales, de un fondo econémico para la participacion de las ninas,
ninos y adolescentes y los CCONNA.

d. EI Congreso Nacional de Juventudes. Es la Unica plataforma de encuentro
de representantes de organizaciones juveniles de todas las regiones del pais.
Su objetivo es llenar el vacio de espacios participativos en el ambito nacional.
La Secretaria Nacional de Juventudes (SENAJU) organiza anualmente este
Congreso desde el 2011. El resultado final consiste en una declaracion publica
y la eleccion de la proxima sede del evento. Sus acuerdos y propuestas no son
vinculantes, lo que desincentiva la participacion real. Suimpacto es el encuentro
entre jovenes de todo el pais. En ese sentido, ayuda a que se conozcan entre
ellos y aprendan experiencias de organizacion que puedan serles Utiles para
aplicarlas en sus propios contextos (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017). Los
participantes son elegidos democraticamente, respetando la representacion
regional. No es financiado por recursos publicos, debido a que el Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF) no avala que estos se destinen a procesos de
participacion e impide la realizacion de gastos de las entidades del Estado. No
obstante, la SENAJU suele apoyar a los congresos financiando el traslado de
especialistas y materiales para las sesiones de elecciones de delegados plenos,
asi como para el desarrollo de actividades durante los mismos dias de trabajo
(Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

e. El presupuesto participativo. Es uno de los mecanismos de participacion
ciudadana mas valiosos en el proceso de formulacion de politicas publicas en las
regiones peruanas. En los presupuestos participativos los ciudadanos definen
el uso de recursos publicos en sus localidades mediante talleres de priorizacion.
Este tipo de presupuesto se desarrolla en todo el pais y suele utilizarse sobre todo
a nivel distrital, donde se mantiene como un referente del involucramiento de los
ciudadanos con los aspectos publicos (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

f.  La participacion de la sociedad —sobre todo de jovenes— en los presupuestos
participativos ha decrecido, a pesar de que, como ocurre en el caso de las
ninas, ninos y adolescentes, esta participacion ha sido minima. En general, el
incumplimiento de los acuerdos de los presupuestos participativos por parte de
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las autoridades provoca el abandono de la sociedad civil. Muchas autoridades
no elaboran los expedientes técnicos de los proyectos priorizados o aprueban
modificaciones presupuestarias que dejan de lado los acuerdos. Con el continuo
abandono de lasociedad civil, los presupuestos participativos se han transformado
en un espacio de coordinacion por encima de la participacion(Centro de Desarrollo
de la OCDE, 2017).

g. Un balance reciente de Shack y Porras (2023) concluye que, después de 20 afios
de entrada en vigencia del presupuesto participativo en el Peru, muestra senales
claras de deterioro y se hace necesario reformar el proceso de programacion
participativa del presupuesto a nivel regional y local por medio de una nueva ley
que permita disponer de un marco legal habilitante para darle mayor efectividad a
los mecanismos de participacion ciudadana y rendicion de cuentas en materia de
asignacion y aplicacion de los recursos publicos presupuestarios para inversion.
Asimismo, plantea una mejor representacion de los actores sociales en el proceso,
sin considerar a ninas, ninos y adolescentes.

Los Consejos Regionales de la Juventud (COREJU). Son organizados por la SENAJU,
cuya poblacion objetivo es la de 15 a 29 anos. Sus metas incluyen la promocion de
iniciativas y emprendimientos de los jovenes y la articulacion entre el Estado, el
sector privado y los jovenes para la elaboracion de politicas y planes concertados. Se
forman en coordinacién con cada gobierno regional a partir de las organizaciones de
jovenes existentes avaladas por el Registro Nacional de Organizaciones Juveniles de
la SENAJU. Son una dependencia de las regiones, aungue no tienen injerencia en las
actividades de las gobernaciones ni sus consejos. Para la participacion de los jovenes
se brinda capacitacion en la argumentacion y formulacion de ideas; se les brinda apoyo
técnico para la formulacion de planes y agendas regionales de la juventud; se colabora
con su articulacion con otros COREJU, y en la gestion de intereses ante los gobiernos
regionales(Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

Varias regiones no cuentan con un COREJU, en la mayoria de los casos por problemas
de relacionamiento con autoridades. Estos espacios no garantizan una participacion
autonoma de las juventudesy sus organizaciones. Incluso en los casos en los cuales los
consejos regionales de la juventud son electos, no cuentan con autonomia, ya que sus
recursos y posibilidades de accion dependen de las y los funcionarios de los gobiernos
regionales(Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

El sistema educativo nacional puede fomentar la participacion de ninas, nifos y
adolescentes. Algunos de los mecanismos o0 procesos con los que puede hacerlo se
describen a continuacion:
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a. El Centro de Desarrollo de la OCDE (2017), en su estudio sobre la participacion de
adolescentes y jovenes, refiere la reforma curricular de educacion bdsica regular de
2016. Al respecto, senala que esta fortalece la educacion civica porque incrementa
a tres horas la dedicacion a la semana que se le debe brindar al desarrollo de sus
competencias, cambia el nombre de la asignatura a Desarrollo Personal, Ciudadania
y Civica, potencia la idea de ciudadania al incluir temas como convivencia
democraticay deliberacion de asuntos publicos, entre otros, y optimiza los objetivos
de aprendizaje agrupandolos en cuatro capacidades: (i) problematiza asuntos
publicos a partir del andlisis critico; (ii) aplica principios, conceptos e informacion
vinculada con la institucionalidad y la ciudadania; (iii) asume una postura sobre un
asunto publico que le permita construir consensos; y, (iv) propone iniciativas y usa
mecanismos para el bienestar de todos y la promocion de los derechos humanos.

b. Pero la reforma del curriculo enfrenta un entorno escolar marcado por la
verticalidad, el machismo, el racismo y el acoso escolar. Este entorno escolar
impide la formacion y reproduccion de valores democraticos, inclusivos y de
bien comun. La educacion civica plasmada en el nuevo curriculo requiere del
acompanamiento de un entorno que promueva la convivencia escolar democratica
(Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

c. Los municipios escolares son organizaciones de ninos, nifas y adolescentes
en las escuelas que los representan “a fin de ejercer sus derechos y participar
responsablemente en la Institucion Educativa y en la comunidad” (Ministerio de
Educacién, 2007). De acuerdo con Garcia (s.f.), constituyen un espacio formativo
de organizacion, participacion y opinién desde el cual los nifios y adolescentes
desarrollan actividades en beneficio de si mismos, de su escuela y su comunidad.
Sonademas un canal de desarrollo de situaciones pedagogicas que complementan
y enriquecen el proceso de construccion del aprendizaje. Se promueven como una
experiencia de participacion y opinion de nifos, ninas y adolescentes en el marco
de la Convencion de los Derechos del Nino y el Codigo de Nifos y Adolescentes,
en la perspectiva de contribuir a la formacion de valores, a la construccion de
ciudadaniay al desarrollo de la democracia(Ministerio de Educacién, s.f.).

Con su diseno e implementacion se aspira a crear espacios participativos que
promuevan practicas de organizaciony participacion democratica, queinicienalos
ninos, ninas y adolescentes en el ejercicio de sus deberes y derechos ciudadanos,
y que institucionalicen un modelo organizativo de participacion democratica
escolar (Mufoz, 2008, citado por Centro de Desarrollo de la OCDE, 2017).

De manera similar a la propuesta curricular de 2016, la naturaleza participativa y
democratica de los municipios escolares se enfrenta a los rasgos mas resaltantes
de laculturaescolar. Enlas escuelas peruanas, lasy los docentes detentan el saber
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no concertadas, aplican sanciones que no guardan relacion con la falta cometida,
se preocupan por mantener el orden y la disciplina (pero sobre todo la obediencia
de sus estudiantes), utilizan el maltrato fisico o psicoldgico como mecanismos para
manejarla clase y perpetuarrelaciones asimétricas de poder. Estaformade cultura
escolarimpide alasy los adolescentes desplegar sus potencialidades y adquirir las
competencias que les permiten conocerse y valorarse, desarrollar su autonomia
e incorporarse paulatinamente en una sociedad democratica. Asi mismo, debilita
la convivenciay participacion, la deliberacion de asuntos de su interés, la toma de
decisiones consensuadas y compartidas y la capacidad de colaborar con su propia
formacion (Peasey de la Torre-Bueno, 2022).

Adicionalmente, el Centro de Desarrollo de la OCDE (2017) sefiala que ha existido
en el Ministerio de Educacion un cambio de enfoque que le resta importancia a los
municipios escolares. Enlos Ultimos anos, los Consejos Educativos Institucionales
(CONEI) tuvieron mayor apoyo del Gobierno. Estos son espacios en los que se
encuentran representantes de los docentes, padres de familia, estudiantes y
autoridades de lacomunidad. En ellos, la participaciony la capacidad de influencia
de los adolescentes se diluyen por el papel protagonico de los adultos y las
autoridades escolares (directores y docentes).

Una nota adicional que se ha de tomar en cuenta con relacion a los municipios han
sido dos anos de escuelas cerradas por la pandemia del COVID-19, en los cuales
la posibilidad de tener alguna interaccion entre sus miembros dependia de la
disponibilidad de mediosdigitales paracomunicarse.Conelregresoalanormalidad,
diversos aspectos del proceso educativo tuvieron mayor protagonismo. Los
municipios escolares no fueron uno de ellos. Es la oportunidad para relanzar la
estrategiay fortalecerla(Garcia, s.f.).

d. Finalmente, la Estrategia Somos Pares tiene como objetivo fortalecer el desarrollo
de competencias socioafectivas y vinculadas a la ciudadania, a través de la
implementacion de acciones y espacios participativos que involucren a las y
los adolescentes en la identificacion, profundizacion y abordaje de los asuntos
publicos que consideren prioritarios; reconociéndose como sujetos de derecho y
agentes de cambio para el bien comun. Se implementa a través de tres acciones
estratégicas: i) En secundaria, si la haces, la hacemos todos para comunicar a
través de diversos productos la reflexion de adolescentes sobre los problemas
publicos a ser priorizados por la institucion educativa y la comunidad; ii) Concurso
de reconocimiento a la participacion estudiantil - Ideas en Accion, que promueve
la elaboracion e implementacién de proyectos participativos que contribuyan a la
reduccion de los problemas publicos identificados y a la mejora de condiciones de
vida de la comunidad en general; v, iii) El fortalecimiento de la representatividad y
organizacion estudiantil, que supone acompanar a los municipios escolares en la
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gestion e implementacion de su plan de trabajo y durante el proceso electoral para
la eleccion de sus representantes (Ministerio de Educacion, s.f).

e. Los municipios escolares fueron incluidos en los Lineamientos de Tutoria y
Orientacion Educativa junto a otros espacios de participacion estudiantil, como
el comité escolar del aula, la asamblea del aula, la orientacion entre pares y otras
instancias de participacion estudiantil conformadas a proposito de actividades
libres (cuidado del ambiente, lectura, deportes, danza, arte, entre otras)(UNICEF,
2021). Adicionalmente, los lineamientos establecen que corresponde a la tutoria
y orientacién educativa promover la participacion de los estudiantes en todos los
aspectos de la vidainstitucional, de acuerdo con sus caracteristicas de desarrollo,
para fortalecer su rol como agentes de cambio y promover la practica democratica
através de los espacios o instancias que se creen para este fin(Minedu, 2020).

f. Demanerabreve se presentanlos obstaculos o desafios que frenan el desarrollo de
la participacion politica de nifas, ninosy adolescentes en el Peru. De acuerdo con el
Centrode Desarrollo de laOCDE(2017): i) el desprecio a las institucionesy la politica
de parte de los actores jovenes por su creciente desprestigio; ii) adolescentes y
jovenes prefieren espacios participativos lejos de la politica partidaria; iii) muchos
de los jovenes activos en la esfera publica prefieren organizaciones que sigan la
idea de la democracia de base; y, iv) muchos jovenes afirman que la sociedad y
el Estado siguen siendo “adultocéntricos” en sus formas. Los adultos toman
decisiones al margen de las opiniones de adolescentes y jovenes, dejando de
reconocerlos como sujetos de derechos, actores de sus vidas, sus procesos de
aprendizaje y del desarrollo de sus comunidades. Autoridades y docentes también
muestran este comportamiento. En la base de estas conductas se identifica la
persistencia de concepciones antidemocraticas relacionadas con la participacién
de nifas, nifos y adolescentes (Rojo, 2024).

g. Otrosdesafiosporsuperarparaincentivarlaparticipaciondeninas, ninosyadolescentes
son: i)la débil efectividad de los espacios e instancias paraincidir en las decisiones de
las autoridades publicas enlos tres niveles de gobierno; ii)una insuficiente selecciéony
rotacion democratica de los jovenes representantes en foros nacionales y regionales
que resta legitimidad alos espacios e instancias; iii) una débil autonomia con relacién a
las instituciones u organizaciones que acogen, brindan soporte o financiamiento a los
espacios o instancias de participacion de nifas, nifios y adolescentes; iv) necesidad
y demanda de fortalecimiento de sus capacidades para la participacién; v) limitadas
fuentes de financiamiento y la decision publica de no financiar los espacios y procesos
de participacion ponen en riesgo su viabilidad e impiden la implementacion de sus
planesy acciones (Secretaria Nacional de la Juventud, 2022); y, vi) la escasa voluntad
politica de las autoridades nacionales, regionales y locales para valorar y respaldar la
participacion de ninas, ninosy adolescentesy dar estabilidad laboral alos funcionarios
responsables de su promocion.
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lapobrezayladesnutricion. Ese mismo afo seinicialaimplementacion del Presupuesto
por Resultados (PpR), con el propdsito de mejorar la calidad del gasto publico y lograr
resultados medibles en la poblaciéon y el entorno. En 2011, se crea el Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), que asume la rectoria de la politica de desarrollo
e inclusion social del pais. En 2012, este ministerio propuso la estrategia Incluir para
Crecer, la cual vincula los diferentes programas sociales segun su impacto en distintos
grupos de edad.

Con estos elementos de base, en esta seccidn se revisa el marco de referencia
para el disefio y formulacion de politicas publicas y de las politicas nacionales que
impulsan el desarrollo social de nifas, nifos y adolescentes, los enfoques que las
orientan, sus efectos y lanecesidad de un sistema nacional de proteccion de la nifez
y la adolescencia.

2.1. Marco de referencia para el disefio y
formulacion de politicas publicas para el
desarrollo social de la nifiez y la adolescencia

A'lo largo del proceso no solo avanzan las politicas publicas asociadas al desarrollo
social de la nifez y la adolescencia, sino también la propia reflexion sobre las
politicas publicas, su ordenamiento y jerarquizacion. Desde 2018, se implementan
nuevas orientaciones para la elaboracién de politicas publicas, sobre todo en el
ambito social. Ese ano, el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN)
publica la Guia de Politicas Nacionales, que establece la metodologia para el
disefo, formulacién, implementacion, seguimiento y evaluacion de las politicas
nacionales, asi como el procedimiento que se debe aplicar para su actualizacion.
Sus orientaciones constituyen un aporte para todos los sectores que son entes
rectores de politicas publicas o que, en articulacion con otros, implementan
politicas multisectoriales en todo el territorio nacional.

En su version actualizada, CEPLAN (2023) sefiala que una de las caracteristicas
de las politicas publicas es su alineamiento a los propositos de la modernizacién
del Estado y a los resultados de procesos de planeamiento estratégico. Explica
que la modernizacion debe entenderse como un proceso de mejora constante
de las entidades publicas en su busqueda por generar valor publico, proposito
gue debe concretarse con intervenciones que aborden problemas publicos de
manera relevante para las personas. A este proposito contribuye el planeamiento
estratégico. Este caracteriza la situacion actual, comprende las necesidades y
expectativas de mejora de bienestar y genera consensos sobre el futuro que las
personas desean alcanzar en su territorio. Completan estos aportes la definicion
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de resultados y acciones para alcanzarlos, incluyendo la generacion de bienes o
servicios con metas claras de cantidad y calidad.

Asi mismo, la Guia indica que los resultados de la planificacion estratégica,
como instrumento técnico de gobierno y gestidn, en forma de politicas y planes
estratégicos, deben estar alineados con las Politicas de Estado, del Acuerdo
Nacional y los objetivos de desarrollo nacional del Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional (CEPLAN, 2023).

En esa linea, las politicas nacionales se orientan al abordaje de un determinado
problema publico que afecta a las personas 0 a su entorno y que es priorizado en la
agenda publica, a través de un conjunto de objetivos, lineamientos y servicios con
atributos especificos. En concordancia con el ciclo del planeamiento estratégico,
las politicas nacionales desarrollan sus objetivos por medio de metas, indicadores
y responsables en los respectivos planes estratégicos sectoriales multianuales
(PESEM), planes estratégicos multisectoriales, planes estratégicos institucionales
(PEI)y planes operativos institucionales (POl) de los ministerios y sus organismos
publicos, segun corresponda, en el marco del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico (SINAPLAN), de tal manera que se asegure su coherencia, articulacion
e implementacion (CEPLAN, 2023).

De acuerdo con el reglamento que norma las politicas nacionales, estas son
implementadas por las entidades publicas de los tres niveles de gobierno(nacional,
regional y local), en beneficio de los ciudadanos. Se distinguen de las politicas de
Estado, que son lineamientos generales que orientan el accionar del Estado en
el largo plazo con el fin de lograr el bienestar de los ciudadanos y el desarrollo
sostenible del pais. Son resultado de un consenso alcanzado en el Foro del Acuerdo
Nacional, estan contenidas en el Acuerdo Nacional y se concretan en el Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional (CEPLAN, 2023). Por ello, ofrecen el marco de
referencia para la elaboracion de las politicas nacionales.

En ese sentido, las politicas nacionales constituyen decisiones de politica a través
de las cuales se prioriza un conjunto de objetivos y acciones para resolver un
determinado problema publico de alcance nacional y sectorial o multisectorial en
un periodo de tiempo. Definen objetivos, lineamientos, contenidos, estandares de
cumplimiento y la provision de servicios. Su disefo y evaluacién son competencia
exclusiva de los ministerios a su cargo. Se enmarcan en las politicas de Estado,
la Politica General de Gobierno y los objetivos del Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional. Puedensersectoriales, cuando sonacotadasaunadeterminadaactividad
economicay social especifica, publica o privada, bajo el ambito de competencia de
un ministerio, o multisectoriales, cuando buscan atender un problema o necesidad
gue requiere la intervencion articulada de mas de un sector, bajo el ambito de
competencia de dos 0 mas ministerios.
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2.2. Politicas nacionales multisectoriales que
impulsan el desarrollo social de nifas, nifios
y adolescentes

En esta seccion se presentan las politicas publicas, nacionales y multisectoriales, que
impulsan el desarrollo social de ninas, ninos y adolescentes, vigentes en la actualidad,
que fueron formuladas siguiendo las orientaciones de la Guia Nacional de Politicas
Nacionales. También los esfuerzos realizados por el espacio de laMesa de Concertacion
para la Lucha Contra la Pobreza (MCLCP) por concertar una Agenda de Infancia que
pudieran adoptar las autoridades nacionalesy regionales elegidas en el 2021(elecciones
generales)y 2022 (elecciones regionales y municipales).

2.2.1. Politica Nacional Multisectorial para las Ninas, Nifios y
Adolescentes al 2030 (PNMNNA)

Sequn el MIMP (2022), esta politica tiene sus antecedentes en el Plan Nacional de
Accion por laInfanciay la Adolescencia(PNAIA) 2012-2021, aprobado mediante Decreto
Supremo N.° 001-2012-MIMP y posteriormente elevado a rango de ley (Ley N.° 30362).
Estaademasdeclaradeinterésnacionaly preferente atenciénlaasignacion de recursos
publicos para garantizar el cumplimiento del Plan. Al respecto, el tercer articulo de esta
Ley establece que los recursos publicos asignados son una inversion estratégica y
prioritaria para el desarrollo humano integral y el desarrollo nacional y, por ello, estan
protegidos en el caso de una caida en la recaudacion o de desaceleracion economica.

Hasta el 2021, el PNAIA fue el documento marco de las estrategias, acciones y programas
que los sectores e instituciones del Estado y la sociedad civil debian ejecutar para lograr
el cumplimiento de los derechos de las nifas, ninos y adolescentes. Fue liderado por el
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) y conté con la participacién de
representantes de diversos sectores. Ademas, se conformé una comisién multisectorial
encargada de su implementacion, integrada por representantes de diversos ministerios
e instituciones publicas y —en calidad de invitadas— organizaciones de la sociedad civil.

Segun el MIMP, el PNAIA 2012-2021tenia cuatro objetivos estratégicos para garantizar
el desarrollo integral de las nifas, nifos y adolescentes de 0 a 17 afos de edad:
i) garantizar el crecimiento y desarrollo integral de nifias y nifios de 0 a5 afios de edad;
ii) garantizar la continuacion del crecimiento y desarrollo integral de nifias y nifios
de 6 a 11 afios de edad:; iii) consolidar el crecimiento y desarrollo integral de las y los
adolescentes de 12 a17 afios de edad; y, iv) asequrar la proteccién de las nifias, nifios y
adolescentes de 0 a17anos de edad. Asi mismo, implemento6 un Sistema de Monitoreo
y Evaluacién llamado SIMONE, que brindaba informacion del progreso en el logro
de los resultados esperados y, por ende, de los objetivos estratégicos y ofrecia los
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insumos que la comision multisectorial requeria para elaborar sus informes anuales
de avances del Plan.

Con estos antecedentes, el MIMP (2022) describe la actual PNMNNA al 2030 como
el instrumento marco de politicas publicas en temas de nifiez y adolescencia que
orienta al Estado, en sus tres niveles de gobierno, de forma coordinaday articulada,
en el desarrollo de intervenciones que permitan revertir las situaciones que
vulneran derechos y garantizar su ejercicio pleno a ninas, ninos y adolescentes.
Este instrumento fue aprobado mediante Decreto Supremo N.° 008-2021-MIMP. En
su elaboracidn participaron diversos actores, como las nifias, ninos y adolescentes,
entidades publicas, gobiernos regionales y sociedad civil.

El problema publico que espera resolver se ha definido como el limitado ejercicio
de derechos de las ninas, ninos y adolescentes, condicionado por: i) insuficientes
condiciones para una vida saludable; ii) condiciones reducidas para el desarrollo
de la autonomia de nifas, nifos y adolescentes; iii) desfavorable entorno familiar
para su proteccidn; iv) limitado reconocimiento de su participacion; v) limitadas
condiciones para su desarrollo, en condicion de especial vulnerabilidad; v,
vi) deficiente sistema de gobernanza que no garantiza la proteccion integral de
nifas, nifos y adolescentes (MIMP, 2022).

En 2022 se instala la comision multisectorial permanente para el seguimiento de la
implementacion de la PNMNNA al 2030. En ella, representando a los sujetos de la
politica, participan las y los representantes del Consejo Consultivo de Ninas, Nifos y
Adolescentes (CCONNA) (ver seccion 1.2.4). También se han organizado grupos de
trabajo interno para atender a sus objetivos y se han disefiado dos plataformas de
seqguimiento denominadas Visor, con informacion actualizada de indicadores de
los objetivos prioritarios y servicios a nivel distrital, regional y nacional, asi como de
seguimiento al gasto publico en nifas, nifos y adolescentes (MIMP, 2023).

Entre los desafios que enfrenta esta politica se encuentran el sequimiento a la mejora
de la implementacion de los servicios de la PNMNNA al 2030; la supervision de lo que
el Estado invierte en las nifas, ninos y adolescentes; el fortalecimiento de los espacios
regionales multisectoriales concernientes a la ninez y la adolescencia; la inclusion de
intervenciones en favor de estas en los planes de desarrollo regional, y la elaboracion
de una propuesta legislativa que contribuya a su implementacion.

2.2.2. Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social al 2030

Para el MIDIS (2022), la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (PNDIS)
al 2030, aprobada mediante Decreto Supremo N.° 008-2022-MIDIS, plantea los
lineamientos, estrategias y servicios para lograr el desarrollo e inclusion social de
las personas en situacion de pobreza o en riesgo de caer en ella, desde la infancia
hasta la vejez, considerando sus entornos y diversos enfoques transversales,
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especialmente los de derechos humanos y desarrollo humano. Es liderada por el
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS).

Los antecedentes de esta politica se encuentran en la Politica Nacional de Desarrollo
e Inclusion Social (PNDIS), aprobada mediante Decreto Supremo N.° 008-2013-MIDIS
como la Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusién Social “Incluir para Crecer”(ENDIS),
y elevada arango de politica nacional mediante el Decreto Supremo N.° 003-2016-MIDIS,
gue guia las intervenciones articuladas de las entidades de los tres niveles de gobierno
vinculadas al sector, ordenandolas y orientandolas a los resultados prioritarios del
desarrollo e inclusion social.

En su actual version, esta politica hace especial énfasis en la comprension
multidimensional de la pobreza. Busca abordar de manera integral las distintas
necesidades de la poblacion, interviniendo desde varios frentes: salud, educacion,
vivienda, conectividad vial, inclusion economica, justicia, entre otros, a nivel
intersectorial e intergubernamental. Por ello, articula a 14 ministerios del Poder
Ejecutivo, la Presidencia del Consejo de Ministros, el Registro Nacional de
Identidad y Estado Civil (RENIEC) y a los gobiernos regionales y locales para actuar
coordinadamenteyofrecer8lserviciosquelleguenalapoblacionde maneraoportuna.

Lapoliticahaestablecido cinco objetivos prioritarios, relacionados con garantizarla
inclusién social de nifos, nifas, adolescentes, jovenes, adultos y adultos mayoresy
reducir la pobreza: i)mejorar el desarrollo infantil temprano; ii) mejorar el desarrollo
fisico, cognitivo y socioemocional de nifias, nifos y adolescentes; iii) incrementar
las capacidades para la inclusion econdmica de jovenes y adultos; iv) mejorar la
calidad de vida de las personas adultas mayores; y, v) mejorar las condiciones del
entorno de la poblacién (MIDIS, 2022).

Seqgun el MIDIS (2022), la exclusion social se produce por la persistencia de multiples
barreras, que interactlan entre si de forma sistematica y continua. Estas pueden
observarse en &mbitos tales como: i) identidad, ii) salud, iii) educacion, iv) servicios
integrados, v) vivienda adecuada y la propiedad individual y comunal, vi) conectividad
vial, vii)acceso al trabajo decente e inclusién econdmica, viii) proteccién social y ix) vida
libre de violencia y acceso a la justicia. Cuando una persona ve restringido su acceso
a servicios de estos ambitos de manera conjunta, continua y sistematica se produce
exclusion social y pobreza.

Estas barreras pueden ser explicadas por: i) factores estructurales que se encuentran
enraizados histéricamente en la constitucion de la Nacion, el Estado y los grupos
sociales; ii) factores contextuales, vinculados a un contexto historico, social y/o
geografico especifico, cuya ocurrencia depende de una determinada coyunturay cuya
magnitud puede afectar a una determinada sociedad; vy, iii) factores vinculados a la
identidad de una persona y/o grupo, como la existencia de brechas para determinadas
poblaciones que han sido excluidas histéricamente de los procesos politicos, sociales
y economicos (MIDIS, 2022).
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2.2.3. Aportes y desafios de las politicas marco de promocion
del desarrollo social de la ninez y la adolescencia

TantolaPNMNNA al 2030 como la PNDIS al 2030 muestran valiosos aportes al desarrollo
social de ninas, nifios y adolescentes: i) colocan a los sujetos del derecho al centro de
su guehacer como politicas publicas; ii)asumen la integralidad como forma de abordar
el desarrollo social de nifas, nifios, adolescentes y sus familias, iii) adoptan horizontes
temporales coincidentes con los de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030;
iv) fomentan la articulacion intersectorial, intergubernamental e interinstitucional;
v) son resultado de una accion intersectorial que, en el caso del PNMNNA, incluye a
una Comisién Intersectorial Permanente para su seguimiento; vi) incluyen programas
e instrumentos presupuestales con capacidad para dinamizar la articulacion de la
proteccion social en el territorio (Qali Warma o el Fondo de Estimulo al Desempefio);
y, vii) cuentan con metodologias e instrumentos para el sequimiento y monitoreo de
sus resultados, en el caso de la PNMNNA al 2030, a través de indicadores de resultado
y el sequimiento al gasto publico asignado al desarrollo social de ninas, nifios y
adolescentes; y, en el caso de la PNDIS, mediante una propuesta de medicion de la
pobreza multidimensional (ver seccion 1.2.1).

Las potencialidades de la PNMNNA al 2030 y de la PNDIS al 2030 podrian aprovecharse
mejor si tanto el MIMP como el MIDIS lograsen superar los siguientes desafios:
i) reposicionar los problemas publicos que los ocupan, tanto en la agenda publica
como en la esfera publica, debido a que los escenarios en los que sus politicas fueron
gestadas han cambiado; ii) en tanto son nuevos instrumentos de gestién (aun cuando
vengan de antecedentes reconocidos), se hace necesario realizar esfuerzos de difusion,
presentaciony apropiacion de sus contenidosy objetivos, sobre todo entre los sectores
con los que se requiere fortalecer la articulacién y en los territorios donde se busca
tener mayor impacto; iii) convertir las politicas publicas presentadas en normas, planes,
programas, estrategias o actividades gestionadas multisectorialmente; iv) disefar
e implementar o fortalecer las instancias, estrategias y herramientas de articulacion
intersectorial e intergubernamental para la gestién de las politicas en curso;
v) desarrollar nuevos y fortalecer los esquemas existentes de incentivos (monetarios
y no monetarios) al cumplimiento de indicadores de gestiéon y de resultado para las
entidades publicas involucradas en la ejecucion de las politicas publicas (por ejemplo,
fondos de estimulo, compromisos de desempefo, transferencias condicionadas,
etcétera); y, vi)fortalecer las capacidadesy condiciones de coordinacion de las politicas
sociales que corresponden al MIDIS y al MIMP.

Antes de concluir esta seccion, es necesario sefalar que las politicas marco
presentadas no agotan la discusion de las politicas, estrategias, programas vy
proyectos que se enmarcan en el desarrollo social de la nifiezy la adolescenciay que,
probablemente, generan los servicios involucrados en su implementacién. Por temas
de espacio y amplitud, por ejemplo, no se han abordado las politicas sectoriales
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especificas, orientadas a reducir la desigualdad en los ambitos propuestos para el
analisis: pobreza, educacion, violencia y participacion. Cada sector que se encarga
de cerrar las brechas en estos campos, asi como aquellos que concurren hacia el
cumplimiento de esa tarea, pueden referir las politicas sectoriales que lideran o de
qué manera contribuyen, respectivamente. A manera de ilustracion, la siguiente
tabla, elaborada por UNESCQO, refiere las principales politicas que inciden en la mejora
de los resultados educativos en el pais.

Tabla 5. Politicas seguin foco de atencion en educacion

Curriculoy Politicas de

modelos de | Infraestructura | Docentes Institucionalidad

gestién fortalecimiento

Programa Nacional

de Apoyo Directo Presidencia de la
, X s
alos mas Pobres Nacion
(Juntos)
Programa Nacional Ministerio de
de Infraestructura X Educacion
Educativa(PRONIED)
Programa Nacional
de Becas(Beca 18,
Beca Permanencia, PRONABEC -
Beca Presidente, X Ministerio de
Beca Hijos de Educacion
Docentes, Beca
Traslado)
Programa Nacional PRONABEC -
de Créditos(Talento, X Ministerio de
Continuidad) Educacion
Programa educativo Ministerio de
Logros de X .,
L Educacion
Aprendizaje
. Ministerio de
Programa Nacional
X X Desarrollo e

“Cuna Mas” ., .
Inclusion Social

Programa de

Alfabetizacion « « Ministerio de
y Continuidad Educacion
Educativa (PACE)
Ministerio de
Orquestando X Educacion
Programa Deporte « Ministerio de
parala Vida Educacion
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Curriculoy

modelos de | Infraestructura | Docentes

gestion

Politicas de
fortalecimiento

Institucionalidad

Programa Nacional
de Alimentacion
Escolar Qali Warma

Concursos
educativos

Guia parala
intervencion de
las instituciones

educativas frente a
las situaciones de
violencia de adultos
hacia estudiantes

Concurso Nacional
de Buenas Practicas
Docentes

Politica de
revalorizacion
docente en el Peru

Disposiciones para
laimplementacion,
organizaciony
funcionamiento del
Servicio Educativo
Hospitalario

Guia para
implementar la
educacion sexual
integral

Lineamientos
Primero la Infancia

Jornada Escolar
Completa

Atencion Educativa

para la Poblacion de
Ambitos Rurales

Bonos Peru

X

X X
X
X

X

X

X X

X X X

X X X

Fuente: SITEAL, con base en los documentos oficiales del pais.

Ministerio de
Desarrollo e
Inclusion Social

Ministerio de
Educacion

Ministerio de
Educacién

Ministerio de
Educacién

Ministerio de
Educacion

Ministerio de
Educacién

Ministerio de
Educacién

Ministerio de
Desarrollo e
Inclusion Social

Ministerio de
Educacion

Ministerio de
Educacion

Presidencia de la
Nacién
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2.2.4.Agenda Nacional de la Ninez y la Adolescencia
2021-2026

La Mesa de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza (MCLCP) es uno de los espacios
dondeseencuentranrepresentantesdelsectorpublicoydelasociedad civil paradiscutir
politicas sociales en el pais, entre ellaslas de primerainfancia. Fue creada en elano 2001
y tiene como objetivos contribuir a mejorar los niveles de desarrollo humano y superar
la pobreza mediante la accion concertada del Estado y la sociedad civil y consolidar
la practica de la democracia participativa y una efectiva descentralizacion del pais.
Con ese fin, la Mesa tiene una estructura descentralizada hasta el nivel local distrital.
Su Comité Ejecutivo Nacional esta conformado por representantes de los sectores
sociales del Estado, organizaciones sociales del pais, organismos no gubernamentales,
municipalidades, iglesias e instituciones confesionales, organismos cooperantes en
materia de lucha contra la pobreza con sede en el pais y entidades empresariales. Los
comités ejecutivos a nivel regional y local también incluyen a representantes tanto del
sector publico como de la sociedad civil (Mesa de Concertacion para la Lucha Contrala
Pobreza, 2013).

En el marco de la MCLCP, se impulsan acuerdos de gobernabilidad para cada periodo
de gobierno. Estos promueven, en la dimensién social, compromisos directamente
relacionados con la primera infancia, la ninez y la adolescencia. En el marco de estos
acuerdos, la MCLCP y el Colectivo Interinstitucional por los Derechos de la Nifez y
Adolescenciaformulan, conbase en estrategias participativas, enlas cuales ninas, ninos
y adolescentes tienen un rol protagonico, la Agenda Nacional de la Ninez y Adolescencia,
gue contiene propuestas para la atencion y proteccion de ninas, nifos y adolescentes
en el Peru, especialmente de areas rurales y urbano-marginales, con alguna condicion
de discapacidad, en situacion de desproteccion familiar o en condicion de migrantes 'y
refugiados.

La Agenda Nacional de la Nifnez y Adolescencia 2021-2026 recomienda incrementar
el presupuesto publico para cerrar brechas de servicios e igualar oportunidades;
garantizar la salud integral y la adecuada nutricion; prevenir el contagio de enfermedades
transmisibles; implementar estrategias para fortalecer la salud socioemocional de las
ninas, ninos, adolescentes, familias, cuidadores y docentes; garantizar una trayectoria
escolar sin interrupciones, con competencias que sirvan para tener una vida plena;
garantizar las condiciones de conectividad yacceso seguroalnternetyalastecnologias
de la informacién y comunicacion; impulsar politicas de proteccion contra la violencia
fisica, psicoldgica, sexual y econémica; garantizar el ejercicio del derecho ala opiniony
participacién activa, y garantizar el derecho al nombre y a la identidad.
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2.3. Los enfoques que orientan las politicas
publicas que promueven el desarrollo social
de la niflez y la adolescencia

A partir de larevision de los documentos de las politicas marco vinculadas al desarrollo
social de la nifez y la adolescencia, se constatd que: i) ambas politicas muestran una
orientacion prioritaria al cumplimiento de los derechos humanos; ii) coinciden en los
enfoques de derechos, interculturalidad, género, ciclo de vida y enfoque territorial;
iii) la presentacion de estos enfoques recupera las formulaciones que otros documentos
de politica publica han establecido (por ejemplo, de derecho, de interculturalidad
y de género); iv) desde los enfoques se obtiene una aproximacion a las potenciales
articulaciones y alineamientos que existen o pueden existir entre diferentes politicas
publicas, aunque no necesariamente se orienten al desarrollo de la nifez y la
adolescencia, y entre los sectores que las suscriben (justicia, mujer, culturay desarrollo
e inclusién social); y, finalmente, v) la Politica Nacional Multisectorial para las Nifas,
Nifos y Adolescentes al 2030 (PNMNNA) adopta, ademas, los enfoques de derechos de
ninas, ninos y adolescentes, interseccionalidad e inclusién o atencion a la diversidad,
mientras la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusiéon Social al 2030 (PNDIS) hace lo
propio con el enfoque de desarrollo humano.

Conrelacion al enfoque de derechos humanos, tanto la Politica Nacional Multisectorial
para las Ninas, Nifos y Adolescentes al 2030 como la Politica Nacional de Desarrollo
e Inclusion Social al 2030 adoptan la definicion del “Protocolo intersectorial para la
participaciéon del Estado peruano ante los sistemas de proteccion internacional de
derechos humanos”, del Ministerio de Justiciay Derechos Humanos (MINJUS):

Este enfoque asume que los derechos son inherentes a todos los seres
humanos, se fundan en el respeto de la dignidad de la persona humana y son
interrelacionados, interdependientes e indivisibles. El enfoque se basa en las
normas internacionales, desde las cuales se establecen estandares que permiten
hacer operativa su proteccion y promocion. El enfoque basado en derechos
humanos pone énfasis en identificar las variables o contenidos de los derechos,
su titulary garante y la ruta de acceso que lo hace efectivo.

En el contexto de la desigualdad descrito en el primer capitulo de este documento, dos
enfoques aparecen fuertemente asociados al de derechos: el enfoque intercultural
y el enfoque de género. Respecto al primero, ambas politicas adoptan la definicion
establecida en la Politica Nacional para la Transversalizacion del Enfoque Intercultural,
del Ministerio de Cultura:

La interculturalidad parte del reconocimiento de las diferencias culturales como
unodelos pilaresdelaconstruccionde unasociedad democratica, fundamentada
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en el establecimiento de relaciones de equidad e igualdad de oportunidades y
derechos.

Implica que el Estado valorice e incorpore las diferentes visiones culturales,
concepciones de bienestary desarrollo de los diversos grupos étnico-culturales
para la generacién de servicios con pertinencia cultural, la promocion de una
ciudadania intercultural basada en el dialogo y la atencion diferenciada a los
pueblos indigenas u originarios y el pueblo afroperuano. Este enfoque no admite
aceptar practicas que toleran la violencia u obstaculizan el goce de igualdad de
derechos entre personas de géneros diferentes.

En cuanto al enfoque de género, ambas politicas adoptan la definicion de la Politica
Nacional de Igualdad de Género del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables:

[Constituye una] herramienta de andlisis que permite identificar los roles y
tareas que realizan los hombres y las mujeres en una sociedad, asi como las
asimetrias, relaciones de poder e inequidades que se producen entre ellos.
Al observar de manera critica las relaciones de poder y subordinacion que las
culturas y las sociedades construyen entre hombres y mujeres y explicar las
causas que producen las asimetrias y desigualdades, el enfoque de género
aporta elementos centrales para la formulacion de medidas (politicas,
mecanismos, acciones afirmativas, normas, etc.) que contribuyen a superar la
desigualdad de género, modificar las relaciones asimétricas entre mujeres y
hombres, erradicar toda forma de violencia de género, origen étnico, situacion
socioeconomica, edad, la orientacion sexual e identidad de género, entre otros
factores, asegurando el acceso de mujeres y hombres a recursos y servicios
publicos y fortaleciendo su participacion politica y ciudadana en condiciones
de igualdad. (MIMP, 2019)

Particularmente, la MCLCP (https://mesadeconcertacion.org.pe/pobreza-y-desarrollo)
se identifica con el enfoque de desarrollo humano, por el cual la persona es el eje del
desarrollo, entendido este como el incremento de capacidades y oportunidades de
todoslosciudadanosycomoun procesointegral que articulalas diferentes dimensiones
basicas de la vida de las personas: econémica, social, ambiental e institucional. Desde
este enfoque, articula su quehacer con el enfoque de derechos. La institucion sefala
gue se debe considerar que la pobreza es un estado de menor libertad y que el pobre es
un ciudadano, sujeto de derechos y portador de capacidades que sufre restricciones
para poder desarrollarse. Asi mismo, explica que como la pobreza vulnera derechos,
su cumplimiento por todos los peruanos es un objetivo primordial de las politicas
publicas. Avanzar en esta linea implica un enfoque de desarrollo humano integral en la
formulaciony ejecucion de politicasy estrategias para enfrentar la pobreza, que articule
adecuadamente la politica econdmica, las politicas sociales, las estrategias culturales
y la construccién de una institucionalidad politica, que promueva efectivamente la
participacion de los sectores excluidos.
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2.4.Notas sobre los efectos de las politicas
publicas orientadas al desarrollo social
de la nifez y la adolescencia

Una primera nota se refiere a que, en el contexto de un pais que mostré un
crecimiento economico significativo, la desigualdad es sostenida tanto en términos de
oportunidades como de resultados. Cueto et al. (2011) concluyen que en el Pert la vida
es mucho mas dificil para un nifio pobre, que vive en una zonarural, tiene una madre con
poca educacion o pertenece a un grupo indigena. Un estudio posterior de Cueto et al.
(2018) reafirmaba que, a pesar de la mejora del nivel de vida de los hogares peruanos,
las inequidades existentes ponen en situacion de mayor vulnerabilidad a nifas y nifnos
nacidos en hogares pobres, en zonas rurales y con una lengua materna indigena u
originaria.

Los mismos autores (Cueto et al., 2018) concluyen que el gasto asignado a politicas
sociales tiene unimpacto positivo sobre el desarrollo social de lanifnezy laadolescencia
si esta debidamente focalizado y acompanado de mejoras en la calidad de los servicios
publicos. Particularmente, el gasto destinado al desarrollo social de la nifiez y la
adolescenciaseincrementotantodebidoalfortalecimiento de programas preexistentes
—Cuna Mas, Seqguro Integral de Salud— como al surgimiento de programas nuevos
como Beca 18. A los componentes focalizados habria que anadir los programas de
acceso universal, como la educacion basicay servicios de salud, que también muestran
incrementosalolargo del tiempo. Pero no siempre las politicas sociales pueden explicar
mejoras en el bienestar de nifas, ninos y adolescentes; algunas veces pueden tener
efectos no deseados o no mostrar mejoras en los resultados (Cueto et al., 2018).

Los progresos en materia de politica social de nifez y adolescencia fueron posibles
gracias aavances en el proceso de agendacién y formulacion de los problemas publicos
que afectan su desarrollo. Particularmente Cuenca(2016), en el campo de la educacion,
destaca, para su periodo de analisis, que esta ocupa un lugar importante en la agenda
publica gracias al creciente interés de los medios de comunicacion y a la “entrada” del
tema educativo en la esfera politica como un elemento fundamental para el desarrollo.
Sin embargo, es necesario senalar que los temas sociales pueden ingresar y salir, tanto
de laesferacomo de laagendapublica. Pero elingreso de la educacién, particularmente
en el periodo 2011-2016, favorecio avances en la mejora de los logros de aprendizaje de
los estudiantes de seqgundo grado de primaria, el incremento del gasto publico, lamejora
enlaconclusidondelatrayectoriaescolar, elinicio de laimplementacion de laaprobacion
de una politica de carrera docente y la Ley de Educacién Superior Universitaria.

Pero no solo los avances son relevantes; también lo son los desafios, porque estos son
mas urgentes de atender cuando los logros son desiguales. Cuenca (2016) sostiene
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que las desigualdades son consecuencia de decisiones del Estado o de la ausencia de
este en contextos especificos. Cueto et al. (2011) presentan conclusiones que deben
ser comprendidas en el contexto y proceso historico del pais. Indican que en la etapa
anterior al 2012, de mayor crecimiento economico, el Pert obtuvo logros en los ambitos
economico, social y politico, pero ademas debi6 enfrentar importantes desafios
referidosalaproporciénde lapoblacién que vive en situacion de pobreza, la desigualdad
de oportunidades y resultados sociales, un proceso de descentralizacion que aun
necesita ser fortalecido y lograr que el crecimiento econémico sea mas inclusivo, de
modo que las desigualdades vinculadas con el area de residencia, el origen étnico, la
educacion materna, la pobrezay, en algunos casos, el género, disminuyan con el tiempo
atraves de politicas y programas concertados.

En la actualidad, los desafios permanecen, pero sin el importante componente del
crecimiento economico. Este no solo se ha desacelerado, sino que el pais ha entrado
en una etapa de recesion economica. Como resultado, es posible que los recursos
publicos para las politicas sociales se reduzcan o por lo menos no crezcan, cuando la
situacion existente de desigualdad indica que es necesario sostener e incrementar la
inversion en el desarrollo social de la ninezy la adolescencia.

Otros aprendizajes respecto al diseno e implementacion de politicas promotoras del
desarrollo social de la infancia son: i) estas deben priorizar el desarrollo integral y no
solamente algunas prioridades (por ejemplo, reducir la desnutriciéon crénica); ii) las
politicas con mayores probabilidades de ser efectivas sonaquellas basadas en evidencia
cientifica rigurosa y enmarcadas en una légica de presupuesto por resultados; y, iii) las
politicas en general, pero sobre todo las multisectoriales, requieren un liderazgo y una
gobernanza clara que asuma responsabilidades especificas establecidas para cada
sectory reglas de asignacion presupuestal (Cueto et al., 2018).
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2.5. La construccion de un sistema
nacional de proteccion de la nifiez y la
adolescencia: tarea pendiente

Respecto a la existencia de un sistema nacional de proteccidn social que brinde
especial atencion a nifos y adolescentes, se introduciran en esta seccion las
conclusionesy propuestas de Rubio(2017), por su relevanciay porque siguen vigentes
en la actualidad.

Una de las conclusiones a las que llega esta autora es que el Peru carece de un
sistema de proteccion de nifas y nifos de cobertura nacional, con normativa,
recursos e instituciones fortalecidas y con mandatos claros. Aun hoy, existen escasas
articulacionesentrelosdiversosprogramas, actividadesyserviciosdirigidosalanifiez
y la adolescencia. La ausencia de este sistema impide atender desafios asociados a
su desarrollo derivados del trabajo infantil, la explotacion sexual o trata de personasy
la violencia, tanto en el area rural como en la urbana.

Rubio (2017) describe al sistema nacional de proteccion social adecuado a la infancia
como el conjunto de instituciones, politicas, programas y arreglos administrativos
que permiten cumplir las funciones de la proteccion social; combatir la pobreza, la
vulnerabilidad y la exclusion; y brindar los medios necesarios para contrarrestar los
riesgos que enfrentan las ninas, ninos y adolescentes a lo largo de su ciclo de vida.
Este sistema debe estar constituido por programas articulados y complementarios
que compartan procesos administrativos, de gestion, informacién, monitoreo y
evaluacion (en las siguientes paginas, ver los programas vigentes en el pais al 2017).
Su operacion requiere de un acercamiento multisectorial y de coordinacion. Ademas,
debe percibirse como el pilar de una agenda de desarrollo de largo plazo y no como
una estrategia remedial acotada en el tiempo.

Desde esa perspectiva, otra conclusion relevante de la autora es que en el Peru
existen las condiciones, programas, capacidades y experiencias necesarios para
avanzar hacia la constitucion de un sistema nacional de proteccion social para la
ninez y la adolescencia, la configuracion y gestion de una institucionalidad publica y
el desarrollo de herramientas de gestion en materia de proteccidn social.

Desarrollo social de la nifiez y la adolescencia en el Peru | Desigualdades, politicas y gasto publico

61



'sosJnoal ap
81ualo14e 01sandnsaud |ap ugloeubise e| A sauoloeziuebio
se| ap 091)j0d osad |8 aiepuod anb pepijepow eun
Jeajueld (11 A ugloeZI|EO0) Bp PWSISIS |8 JeJofow

8gep as (1 :04ad ‘saislnw se| sp olusiwesspodwa

|8 Ud S8|geloAe) sopelnsal opelbo| uey as

*S0SJINJ8J SO| 3P SOIASAP SO| 82IWiuiW anb ugisiAladns
ap ojelede un U02 JeuOI (11l A {[UOIDIIINU pepIjeD Jokew
U092 sojuawije Jeidwoo eled S0SIN28J SO| JRIUBWSIOUI
(11 ‘ean318googns ap sese) se| A sauoloell|l} Se| Jeziwiuiw
A sa|eUOIDIIINU SBIOUBIRD SB10AeW U0 Ugloe|god ej

U8 UQIOrZ||E004 NS JeJofaw (| :UBJ3USNIUS S SOJjesap
sns aJ1ug so0lboj usnbuiisip 8S ou 0JUBWOW |3 BISEH

"% G8 9p

SO SBPEJISIUILWNS SBUOIO.. Se| ap pepljigeidaoe ap esel
e "ewelhoud | us eljiwey ap saiped So| 8p BZUBILUOD B
Jeladnoal A ugloelUBWI|R B] BP PEPINJOUI B| JBZIJURIES

*0S9.1HUl 8 OWNSUOD 8P [SAIU [ 8170S SOAINISOd S0108)5

‘'soue
S98.1 9p sewl 0 sop aJius ewelbhoud | us usdsuewlad
anb soulu us e|NoJIIBW Bp BSE) B| 8P 03UBWSIJUI J0AR

‘sg|en1usalod sojund gz us 0168|092 |e e1sise ewelboud
|ap olJeldlyauag un anb ap pepijigeqo.d e| 8p 0luswWaJoU|

"U0I0eZI|B20) 8P 0S820.4d OpENJBPY

solesa(/soibo]

‘ezaJgqod ewalixs us o ezaiqod
ap uoloeniis us ugloe|qod e| eded pepijed
. ap UoIoRIUBWI[E 8P 0SBJJE |e JINQIIIU0Y

‘ugloe|god

e| ap odnub 81S8 ap epiA ap pepi|ed e| JeJofsw
'BJ9UBW B1S8 9p ‘A S8|BUOIDIIINU SB|9AIU SNS

+ U9 8|geJau|nA sew ugioejgod e uod JiNgliuog

‘seo||gnd SeAl}BONPa S8UOIONIISUl SB[ ap

el ewd A (soue G e ¢ ap)|elojul [8AIU 8p SOUlU

A seulu se| ap alezipua.ide ap S8U0IDIPUOD SB|

. opuel|1oe) sojuawije ap eisabul | Jelola|y

5 ‘pnjes A ugioeaNpa ap SOJJIAJBS SO|

9p 0SN |8 OPUBAIIUBIUI OUBWNY [B1IdED |[Bp

0]|014BSP |9p S9ARJ] B [RUOIORIBUSHIBIUI
ezalqod e| ap 0|10 |8 Jadwoy °q

‘ezalqod
ap UOIdoeN1IS Ua saleboy So| us epezi|eaoy
BLIB18UOW BIOUSJ8)SUBI] BUN 8P S9ABI]

. e 0ze|d 01402 |8 uUs ezaiqod e| J1onpay ‘e

soAnafqo

|e120s uold9ajoad ap sewelibold g ejqe

(VOd) eleiuawily
uoloejusWwa|dwon
ap ewelbold

ayoaT
ap osep ewelbold

(ewJepy

Ile()) Jej00s3
uoIoBIUBWIIY B
|euoioeN eweibold

(SOLNNr)saiqod
Sew so| e 030810
oAody ap |euoioeN
ewelboid

sewelboid

VIO0S
VION3LSISV

[e1o0s uojadajo.d

op sealy

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Peru | Desigualdades, politicas y gasto publico

62 |



‘|llUuBjUl 0PEPIND |8P BJN1I8Q0D B| U 01UBWNY

‘BWaJIX8 BZaIqod U |ednJ ugloe|god eun Us 0|j0Jlesap
ap salopedipul us sojoedwi opelisowsp ey anb
B1481IUNWO0D-JBI|ILU.) PEPI|EPOW BUN 8P UQIDONPOIIU| B

‘peplunwo? e| e A saiped sns e uaiqwel ouls Jejodsaald
pepa ua soj|anbe e 0]0S ou opuaAn|dul ‘'soulu So| ap
|edbaiul ugiouaie e| ejoey Jezueae Jod uoloednooaud e

‘pepl|igqeJau|nA euwalIXa Ua ugloe|god
BUN 8p SOYJ8Jap ap ugloniiisal e| eled 01UsIWIO0U0OD
[8p uonsab ej uod Jeuedwooe aisinbal 8g

"BIOUBPIAS US SEPESEQ SBUOIOUBAIaIUI
se| A oallalgo uogloe|qod e| ‘Jepuaie e eallews|qold e|
ap BR[O UQISIA BUN 1928|(R1S SB SOIJBSap SNS ap ou

*'s0Jb0o| uedI13USPI BS ON

‘sied [ap elan} uoJaldly

8S 0U20 S8|eNJ Se| ap 'easo e|npaw ap sajue|dsely
09 8p sew opezijeal uey as A '‘ayuswelinielb sepeiely
A sepealisoubelp opis uey goQ ZzZL ‘'sepeziwel opis
uey seuosJtad ap Sauo||iW Z'y ap sew 'zgl0z apsaq

‘PePa ap S8I0UBWI BILUBONS| 8P SOWIBJUS B BASO BjNPa
op sajue|dses) A 19oued ap SOWI8)uUs e eIN1Iagod

e| onjwJad ‘g0z us opeqoJde ‘ezueladsj ue|d |3

solesa(/soibo]

‘eza.qod BWaIIXa U
UBAIA 8nb pepa ap soue ¢ ap saiousw seuju A
SOUIU Ud eJo10W A eAI1IUBOD '|RUOIDOWS0ID0S
'e0|S]} SBUOISUSWIP SB| Ua |13UBLUI 0]|0JJES3(

"soydaJap sns ap ous|d 01212486
|8 A pepaloos e| us ugisnjoul ns Jeioidoud
ap U1} |8 U0d |e1o0s obsall A ouopueqge ap

uoloen1is us peploededsip uod seuostad A
saJloAew sejnpe seuosJad 'sa1usdsajope
A SBUIU 'SOUIU UB SISB4US U0 '|B100S 0DSalJ
A pepl|igeJau|nA ap UQIOEeN1IS US Se|jjwe)
se| ap |eJbaiul 0jj0JIeSap |8 UOD JINGIIIU0Y

‘pepijeliowigiow ap esel
B| 8p UOIONUIWSIP B| 8p S9AeJ) B SeuosJad se|
ap pn|es ap opeisa |ap eJofew e| eted pepijed
ap SOI0IAI8S 81oueUl} enb 8|giua1sos 0a1jgnd

ojuslwelnbase ap BWAISIS UN JINJISUOY

soAnafqo

(WONd) S8l
BUNY [BUOIOEN

ewelbo.d

(41gVNI) eljiweS
e| ap Je1saualg
|8 eJed |euoloeN
|edbaiu| ewelbo.d

(SIS)pnies
ap |esbaiu| 0inbag

sewelboid

S31VIJ0S
SOIJINY3S
V 0S33JV

OLN3IWVYNIISY

[e1o0s uojadajoid

op sealy

| 63

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Peru | Desiqualdades, politicas y gasto publico



‘sobsall e ugIoIsodxa

ns J1onpal A Jiuanaud |se A |elbajul ojjoliesap S0HJ343d
ns uaibo| anb esed (jenxas uoloelo|dxs 3ANQIONLILSIS
o/ peplolpuau 'a]|ed us epIA ‘|i3ueul (ANd) A V1908
olege.) 8|0 8p UDIOBNYIS US S81U8IS8|0pe Aeyoe, |euoloeN avaino3 v vyvd
A 'SoulU 'seulu 8p SOY2a1ap SO| JIN1I1SaYy ewelboid SVIQIW SVYL0
‘04Ja1y ap uoloelusws|dns e| A serg|dwod
seunoen ap ebaJius e| (g3YD) 0jjoliesaq A 03uaiwio8I)
[9p |041U0J |9p BIN1IBC0D B| OWOD SOPRI|NSaJ ap
S9.10peJIpUl SO| 8P UQION|0AS B| OpeJofaw By 'owsiw
ISY "SOUE ¢ 9p Salouaw us (yY|) sepnbe selioyesidsal
S8U0I2284ul 8 (Ya3) Sepnbe sedja.lielp sapepaw.ajus
ap elousjeAald el ‘ugiquie]| ‘SOUB G ap S8JousW Soulu (NVd) |euoroLinN
eJed 22]1UQID UQIDLIINUSSP ap BSB] B| OpIoNpaJ ey 8S "SOUB G ap S8J0UaW SOUIU SO| 8p BIIUQID ope[naiy
"SBUIU A SOUIU 8p UOID1IINU 8P S8.J0PeJIpUl SO| ap BIO[8y «  UOQIDIIINUSSP B| 8p UQIONUIWSIP B B JINg1J1U0) ewelboid
"$9|0J1U09D SI8s
sousw o Jod usual} Sapew ap % +'88 |3 'SLOZ |2 epsap
seJofaw opeluswiiadxs ey usiquie) [eieuald ugiouaie e e
"o/ 76 |9p BIN1I8C0D BUN OpBZURD|R BY 8S
GLOZ |8 @psaQ ‘s8jeuoloniiisul solied ap ein11agqod Jokey o
‘800¢ 12 (NWSd)
8pSap 0opjed ey BUIBIEW pepl|R1IOW 3p BSE] B| ‘opelofaw "OpIOBU U108  |B1BUOSN BUIBIE|

uey |e1RUOBU BUJISIBW PN|Es 8p S8I0PedIpuUI SO «  [9p A alpew e|ap pnies e| Jejofdw e linguiuo)  pnjes ap ewelbold

[e1o0s uojadajoid

solyesa(/solbo soAnafqo sewe.bo.d ap sealy

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Peru | Desigualdades, politicas y gasto publico

64 |



"B|ge] 1SS Ud UddaJede anb sewelboid so| ap oun eped ap Ope||e1ap SeW SIS||Bue Un 898440 BJOINE B| 8P 01UBWNJ0P |3 "BI0N
‘eidoud ugioeloqe|3
*430INN-1Vd3D 'soiaJ A sapepiuniiodQ ‘nJad [8 Us DJoUD4U] bj D 0PDNISPD [DII0S UOID2830.4d 8p DWBISIS UN 8p UOIDINIISU0I DT (LZ0Z) W 'olgny :81usn4

‘NVS |e J10d sopipuaie sosed So| 8p 01UBWSIJU| o

*|YQ SO| UB SOPIPUSIE SOSBI SO| 8p 01USWaIdU| o ‘saJalnwl A SauoJeA 841U Sedl1eJo0Wap
Sauoloe|al ap ugloowoud el A eolnews|gqo.d e|
9Jg0S 01UBIWIDO0U0D 8p UQIorIaUah B| OWOD
ISe ![enxas A Jej|iwe) BIOUS|OIA B| B 81U}
uoloesadnoal A uglooslold ap sauolooe  (S4AINJ)[enxaes A
Janowolud ap sewspe ‘ugiouaie A ugiousasid  Jejjiwie BIQUS|OIA

"S0Sed ap selounuap o/A

o0J1s1ba. |8 us eJofaw eun ealjdwi 013 "sopeiuswa|duwi

Jaln|y elouabiawg ap S0J43USY 8p 0JBWINU [9p 0IUBWSIJU|
[ UOD BPIOUI0D SOPIPUBIE SOSBD 8P 0Jawinu |3

‘|lenxas A ap sewelboud A s0108£04d SOSIBAIP  B| BJIUOD [BUOIOBN
Jel|lwey e|ous|olA Jod Sopipuale SOSeJ SO| 8p 01UBWaIoU| o Jeinds(s A Janowoud Jeussip Jejnwio4 ewelboid
‘ouadwasap

3P SOAIIUBDUI 8P SOWSIUBIBW SO| P SIARIL
e ‘oueldwal [11UBLUI O]|0JIBSBP Bp BlI8IBW
U8 |2IO0S UOISN|OU| 8 0]|0JIeSa(] 8p [RUOIOEBN

"eJN11aqod
ap S840pe2IpUl SO| 8P % (06 |8 U0d opljdwno ey ag -

‘enbe us %, QL A ugloeanpa e1b91e41S B| U SOPID8|QR1IS SOPR}|NSa SO|
us % 06 'PN|ES Ua % g :opldwnd uey as | [9AIU 8p Se18W ap 0460| |8 U0 sope|naulA sajeisandnsald (@33d)
SeT "0 |9AIU |9p SBIBW SNS U0J opljdwind uey sauoibal ¢z sewelboid so| ap sopeziiolid SOIDIAIBS ousadwsasa( |e
:9|gejou opis ey uolisab ap seysw se| ap ousiwidwna |3 o ap uoloeisald e| ap uonsab e Jelofdly  OjNWIIST Bp OpPUOS

[e1o0s uojadajoid

solyesa(/s01607 soAnafqo seweiboid ap seaiy

| 65

Desarrollo social de la nifez y la adolescencia en el Peru | Desiqualdades, politicas y gasto publico



Unterceraporte delaautoraserefiereacomo constituir el sistemade proteccionsocial.
Basada en la evidencia, sugiere comenzar por la primera infancia vulnerable. A esta
decision le siguen el liderazgo politico y una vision consensuada de los principios para
la construccion de este sistema. Entre ellos la universalidad, integralidad, pertinencia,
equidad y calidad, compatibilizando proteccion social con politicas sociales orientadas
a la poblacion vulnerable y coordinando de modo real la politica social, dando lugar a
una nueva generacion de politicas. Asi mismo, propone definir y garantizar el acceso y
calidad de un piso basico de proteccion a los ciudadanos a lo largo de su ciclo de vida,
con prioridad en la atencion de las distintas dimensiones de la vulnerabilidad de las
ninas y los ninos. Ademas, plantea desarrollar el liderazgo técnico para la planificacion
e implementacion coordinada de este sistema de proteccion social. Esto requiere una
institucionalidad funcional a este objetivo, reflejada en un ente central de coordinacion,
planificacion y seguimiento. Aunado a ello, se requiere una mayor transparencia y
rendicion de cuentas, protocolos de atencion intersectoriales e intergubernamentales,
un sistema de seguimiento una a una de las victimas, un sistema de gestion de
conocimiento, una politica de fortalecimiento de capacidades a todos los niveles y un
trabajo amplio de sensibilizacién dirigido a la sociedad en torno a la importancia de
valorary proteger ala ninez.
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Respecto al presupuesto y financiamiento publicos, Armijo y Espada (2014) explican
que se requiere analizar la calidad del gasto desde su contribucion al logro de objetivos
de politica econdmica y estabilizacién macroeconomica, su eficiencia asignativa (si
los gastos estan basados en la efectividad de los programas publicos conforme a las
prioridades de politica) y su eficiencia operacional (si los recursos son utilizados de la
mejor manera para alcanzar los resultados). La eficiencia y eficacia del gasto publico
requieren considerar los procesos, sistemas e instituciones que materializan ese
gasto en politicas y programas publicos y, posteriormente, en bienes y servicios que se
entregan a los ciudadanos para el logro de los objetivos de politica. Esta es la logica del
presupuesto por resultados.

Ademas, es necesario comprender los marcos, enfoques y herramientas que el Estado
utiliza para acumular y asignar recursos publicos para financiar politicas y servicios
publicos. Por ello, se requiere utilizar los enfoques y herramientas de la justicia fiscal
para determinar si el Estado esta haciendo lo suficiente para contar con los mayores
recursos posibles parareducirladesigualdad y promover mayores niveles de ciudadania
social.

Revertir los rezagos en garantia de derechos, en términos de mayor equidad, igualdad
y bienestar social, demanda incrementar el gasto publico y los recursos publicos para
financiarlo. Ello a su vez requiere ampliar la recaudacion de impuestos mediante la
transformacion del sistema tributario existente en un sistema progresivo y el control
y la eliminacién de practicas tales como la evasion, la elusion, la informalidad, las
exoneraciones tributarias y la corrupcion. Avances en esta perspectiva permitiran al
Estado avanzar hacia el cumplimiento de los derechos, la universalidad de las politicas
publicas proequidad y una mayor eficacia en el logro de sus resultados (Avila, 2023;
Mendoza, 2023).

Teniendo en consideracion las ideas presentadas, en esta seccion se hace una breve
caracterizacion del Sistema Nacional de Presupuesto Publico, de los ingresos que se
utilizan para financiar las politicas publicas y los desafios que enfrenta el pais para
generar estos recursos y la descripcion de las tendencias que se observan en el gasto
publico asignado al desarrollo social de la nifezy la adolescencia.
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3.1. Caracterizacion del Sistema Nacional de
Presupuesto Publico

El Decreto Legislativo N.° 1440 explica que el Sistema Nacional de Presupuesto
Publico es el conjunto de principios, procesos, normas, procedimientos, técnicas e
instrumentos que conducen el proceso presupuestario de las entidades publicas. Su
enterector esla Direccion General de Presupuesto Publico del Ministerio de Economiay
Finanzas. En este sistema, los pliegos presupuestarios son aquellas entidades publicas
gue tienen aprobado un crédito presupuestario en la Ley de Presupuesto del Sector
Publico. Estos administran los gastos e ingresos publicos a través de sus unidades
ejecutoras, las cuales constituyen el nivel descentralizado u operativo de los pliegos del
gobierno nacional y los gobiernos regionales.

El presupuesto es el instrumento de gestion del Estado para el logro de resultados a
favordelapoblacionyelentorno, atravésde laprestacion de serviciosylogro de metas.
Expresa los gastos por atender durante el ano fiscal y refleja los ingresos que financian
estos gastos. Tiene una vigencia anual y es aprobado por el Congreso de la Republica a
propuesta del Poder Ejecutivo.

El programa presupuestal es una unidad de programacién de las acciones de
los pliegos presupuestales que, integradas y articuladas, se orientan a proveer
productos a la poblacion. Estos productos son el conjunto de bienes y servicios
necesarios para el logro de los resultados u objetivos estratégicos institucionales.
Los programas presupuestales pueden ser de dos tipos: por resultados o
institucionales. Los primeros tienen como proposito el logro de resultados sobre
la poblacion y su entorno y son de caracter multisectorial e intergubernamental.
Los segundos tienen como proposito el logro de resultados sectoriales y objetivos
estratégicos institucionales. El diseno de ambos es un proceso técnico basado en
la causalidad y la evidencia.

Los ingresos publicos financian los gastos que generan el cumplimiento de los
fines institucionales, el logro de resultados prioritarios o los objetivos estratégicos
institucionales. Los gastos publicos son las erogaciones que realizan las entidades
publicas para atender la prestacion de los servicios publicos. Pueden ser clasificados
de diferentes maneras. Una de ellas es la clasificacion funcional, la cual muestra las
grandes lineas de accion que las entidades publicas desarrollan en el cumplimiento
de las funciones del Estado. Otra es la clasificacion programatica, que permite
la estructuracion, seguimiento y evaluacion de las politicas y estrategias para el
logro de resultados prioritarios que define el Gobierno y de los objetivos y mandatos
institucionales de las entidades publicas en el cumplimiento de sus funciones vy
competencias.
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El proceso presupuestario comprende las fases de Programacion Multianual,
Formulacion, Aprobacion, Ejecucion y Evaluacion Presupuestaria. La fase de
Programacion Multianual Presupuestaria abarca tres afnos. Consiste en la estimacion
de la Asignacién Presupuestaria Multianual, que representa el limite maximo de los
créditos presupuestarios que corresponderan a cada pliego presupuestario y por
encima del cual no podra programarse ningun gasto. Tiene caracter vinculante para el
primer ano e indicativo para los dos anos siguientes.

La Formulacién Presupuestaria es la fase de desagregacion del primer afno de la
Asignacion Presupuestal Multianual. En ella se determinan las metas y se consignan las
cadenas de gasto y las respectivas fuentes de financiamiento. Con ese fin se utilizan
los clasificadores de ingresos y gastos, de conformidad con: i) las prioridades de
resultados de la politica nacional y (ii) las prioridades institucionales de acuerdo con las
competenciasy funciones de la entidad publica.

La Ejecucion Presupuestaria se inicia el 1de enero y culmina el 31 de diciembre de cada
ano. En este periodo se perciben los ingresos publicos y se atienden las obligaciones
de gasto de conformidad con los créditos presupuestarios autorizados en las Leyes
Anuales de Presupuesto del Sector Publico. Comprende las etapas de Certificacion
del crédito presupuestario; Compromiso, mediante el cual se acuerda la realizacion
de gastos; Devengado, mediante el cual se reconoce una obligacion de pago; y Pago,
mediante el cual se extingue el monto de la obligacion reconocida.

El proceso presupuestario concluye con la Evaluacion Presupuestaria, esto es, el
analisis sistematicoy continuo deldesempenoenlagestiéndel presupuestoyenellogro
de los resultados prioritarios y objetivos estratégicos institucionales, con el propésito
de contribuir a la calidad del gasto publico. La Evaluacién Presupuestaria comprende
el seguimiento y la evaluacion. Las recomendaciones y conclusiones derivadas de la
aplicacion de las herramientas de evaluacion presupuestaria deben ser consideradas
en el proceso presupuestario.

Finalmente, los incentivos presupuestarios son otro componente del Sistema.
Constituyen el conjunto de herramientas orientadas a mejorar el desempefo
institucional y lograr una mayor eficiencia, efectividad, economia y calidad de
los servicios publicos, asi como resultados priorizados u objetivos estratégicos
institucionales. Estas herramientas incluyen los incentivos monetarios, los convenios
de apoyo presupuestario, los bonos por desempeno institucional y las transferencias
condicionadas de tipo institucional.
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@ 3.2. Los ingresos para financiar el gasto
publico en ninas, nifios y adolescentes
son limitados, insuficientes y precarios

o

Avila (2023) explica que los ingresos fiscales son recaudados por el Estado para
cumplir sus fines u objetivos estratégicos y lograr resultados prioritarios. Uno de
ellos es el desarrollo social de la nifez y la adolescencia. Los ingresos fiscales son
producto de impuestos, tasas, contraprestaciones, regalias, contribuciones sociales,
entre otros. En el Perd, los ingresos provienen principalmente de la recaudacion por
el Impuesto General a las Ventas (IGV) y el Impuesto a la Renta (IR). Ambos explican,
aproximadamente, el 70 % del total de los ingresos fiscales. El IGV, en promedio,
explicael 41 %, y el IR, el 30 % del total de ingresos.

Elmencionado autor muestraque en eltiempolarecaudacion por IGV adquiere un mayor
peso en la estructura de los ingresos fiscales. En el periodo 2016-2021, se incrementoé
a 43 %. La mayor dinamica econdomica explica este incremento. Por el contrario, la
recaudacion por el IR muestra un menor peso respecto de la recaudacion total. En el
mismo periodo, su participacion se redujo a 30 %. Esta reduccion se explica en parte
por la disminucién del impuesto a las empresas principalmente mineras, las cuales
tuvieron menores utilidades y, por ende, mostraron un menor volumen de recursos por
el concepto de pago de impuestos (Avila, 2023).

Sostiene Avila (2023) que el Estado peruano se ve impedido de explotar el potencial
existente de recaudacion de mayores ingresos fiscales por la evasion y elusion fiscal
y los gastos tributarios. Explica que el nivel de incumplimiento del IGV promedia entre
35 %y 40 %, con tendencia creciente entre los anos 2015-2021, en tanto que el nivel de
evasion del IR promedia el 50 % en los ultimos afnos. Tanto la evasion como la elusion
fiscal generan una pérdida de recaudacion de alrededor de USS17 200 millones (en
valores de 2010). Es decir, si se llegara a completar la recaudacion potencial de IGV e
IR, la recaudacion fiscal se elevaria en mas del 50 % de manera anual (Avila, 2023), asi
como también el monto de recursos que se podria destinar al desarrollo y bienestar de
la poblacion, prioritariamente, de la ninezy la adolescencia.

Los gastos tributarios son otro mecanismo mediante el cual el Estado peruano deja de
percibir ingresos. Provienen de créditos, exoneraciones, inafectaciones, reducciones
de tasas, deducciones, diferimientos y deducciones. Se aplican con el objetivo de
alcanzar ciertas metasde politicaecondmica, entre las cuales estanincentivarelahorro,
estimular el empleo, proteger la industria nacional, promover el desarrollo regional o
incentivar la inversidn en un sector determinado (Avila, 2023). Cuando el propdsito es
beneficiar a grupos o intereses particulares, se habla de “beneficios tributarios”.
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A estos tres mecanismos que impiden explotar el potencial de recaudacién, Mendoza
(2023)anade lainformalidad. Sefala que la quinta parte del PBI proviene de la economia
informal, mientras que la informalidad laboral afecta al 70 % de los trabajadores. Esta
situacion esta fuertemente vinculada al fraude fiscal por evasiony elusion.

De acuerdo con este autor, el sistema tributario peruano sufre de deficiencias y
carencias gue sucesivos gobiernos han rehusado resolver y que, en consecuencia, se
traducen en niveles limitados y precarios de recaudacion. Afirma que la incapacidad del
Estado para recaudar recursos suficientes y atender derechos claves es un problema
estructural que limita el desarrollo. Por ello, en ausencia de consensos suficientes
respecto a una reforma tributaria, el Peru sequira siendo un pais que no podra financiar
adecuadamente los componentes del desarrollo social de la nifiez y la adolescencia.

Anota también, citando a Avila(2023), que la debilidad e insuficiencia del sistema fiscal
peruano se manifiesta en brechas de recaudacion con respecto a otros paises. Como
porcentaje del PBI, el Pert recauda menos de la mitad de lo que recaudan en promedio
los paises miembros de la OCDE, y también menos que paises de Latinoamérica
con un nivel de desarrollo econdmico inferior al peruano. Asi mismo, explica que la
recaudacion en el Pert depende de factores externos como los precios internacionales
de las materias primas (principalmente productos mineros), la dindmica econémica de
sus socios comerciales y el retiro de los impulsos fiscales de paises como los Estados
Unidos y la Union Europea.

Mendoza(2023)concluye que, dado que la presién tributaria se mantendra alrededor del
14y15 % del PBI, losrecursos del pais seran insuficientes para atender las necesidadesy
derechosdelapoblacion, y especialmente de ninas, ninosy adolescentes, en educacion,
salud y acceso a otros servicios basicos.
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v 3.3. La corrupcion reduce los ingresos que
@ el Estado puede destinar al desarrollo
social de nifias, nifios y adolescentes

Mientras la evasion, la elusion, la informalidad y los gastos tributarios frenan y
desaceleran la recaudacion fiscal e impiden la generacion de ingresos fiscales
para una mayor atencién al desarrollo social de nifas, ninos y adolescentes, con
mayor cobertura y mejor calidad, la corrupciéon provoca la pérdida de ingresos
gue financian el gasto publico en ninas, ninos y adolescentes, reduciendo las
oportunidades de desarrollo social a las que tienen derecho.

La XIl Encuesta Nacional sobre Percepciones de la Corrupcion (2022), encargada
por PROETICA a Ipsos, recogi¢ las impresiones de la ciudadania acerca de la
corrupcién como problema nacional y suimpacto en la vida cotidianay el pais, sus
juicios respecto a actos de corrupcion especificos y su experiencia en la entrega
de coimasy pedido de favores.

Entre sus hallazgos se encuentra que la corrupcion es uno de los principales
problemas nacionales, percibido por los peruanos desde hace mas de una década.
En el 2022, 8 de cada 10 peruanos consideran que la corrupcion ha aumentado en
los ultimos 5 anos y 1 de cada 2 que aumentara en los siguientes cinco anos. Asi
mismo, 9 de cada 10 peruanos opinan que la corrupcion afecta su vida cotidiana.
Advierten que afecta su economia familiar, reduce sus oportunidades o las de sus
familiares de consequirempleo, aminora su confianza enlos politicosy enla calidad
de los servicios publicos que recibe. Mas de la mitad de peruanos considera que
la corrupcion perjudica al pais al generar menor crecimiento econémico y mayor
pobrezay desigualdad.

Ademas, mas de 2 millones de peruanos aceptan haber entregado alguna coima,
regalo o pago indebido en los ultimos 12 meses, por la creencia de que si uno no
paga, las cosas no funcionan, y la conviccidon de que es posible evitar sanciones
mayores. Igualmente, mas de 3 millones admiten haber pedido un favor alguna vez
en su vida para conseguir un trabajo o facilitar un tramite en el sector publico. La
experiencia se concentra en hospitales o establecimientos de salud, municipios y
la policia.

De acuerdo con la encuesta, el 13 % de peruanos muestra una alta tolerancia a la
corrupcion; el 55 %, una tolerancia media; y solo un tercio la rechaza totalmente.
Las acciones menos toleradas son dar una propina a un agente de seguridad o
funcionario municipal para facilitar un tramite, asi como buscar a un funcionario
publico conocido para que lo favorezca. A pesar de ello, un 15 % considera que
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si un funcionario corrupto hace buenas obras, no deberia ser sancionado. De
manera convergente, para un 8 % es necesario algo de corrupcién para facilitar
el crecimiento de la economiay el desarrollo; y un 6 % considera que es necesario
algo de corrupcién para agilizar tramites, y que cuando se sabe de algo corrupto es
mejor quedarse callado.

Sobre la base de los resultados de esta encuesta, la Red de Estudios para
el Desarrollo (2024) elabord un informe especial dedicado al impacto de la
microcorrupcion en el Peru. Uno de los aportes principales de este informe es que
describe cdmo la microcorrupcion impacta en los servicios publicos. Al respecto,
dice que en el sector salud afecta directamente la vida de los pacientes, y que
las modalidades mas recurrentes son el robo de suministros meédicos, pagos
extraoficiales, emision irreqular de certificados de salud, desvio irregular de
pacienteshaciaservicios médicos particularesy usoindebido deinsumos médicos
con fines lucrativos. De manera similar, en el sector interior, la Policia Nacional
del Pert (PNP) es la institucion que recibe mas coimas, regalos o pagos indebidos
para realizar cualquier tramite o gestion, actos que manchan su reputacion y
legitimidad institucional. Los bajos niveles de confianza en la Policia debilitan
la predisposicion de la ciudadania para realizar una denuncia, incrementan
la percepcion de inseguridad y reducen la colaboracion de la ciudadania con
la realizacién de sus funciones. En el sector educacion, la microcorrupcion
se manifiesta como la negociacion ilicita que involucra dinero o ventajas no
monetarias a cambio de obtener beneficios al margen de las normas legales y
eticas del sector. Se han identificado irreqularidades en la compra de uniformes
escolares, cobros indebidos de matricula, la admision a universidades, entre
otros. Todo esto pone enriesgo la calidad del sistema educativo, debido a que sus
principales funciones (por ejemplo, la mejora de los aprendizajes) son dejadas de
lado para atender intereses o necesidades privadas a cambio de pagos indebidos
o favores no monetarios.

El informe concluye que todas las situaciones descritas debilitan la confianza
de la ciudadania en la institucionalidad del pais. Por el contrario, reafirman su
incapacidad para operar con justiciay transparencia.

El estudio de Shack et al. (2020) se centra en la corrupcion y la inconducta
funcional de los servidores publicos. Al respecto, los autores senalan que los
costos de ineficiencia que generan este tipo de conductas pueden mermar
directa o indirectamente la eficacia de los programas publicos, la entrega de
servicios publicos basicos de calidad y la alineacion de las decisiones politicas
con una actitud integra y actuacién eficiente del Estado. También, que alrededor
del 15 % de la ejecucién presupuestaria se habria perdido en un ano por este
fenomeno, identificando variaciones importantes entre niveles de gobierno, por
sector institucional y por tipos de gasto. Ademas, que es en obras e inversiones
(i.e., genérica de gasto de activos no financieros) donde se concentra la mayor
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proporcién de perjuicio economico respecto de la ejecucién presupuestal, y que
son los sectores de transporte, educacion y salud los que explican las mayores
pérdidas.

Finalmente, Farifas y Ferlin (2020) establecen relaciones entre poder, corrupcion,
desiqgualdad y democracia. Estos autores estudian las relaciones ambiguas entre el
poder economicoy el Estado y analizan como el discurso anticorrupcion puede ser
usado para ocultar practicas de corrupcion politica. Vinculan la desigualdad social
a la corrupcion por el poder econémico. Afirman que la corrupcién profundiza la
desiqgualdad social, debido a que debilita el sentido de lo comun, lo colectivo y lo
publico. Por ello, rechazan la idea de que la corrupcion sea solo un problema de
etica individual. Sostienen que el sistema politico-econdmico le da soporte, mas
aun cuando este pierde su sentido principal: la igualdad, los derechos sociales,
el trabajo y la vida digna. Sin este sentido manifiesto, los incentivos para luchar
contra los delitos economicos, la corrupcion politicay la extorsion desaparecen.

s

o - »
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3.4.El gasto publico destinado a ninas, ninos
y adolescentes es insuficiente para
garantizar su desarrollo social integral

En 2074, el Grupo de Seguimiento al gasto publico en nifas, ninos y adolescentes
(GPNNA), creado en el marco de la Comisién Multisectorial del Plan Nacional de Accién
porlalnfanciayla Adolescencia(PNAIA)y conformado por representantes del Ministerio
de Economiay Finanzas, Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social, Ministerio de Educacion, Ministerio de Salud, de la Mesa
de Concertacion para la Lucha Contra la Pobreza y del UNICEF, elaboro la metodologia
para el sequimiento al gasto publico destinado al desarrollo social de nifas, nifos y
adolescentes (UNICEF, 2020).

La metodologia desarrollada en 2014 partia de la clasificacién de las cadenas de gasto
segun si se orientaban o no ala poblacion menor de 18 anos. Se diferenciaba dentro del
gasto publico aquello que se destinaba a la ninez o adolescencia de manera especifica
o no especifica de aquello que se orientaba Unicamente a la poblacion mayor de 18 anos.
En ambos tipos de gasto publico, especifico y no especifico, se consideraba aquella
parte dirigida al gasto social y cierre de brechas. Entre aquellas cadenas de gasto
catalogadas como gasto no especifico se aplicaron ponderadores basados en criterios
demograficos, que permitieron aproximar qué proporcion de lo gastado correspondia a
nifas, ninos o adolescentes (UNICEF, 2020).

Posteriormente, el Grupo de Sequimiento consideréd conveniente actualizar esta
metodologia, debido a: i) la creacién de nuevos programas presupuestales, cuyas
cadenas de gasto no habian sido incluidas como GPNNA; ii) los cambios introducidos
en los programas presupuestales, en sus objetivos o funcionamiento, que impliquen
reconsideraciones en lo que atafe a su aporte al GPNNA; vy, iii) los cambios
demograficos reportados por el ultimo Censo Nacional (2017), que hacen necesaria
una actualizacion de los ponderadores del gasto no especifico. Aunque, en esencia,
la nueva metodologia sostiene los principios que guiaron la metodologia anterior, los
ajustes 0 mejoras incluyeron la revision de las definiciones de GPNNA, tomando como
referencia la clasificacion funcional, la clasificacion programatica y la forma como
este gasto se vincula con los derechos de nifas, nifios y adolescentes (supervivencia,
desarrollo, proteccién y participacion)y los resultados del PNAIA 2012-2021. También,
la actualizacion de las cadenas de gasto, priorizando el gasto social y comprometiendo
la participacion de todos los ministerios y entidades publicas involucradas, y la
asociacion con los resultados del PNAIA 2012-2021y con los grupos de derechos de
la ninez y adolescencia. Luego de identificar a la poblacion objetivo a la que responde
cada cadena de gasto, incluidas como gasto especifico o no especifico, se actualizaron
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los ponderadores por edad, distritos y resultados del PNAIA 2012-2021, para estimar
adecuadamente el GPNNA (UNICEF, 2020).

Teniendo como base la metodologia descrita en ambas versiones, el Grupo de
Seguimiento a GPNNA elaboré informes anuales desde el 2014 hasta el 2020.% Otras
organizaciones también utilizaron la metodologia para aplicarla a sus areas de interés,
e incluso para analizar el GPNNA a nivel regional. Estos reportes responden a preguntas
tales como: jcuanto se gasta?, ;en qué se gasta?, ;donde se gasta?, ;quién gasta?
En lo que sigue se van a utilizar los informes elaborados por el Grupo de Seguimiento
Concertado al GPNNA 2017-2018 y 2019-2020 y el informe del Ministerio de la Mujer
y Poblaciones Vulnerables, de la Evaluacion de la calidad del gasto publico en los
programas presupuestales vinculados a la nifiez y adolescencia, afio 2019 (MIMP, 2022),
para proponer algunas tendencias que caracterizan al GPNNA:

A. EIGPNNA muestraunatendencia creciente y sostenida. Entre 2013y 2019, este tipo
degastoseincrementoen47,92 %, 8,27 puntos porcentuales masque elincremento
general del presupuesto nacional (39,65 %)(MIMP, 2022). Asi mismo, se incremento
entre 2019y 2020 en 4 %. A pesar del incremento a lo largo del tiempo, no siempre
mantiene el mismo peso como porcentaje del PBI o del presupuesto publico total.
En 2020, la participacion del GPNNA con respecto al PBI se incrementé (de 4,5 en
2019 a5,1% en2020)y, con respecto al gasto publico total, se redujo de 26,2 %, en
2019, a 23,5 %, en 2020 (Ministerio de Economia y Finanzas et al., 2022).

B. Elniveldeejecucion presupuestal es mayory creciente enlosgobiernosregionales.
Le sigue el nivel de ejecucion del gobierno nacional y, luego, el de los gobiernos
locales. En 2019, los tres niveles de gobierno ejecutaron el 87,17 % del GPNNA.
El mayor gasto en el nivel de gobierno regional se explica principalmente porque
estos gestionan el gasto corriente destinado a planillas y derechos laborales y la
adquisicion de bienesy servicios que los servicios publicos bajo su administracion
requieren.

C. Eneldepartamento de Lima se ejecuta la mayor proporcion del GPNNA, alrededor
del 20 % cada ano, debido a que una mayor proporcion de ninas, nifos y adolescentes
del paisvive en él(25 % en 2020)y a que se le atribuye el gasto que realiza el nivel de
gobierno nacional. A Lima le siguen departamentos con una cantidad significativa
de nifas, ninos y adolescentes que habitan en el pais; pero los departamentos que
mas gastan por habitante suelen ser los departamentos mas pobres del pais.

2 Alcierre de este documento, se encontraba en proceso de elaboracion del informe correspondiente al
periodo 2021-2022.
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D. Educacion y salud son las funciones con mayor peso presupuestal dentro
del GPNNA. En el 2020, a la primera funcion se le asigno el 59 % del total y, a la
segunda, el 23 %. A estas funciones les siguen las asignaciones a las funciones
proteccion social (8 %)y transporte (5 %). Esta funcion ha desplazado a la funcién
saneamiento(Ministerio de Economiay Finanzas et al., 2022). Desde 2017, la funcion
de saneamiento ha ido perdiendo peso e importancia en el GPNNA ((Ministerio de
Economia y Finanzas et al., 2020). Aunque el GPNNA se desarrolla regularmente
en 15 funciones programaticas del Estado (MIMP, 2022), las cuatro funciones
mencionadas, en conjunto, representan el 95 % de este gasto. En consecuencia,
los sectores con mayor dominio en el GPNNA son Educacién, Salud, Desarrollo e
Inclusion social y, mas recientemente, Transportes y Comunicaciones (Ministerio
de Economia y Finanzas et al., 2022). Esta tendencia indica que van quedando
rezagadas varias funciones que atienden la multidimensionalidad del desarrollo
social de ninas, ninos y adolescentes.

E. Por cada funcién, el GPNNA financia la ejecucion total o parcial de programas
presupuestales representativos. En la funcion Educacién, estos programas son
Logros de aprendizajes de estudiantes de la educacion basica regular, Reduccion
de vulnerabilidad y atencion a emergencias de desastres, Inclusion de ninos,
ninas y jovenes con discapacidad en la educacion basica y técnico productiva,
Incremento en el acceso de la poblaciéon de 3 a 16 anos a los servicios educativos
publicos de la educacion basica reqular y el Programa de mejora de la formacién
en carreras docentes en institutos de educacion superior no universitaria. En
salud, el Programa Articulado Nutricional, el Programa Salud Materno Neonatal
y el Programa de Reduccion de la Mortalidad por Emergencias y Urgencias
Médicas. En proteccion social, el Programa Nacional de Alimentacion Escolar
(Qali Warma), el Programa de Apoyo Directo a los mas Pobres (Juntos)y Cuna Mas.
En transporte, el Programa de Reduccién del Costo, Tiempo e Inseguridad en el
Sistema de Transporte. Finalmente, en la funcion saneamiento, los programas mas
representativos son el Programa Nacional de Saneamiento Rural y el Programa
Nacional de Saneamiento Urbano (Ministerio de Economiay Finanzas et al., 2022).

F. Alolargo de los anos, el gasto corriente (incluye gasto por personal y obligaciones
sociales, compra de bienesy servicios y transferencias) ha tenido mayor peso que
el gasto de capital (estudios, obras y adquisicion de bienes de capital, inversion
financiera y transferencias destinadas a gastos de capital) en el GPNNA: en 2020,
82 % y 18 %, respectivamente. Asi mismo, todos los anos el gasto corriente, cuya
mayor proporcion se destina al pago de “Personal y obligaciones sociales”y “Bienes

y servicios”, muestra elevados indices de ejecucion, principalmente en los niveles

de gobierno regional y nacional (99 % y 95 %, respectivamente) en el mismo ano.

Los mayores desafios se encuentran en la ejecucion del gasto de capital (destinado
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principalmente al rubro de la infraestructura educativa). En 2020, ningun nivel
de gobierno superd el 70 % de ejecucion en este rubro (Ministerio de Economia
y Finanzas et al., 2022; MIMP, 2022). La demora o la no ejecucion de este tipo
de gasto puede traer como consecuencia obras que no se finalizan a tiempo y
elevados costos de oportunidad para la poblacion que deja de acceder a servicios
publicos.

G. Enrelacion con el cumplimiento de los derechos de la nifiez y la adolescencia, la
mayor proporcion del GPNNA se destinaal pleno desarrolloy ala supervivencia. Los
derechos de proteccion y participacion son los mas desatendidos por el GPNNA
(Ministerio de Economiay Finanzas et al., 2022; Ministerio de la Mujery Poblaciones
Vulnerables, 2022). Esta tendencia indica que desde el sector publico se realiza
una priorizacion de los derechos de la ninez y la adolescencia, a pesar de que el
enfoque y la doctrina de la Convencion de los Derechos del Nifo indican que todos
los derechos son igualmente importantes y todos ellos deben ser atendidos para
garantizar el desarrollo integral de ninas, ninos y adolescentes.

H. Entretodoslos objetivos del Plan Nacional de Accidn por la Infanciay Adolescencia
2012-2021, el Objetivo Estratégico 4, Garantizar la proteccion de ninas, ninos y
adolescentes de 0 a 17 afnos de edad, es el que menos presupuesto planificado y
ejecutado ha tenido (8 % en promedio para el afio 2019). Sin embargo, este objetivo
es el que mas resultados esperados contiene (11 en total). Ademas, el resultado
con mayor presupuesto en este objetivo, Se reduce el numero de ninas, ninos
y adolescentes victimas de violencia familiar y escolar (Resultado 20), es el que
menor incremento porcentual ha tenido en referencia a los demas resultados
vinculados a las metas emblematicas de este Plan(ver tabla 1) (MIMP, 2022).
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Tabla 7. Plan Nacional de la Infancia 2012-2021: metas emblematicas,
objetivos estratégicos y resultados

Metas emblematicas Objetivos estratégicos Resultados esperados

Desnutricion cronica de
la primera infancia se
reduceal5 %

EI100 % de las ninas y
ninos de 3 a5 anos de
edad accedenauna
Educacion Inicial de
calidad

EI70 % de ninasy
ninos peruanos de
segundo grado de
primaria alcanzan un
nivel suficiente de
comprension lectora
y razonamiento
matematico

La tasa de maternidad
adolescente se reduce
enun 20 %

Lasylos adolescentes
accedeny concluyen en
la edad normativa una
educacion secundaria
de calidad
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1. Garantizar el
crecimiento y desarrollo
integral de ninas y ninos
de O ab anos de edad.

2. Garantizar la
continuacion del
crecimiento y desarrollo
integral de ninas y ninos
de 6allanos de edad.

3. Consolidar el
crecimiento y desarrollo
integral de lasy los
adolescentesde 12a 17
anos de edad.

1.

10.

1.

12.

Ninas, ninos y madres gestantes acceden
a condiciones saludables y seguras de
atencion durante la gestacion, el parto

y el periodo neonatal, con respeto a su
cultura, priorizando las zonas rurales y las
comunidades nativas.

Ninas y ninos menores de 5 anos de edad
alcanzan un estado adecuado de nutricion y
salud.

Ninasy ninos de 0 a 2 anos de edad cuentan
con cuidado, atencion integral y aprendizaje
oportuno.

Ninas y ninos de 3 a5 anos de edad acceden
aeducacion inicial de calidad oportuna,
intercultural, inclusiva, con cultura ambiental
y libre de violencia.

Ninas y ninos de 6 a 11 anos de edad acceden
y concluyen en la edad normativa una
educacion primaria de calidad, intercultural,
inclusiva, con cultura ambiental y libre de
violencia.

Ninas, ninos y adolescentes se encuentran
protegidos frente al trabajo infantil.

Lasylos adolescentes accedeny concluyen
en la edad normativa una educacion
secundaria de calidad, intercultural,
inclusiva, con cultura ambiental y libre de
violencia.

Lasy los adolescentes se encuentran
protegidos frente al trabajo peligroso.

Lasy los adolescentes postergan su maternidad
y paternidad hasta alcanzar la edad adulta.

Lasy los adolescentes disminuyen el
consumo de drogas legales e ilegales.

Lasy los adolescentes involucrados en
conflicto con la ley penal disminuyen.

Sereduce lainfeccionde VIHy SIDA en las 'y
los adolescentes.
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Objetivos estratégicos Resultados esperados

13.

14.

6. iEnelPertnose 4. Garantizar la 15.
maltrataasuinfancia!l  proteccion de ninas,
Disminuye laviolencia  ninosy adolescentes de
familiar contra ninas, 0 al17anos de edad.
nifos y adolescentes 16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

Fuente: MIDIS. Plan Nacional de la Infancia 2012-2021.
Elaboracion propia.

Lasylos adolescentes acceden a una
atencion integral de salud de calidad y con
pertinencia cultural.

Lasy los adolescentes no son objeto de
explotacion sexual.

Ninas, ninos y adolescentes tienen
asegurado el derecho al nombrey ala
identidad de manera universal y oportuna.

Ninas, ninos y adolescentes con
discapacidad acceden a servicios
especializados de educacion y salud.

Ninas, ninos y adolescentes estan protegidos
integralmente ante situaciones de trata
(sexual, laboral, mendicidad).

Ninas, ninos y adolescentes participan en el
ciclo de politicas publicas que les involucran
o interesan.

Ninas, ninos y adolescentes son menos
vulnerables en situaciones de emergenciay
desastre.

Se reduce el numero de ninas, ninos y
adolescentes victimas de violencia familiar y
escolar.

Se reduce el numero de ninas, ninos y
adolescentes victimas de violencia sexual.

Ninas, ninos y adolescentes sin cuidados
parentales se integran a una familia.

Ninas, ninos y adolescentes no participan en
conflictos internos.

Ninguna nifa, nino o adolescente fallecera
de tuberculosis en el Peru.

Todas las ninas, ninos y adolescentes
cuentan con un seguro de salud.
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Incidencia

B Hacer incidencia para que los derechos de proteccion y participacion tengan
una mejor cobertura en el GPNNA. Implica colocar el tema en la agenda de sus
organizaciones y en la agenda de sus contrapartes estatales en sus ambitos de
intervencion.

B Hacer seqguimiento al GPNNA en los ambitos territoriales donde interviene Tarea
utilizando la metodologia existente. Al mismo tiempo, fortalecer las capacidades
de seguimiento de los distintos actores sociales comprometidos en los territorios
con el desarrollo social de la ninezy la adolescencia.

B Hacer seguimiento al disefio, formulacién, implementacion y evaluacion de las
principales politicas de desarrollo social de laninezylaadolescencia, sobre todo en
los ambitos territoriales donde Tarea interviene, desde su propia especializacién
institucional.

M Realizar cabildeos regionales ante las autoridades del gobierno regional sobre
el desarrollo social de la ninez y la adolescencia, tomando como referencia las
ideas principales del estudio y comprometiendo a las escuelas en el desarrollo
de unidades didacticas que mejoren en los estudiantes el dominio del tema, la
elaboracion de propuestas al respecto y su participacion protagonica en acciones
de incidencia.
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