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Resumen

La pobreza y las desigualdades son problematicas complejas que requieren
respuestas articuladas de multiples actores. Sin embargo, la articulacion es un
proceso complejo. En la practica, la articulacion se puede analizar en las distintas
fases del ciclo de politicas publicas. Aunque existen diversos estudios sobre su
papel en el proceso de disefo, resulta importante analizar también su desarrollo
en la implementacion. Asi, esta tesis estudia la articulacion en la fase de
implementacion de politicas sociales orientadas a la reduccion de la pobreza y
desigualdades en Peru. El objetivo es identificar los factores que explican el
proceso de articulacion de servicios y actividades para el caso del Programa
Nacional PAIS en su modalidad Tambos. Este es un programa social del
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social que busca llevar servicios sociales,
econdmicos y productivos a zonas rurales y rurales dispersas con la expectativa
de mejorar la calidad de vida de las personas beneficiarias, utilizando la
articulacion para la operatividad de sus funciones. En este trabajo se estudia el
caso de algunos de los primeros Tambos creados de las zonas altitudinales mas
altas en la regién de Puno. La tesis argumenta que la articulacion en la que se
basa el programa es una coordinacion de baja articulacion, limitada a
coordinaciones bilaterales mas que a articulaciones propiamente multilaterales
que incluyan diversos actores de manera conjunta. La investigacion muestra que
los factores de agencia y de tipo institucional brindan un acercamiento a la
respuesta de la problematica.

Palabras clave: Articulacion en politicas sociales, Coordinacion de actores,
Programas sociales, Articulacion Multisectorial, Programas sociales en zonas
rurales
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Introduccion

La pobreza, las desigualdades y la exclusion siguen siendo problematicas y
continuan aquejando a la poblacion de los distintos paises de América Latina. Los
primeros esfuerzos realizados por la mayoria de los paises de la region en miras de
combatir estas situaciones estuvieron alineados a la superacion de la pobreza
monetaria desde una perspectiva de desarrollo econémico. Sin embargo, esta
estrategia por si sola resulta cuestionable ya que la evidencia demuestra que la
situacion continua siendo preocupante. Segun la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (2019), en el 2018, el 30.1% de la poblacién latinoamericana se
encontraba en pobreza y 10.7% en pobreza extrema. Asimismo, esta situacién se
complejizé con la llegada de la pandemia. Para finales del 2020, se estimo que 214,7
millones de personas en la regidén se encontrarian en condicién de pobreza (Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe, 2020). Respecto a las desigualdades, la
CEPAL también estim6 que el indice de Gini fluctuaria entre 0.5% y 0.6% lo que
representa un retroceso en la region en los ultimos 20 afios en materia de
desigualdades (CEPAL, 2020). Sin embargo, las brechas ya eran persistentes en el
tiempo y se evidenciaban en diversas dimensiones como la salud, educacién,
ingresos, género, entre otros. Estas desigualdades han demostrado la existencia de
diferencias sustantivas entre la poblacion rezagada y los mas aventajados dentro de

un mismo pais (Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, 2016).

Segun reportes del INEI en el caso peruano para el afio 2018, se estimo6 que el
porcentaje de poblacion en pobreza seria mas del 20% del total’. Ademas, la brecha
entre zonas urbanas y rurales se estima que es de casi el 30%2. Asimismo, Peru
experimenta un contexto donde las brechas de desigualdad territorial son amplias en

aspectos como acceso a servicios basicos?, educacion*, entre otros. En relacion con

" Poblacion en situacion de pobreza monetaria, segun ambito geografico 2009-2018. Fuente: Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) - Encuesta Nacional de Hogares

2 Poblacién en situacién de pobreza monetaria, segun ambito geografico 2009-2018. Fuente: Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) - Encuesta Nacional de Hogares

3 Para el 2018, la brecha en acceso de abastecimiento de agua por red publica es de mas del 20%, la
brecha en acceso a servicio de alcantarillado u otras formas de disposicidn sanitaria de excretas es de
mas del 61% y la brecha de hogares con acceso al servicio de energia eléctrica mediante red publica
es de mas del 15%. Fuente: Acceso a los servicios basicos en el Perd 2013-2018 — INEI

4 Se observa que la poblacion de 25 a mas afos de las zonas urbanas presenta mejor nivel educativo
que la poblacién de area rural, donde la mayor parte de la poblacion rural solo logra concluir estudios



esto, diversos autores han enfocado sus investigaciones en las desigualdades
territoriales a nivel subnacional teniendo como ejemplo al Peru, el cual han reconocido
como un modelo con indices altos de diferencias para la entrega de servicios a los
ciudadanos entre sus territorios (Otero-Bahamon, 2019; Enriquez et al., 2017; Giraudy
y Pribble, 2018).

En ese sentido, los programas sociales peruanos (como Juntos, Cuna Mas,
PRONABEC, entre otros) han servido como respuestas a algunas de estas
problematicas presentes en sectores bastante vulnerables de la poblacién. El Estado
peruano ha venido realizando dichos esfuerzos dirigidos a poblacion de zonas rurales
a través de proyectos, programas y politicas sociales para la reduccion de la pobreza
y el logro de la inclusién social. Uno de estos esfuerzos es el Programa Nacional
Plataformas de Accién para la Inclusion Social (PN-PAIS) del Ministerio de Desarrollo
e Inclusion Social (MIDIS). El objetivo de este programa es ofrecer una presencia
efectiva del Estado en las zonas rurales del pais y coadyuvar a su desarrollo
economico, social y productivo con el objetivo de contribuir a su inclusion social a
través de sus dos modalidades: plataformas fijas (Tambos) y plataformas itinerantes
(PIAS). La particularidad de este programa es que trabaja, basicamente, a través de
la articulaciéon con actores del gobierno central, gobierno regional, gobierno local,
organismos autdonomos (RENIEC, Defensoria del Pueblo, entre otros), ONGs y/o el

sector privado para el logro sus objetivos.

Esta tesis busca contribuir a la comprension de la implementacion de politicas
publicas a nivel territorial en zonas alejadas donde el Estado histéricamente ha estado
ausente haciendo énfasis en la articulacidn como herramienta para lograr una mejor
respuesta. En ese sentido, se plantea utilizar al Programa Nacional PAIS como caso
de analisis. PN-PAIS opera en diversos territorios caracterizados por ser zonas rurales
y rurales alejadas del Peru, teniendo como principal objetivo brindar atenciones a los
beneficiarios a través de servicios que son productos de articulaciones que realiza el
programa con actores previamente identificados como gobiernos regionales o
empresas privadas. Asimismo, es implementado a través de dos tipos de plataformas.
Sin embargo, esta tesis se centra solo en las experiencias de articulaciones de sus

al nivel de primaria. Asimismo, el analfabetismo en zonas rurales es cuatro veces mas que en zonas
urbanas. Fuente: Indicadores de Educacion por Departamento 2008-2018 - INEI



plataformas fijas denominadas Tambos®. La investigacion indaga en el marco de
articulaciones que se realizan en estas plataformas y trata de identificar los

determinantes de estas (limitadas) articulaciones.

La tesis argumenta, a nivel descriptivo, que dentro de los Tambos existe una
predominancia de articulaciones de tipo bilateral que terminan en intervenciones
sectoriales y pocos casos de tipo multilateral, ya sea multisectorial o
intergubernamental. Este hallazgo contrasta con los objetivos declarados del
programa que en temas de articulacion busca realizar intervenciones de manera
sectorial, multisectorial e intergubernamental. La cuasi-ausencia de articulaciones
multisectoriales e intergubernamentales sugiere una brecha respecto al disefio del
programa y predominancia de una articulacion solo bilateral en términos sectoriales.
A nivel explicativo, la tesis sostiene que las articulaciones se sostienen en factores de
agencia a pesar de existir otros factores que complejizan su concretizacion como lo
son la falta de planeamiento presupuestal, el contexto geografico retador y la
precariedad de los recursos con los que cuentan los encargados de la articulacion
territorial. Sin embargo, la limitada accién multilateral se debe a que la capacidad de
la agencia no logra sostener resultados mas complejos como lo son las intervenciones
producto de articulaciones multilaterales. Ademas, se halla que el problema no es la

falta de espacios institucionales, sino la falta de uso de estos.

La investigacion se centra en los Tambos ya que este tipo de plataforma es la que
cuenta con mas tiempo de funcionamiento y con mayor presencia a lo largo del pais.
Segun la pagina institucional del PN-PAIS a mayo de 2021, el programa contaba con
468 Tambos a nivel nacional. Sin embargo, esta tesis se enfoca solo en las
experiencias de los primeros Tambos creados, a los que se ha denominado “Tambos
pioneros”. El motivo de esta seleccion responde al hecho de que estos cuentan con
mayor experiencia en la implementacion del programa. De los sesenta Tambos
creados durante el periodo inicial del programa (2012), la mayoria se encuentran en
la region de Puno (18), por lo que se eligio trabajar con las plataformas fijas de dicha
region. Estos Tambos pioneros de Puno se encuentran, especificamente, en dos
niveles altitudinales: Suni (3500-4000 m.s.n.m.) y Puna (4000-4800 m.s.n.m.). Aunque

en su mayoria se encuentran en la regién altitudinal Suni (10), se ha optado por

5 Las PIAS no se trabajaron en esta tesis debido a que se considera que operan bajo otro tipo de
procesos. Agregarlas sobrepasa la capacidad de la investigacion.



analizar aquellos ubicados en la region altitudinal Puna (8) ya que la altura supondria
otro desafio para el desempefo de la implementacion. Cabe resaltar que, se optd por
la seleccion de un grupo de Tambos con el objetivo de analizar el programa a través

de estos.

La tesis se estructura en tres capitulos. El primer capitulo presenta el estado de la
cuestion respecto a lo teorizado en las politicas sociales para la reduccién de la
pobreza en América Latina y, en especifico, en el Peru, enfocandose en los programas
sociales. Asimismo, se presenta el marco teorico-conceptual respecto a la
implementacion de politicas publicas, el enfoque integrativo y las coordinaciones. Por
ultimo, se plantea la metodologia utilizada y se justifica la seleccion de los casos. El
segundo capitulo describe el funcionamiento del programa, su fase de
implementacion, el grupo de Tambos pioneros y la experiencia con el proceso de
articulacion a partir de las experiencias recogidas de los actores territoriales. El tercer
capitulo presenta los principales hallazgos del estudio. Por un lado, en base a la
evidencia sistematizada, se postula la predominancia de las articulaciones bilaterales
frente a las multilaterales. Por otro lado, se presenta a la agencia como el factor que
permite generar articulaciones. Asimismo, los factores de planeamiento presupuestal,
contexto geografico y de recursos como problematicas que complejizan el proceso.
Finalmente, se presenta el marco multilateral evidenciado en el programa y su
dificultad de sostenerlo en base a la agencia en un contexto de limitado uso de los
espacios institucionales. En el ultimo capitulo, se presentan las conclusiones y

reflexiones.



1. Capitulo 1: Aproximaciones tedricas v disefio de investigacion

1.1. El Estado de la Cuestion: Las Politicas Sociales en Combate a la Pobreza en
el Peru

El principal tema en el que se enmarca la investigacion es la problematica de las
politicas sociales en combate a la pobreza. En ese sentido, el presente capitulo tiene
como objetivo revisar los estudios sobre las politicas sociales en el Peru haciendo
hincapié en los esfuerzos del Estado traducidos en programas sociales que estan
enfocados a la reduccion de la pobreza en las ultimas dos décadas. En relacidén con
eso, la primera parte de este subcapitulo revisa las politicas sociales a nivel
latinoamericano, con particular énfasis en el debate entre focalizacién vy
universalizacion, y las estrategias adoptadas respecto de la reduccién de la pobreza.
En la segunda parte, se presentan las politicas sociales adoptadas en el Peru a través
de los gobiernos de los presidentes que cumplieron mandato durante el siglo XXI. La
tercera parte presenta lo teorizado respecto a los programas sociales en el Peru con
el objetivo de evidenciar los principales cuestionamientos al respecto. Finalmente, se
exponen las conclusiones del estado de la cuestién haciendo énfasis en la necesidad
de analizar programas como el PN-PAIS que presentan respuestas desafiantes como

lo es articular en un contexto fragmentado como lo es el peruano.

1.1.1. Politicas sociales contra la pobreza en América Latina

En la dltima década, diversos estudios sobre politica social en América Latina
se han basado en examinar los avances alcanzados en materia de reduccion de la
pobreza. En general, los resultados reflejan la continuidad de brechas
socioeconomicas amplias dentro de la poblacion de los paises latinoamericanos. A
pesar de los esfuerzos para reducir su impacto, la pobreza y desigualdades siguen
siendo problematicas estructurales que enfrenta la regién, convirtiéndola en la mas
desigual del mundo (Abramo et al., 2019, p. 10). Como sostienen los autores del
Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP), “a pesar de notables
avances economicos y sociales, las brechas entre quienes consiguen disfrutar de
estas mejoras y quienes permanecen en situacidon de marginalidad, desventaja y
exclusion, persisten en el tiempo” (Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural,
2020, p. 15).

Frente a esta problematica, existen varios debates sobre los enfoques de
combate a la pobreza adoptadas por los gobiernos latinoamericanos en las ultimas



décadas. Por un lado, se destaca la discusion alrededor de la dicotomia
universalizacion-focalizacion respecto al alcance poblacional de las politicas sociales.
Una de las perspectivas plantea que la provision universal de ayuda social resulta muy
costosa para su implementacién. En esa linea, Martinez Franzoni (2008, p. 43) postula
que la politica social del modelo desarrollista, la universalizacién, se percibié como
muy costosa por lo que fue reemplazada por una politica social viable y de bajo costo
con énfasis en la reduccion de la pobreza, asi se adoptan acciones disefiadas en base
a la focalizacion. Por eso, la focalizacion se percibe de forma positiva, ya que ha
permitido a los gobiernos reducir la pobreza de manera mas efectiva y a un menor

costo (Comision Econémica para América Latina y el Caribe, 2016, p. 66).

Por el contrario, se encuentran posiciones que cuestionan lo positivo de la
focalizacion. A partir de la observacidén de algunos casos de la regién, se evidencia
que la perspectiva negativa hacia las politicas sociales universales y la confianza por
los programas focalizados como fuentes de resolucién de la pobreza terminaron por
tener efectos negativos como su uso asistencialista o la ineficiencia de la
administracion para la entrega de los servicios (Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe, 2016, p. 67). Desde esta vision, la focalizacion no es concebida
como la solucién efectiva para la reduccion de la pobreza. Por el contrario, distintos
estudios habrian demostrado que mientras mas universales son los sistemas de
proteccion social, mas redistributivo seria su impacto para el alivio de la pobreza y la

reduccion de las desigualdades (Lavinas, 2014, p. 45).

A pesar de este debate, es innegable que la focalizacidén constituye un modelo
predominante en la region latinoamericana. Este modelo representa un legado de la
insercion de las Redes de Proteccion Social (RPS)® cuyo principal ejemplo son los
Programas de Transferencias Condicionadas (PTC). Es importante recalcar, que la
insercidon de las RPS permitié el incrementaron de las agendas en materia de politica
social en diversos paises a lo largo de América Latina (Correa, 2009, p. 76). En otras

palabras, el contexto que llevo a la proliferacion de la focalizacion se logré a partir del

5 Las Redes de Proteccion Social son generalmente definidas como esquemas de transferencias de
diverso tipo, sean estas directas (condicionadas o no condicionadas, de alimentos, dinero o vauchers)
o indirectas (fondos de inversién social)” (Correa 2009, p.76). Fuente: Programa de Transferencias
Condicionadas: aportes para el debate publico — Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES)



aumento de los PTC en los paises de la region. Un proceso que se evidencio con

intensidad entre finales del siglo XX e inicios del siglo XXI.

Ciertamente, en 1997 solo tres paises de América Latina habian puesto en
marcha programas de transferencia monetaria condicionada, mientras que una
década después practicamente todos los paises de la region ya contaban con uno
(Lavinas, 2014, p. 7). El modelo de transferencia monetaria condicionada es uno de
los tipos de estrategia en programas sociales utilizados por excelencia en la region,
como es el caso de Progresa en México o Bolsa Familia en Brasil, cuya
implementacion ha sido reconocida debido a ser barata, facil de gestionar y con réditos
politicos (Lavinas, 2014, p. 45). Este tipo de programas es categorizado como de
proteccion social no contributiva y representa un elemento importante de las
estrategias y politicas de superacion de la pobreza en América Latina (Comision

Economica para América Latina y el Caribe, 2016, p. 17).

La literatura sobre politicas sociales enfocadas a los programas estatales de
alivio a la pobreza en América Latina es muy amplia. Sin embargo, es de interés para
esta investigacion abordar los estudios sobre politicas y programas sociales
enfocados en las poblaciones que se encuentran en situacion de pobreza o pobreza
extrema monetaria localizadas en zonas rurales. Rossel (2012, p. 25) argumenta que
muchos de los sistemas de proteccion social se construyeron entorno a un modelo
excluyente con Estados minimos, modelos de insercidon laboral que no contemplaban
la particularidad complicada del ambito rural o modelos duales donde las politicas
combinaban métodos universalistas estratificados en las zonas urbanas con una

exclusién muy clara de los sectores rurales.

Por un lado, se encuentra que no existe un enfoque de desarrollo rural ni
acciones articuladas entre actores que deberian estar involucrados. Un informe de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)
explica que “la mayoria de los paises de la region carecen tanto de una estrategia
como de una institucionalidad responsable de abordar el desarrollo rural, lo que da
como resultado un conjunto disperso de actividades publicas, bajo la forma de
programas y proyectos, predominantemente de indole sectorial, desconectadas entre
si y muchas veces también respecto a las realidades especificas de las que pretenden
hacerse cargo” (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura, 2013, p. 60). En ese sentido, son diversos los programas que no toman



en cuenta el enfoque que apunta a la pobreza rural como heterogénea y, en
consecuencia, no describen diferentes perfiles de grupos objetivo (David y Ortiz, 2003,
p. 453).

Ademas, otro de los temas relacionados a la poblacién rural de los que se ha
teorizados y debatido es la superacion de la pobreza a través del crecimiento
econdmico a partir del trabajo remunerado. Sin embargo, hay autores que, aunque
admiten al trabajo como un pilar fundamental para la superacion de la pobreza,
plantean que este no seria suficiente. De esa forma, este mecanismo deberia darse
en conjunto con la reduccion de las brechas de acceso a los bienes publicos sociales,
a través de seguimientos y programas especiales que aseguren las mejores
condiciones de vida de los pobladores rurales y condiciones de desarrollo en base a
su autonomia (Ramirez et al., 2015, p. 6). Asi, la literatura se refiere a una doble
inclusién —social y laboral- donde los Estados garanticen un acceso universal a los
servicios de calidad y a la infraestructura basica, y al acceso a través de trabajo
remunerado de calidad a un nivel de ingresos que les permita salir de la pobreza

monetaria (Abramo et al., 2019, p. 20).

1.1.2. La pobreza y las politicas sociales en el Peru en el siglo XXI

Las politicas sociales en el Peru se remontan a experiencias desde el siglo
pasado. Sin embargo, se considera que es relevante para la presente tesis hacer un
recuento de las experiencias peruanas en politicas sociales realizadas desde el
periodo de transicion a la democracia del 2000. Durante este periodo definido, en su
mayoria, las politicas sociales continuan desarrollandose bajo el eje prioritario de la
reduccion de la pobreza (ejemplo de ello son los diversos programas del MIDIS).
Aunque el porcentaje de poblacion en pobreza ha disminuido a lo largo de los ultimos
afnos’, las estadisticas de aproximacién a la pobreza en el territorio peruano
demuestran la persistencia de niveles de pobreza elevados, sobre todo en zonas
rurales. Se estima que para el 2018 el 20.5% del total de la poblacién se encontraba
en situacion de pobreza. Mientras que, la incidencia de ésta segun area de residencia

representa una brecha de 27.7% entre area urbana y rural®.

7 En el periodo 2009-2018, se estima una reduccion del 13% del total de poblacién en el Peru. Fuente:
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) - Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

8 Poblacién en situacion de pobreza monetaria, segin ambito geografico, 2009-2018. Fuente: INEI-
ENAHO.



Se presenta una recopilacion desde el gobierno de transicion de Valentin
Paniagua hasta mediados del segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011). Al
periodo 2000-2005, Vasquez (2010, p.285) lo denominé como “la busqueda de la
economia social de mercado”. Durante el gobierno de transicion de Paniagua (2000-
2001), predomind la instalacion de las bases para un mayor dialogo con las ONGs, las
mismas que suplian las deficiencias en gasto social en el Peru hasta ese momento.
Se buscé la incorporacion de sus integrantes en puestos claves del gobierno, en
espacios de formulacién de politicas y en la elaboracion de planes con enfoque de

derechos (Vasquez 2010).

Durante el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006), existié un discurso mas
participativo para la realizacion de planes en materia social. Sin embargo, como
menciona Vasquez (2010), se suscitd la construccion de dos ejes importantes en
materia social que mostraron dificultades de comunicacion entre ellos. De esa manera,
mientras el Ministerio de Economia y Finanzas realizaba una mejora en la eficiencia,
eficacia y transparencia del gasto social, los ministerios sociales (como Educacion,
Salud, Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social) realizaban distintos planes y
capacitaciones para materializar el enfoque de derechos bajo un plano de
descentralizacion en ambito organizacional. Mauro (2006, p.375) argumenta que
durante este periodo de gobierno no se pudo lograr la compensacion hacia los menos
aventajados en materia de servicios que permitieran la generacion de capital humano,
sino que las politicas sociales estaban orientadas a la provision de bienes como
alimentos. Por otro lado, es importante resaltar que durante este gobierno se realizo
el Acuerdo Nacional, el cual establece como Politica de Estado al eje de Equidad y
Justicia Social que incluye temas como la reduccidn de pobreza, el acceso universal

a educacion, salud, empleo digno, entre otros®.

Con el segundo gobierno de Garcia (2006-2011), se partié desde una critica y
propuesta de reforma respecto a las politicas sociales implementadas, critica que se
tradujo en la aprobacion del Plan de Reforma de Programas Sociales con el Decreto
Supremo N°029-2007-PCM. Como lo menciona Vasquez (2010), existia una claridad

respecto a los documentos formulados como politicas sociales ya que estos se

9 El Acuerdo Nacional fue suscrito el 22 de julio de 2002 y consta de un conjunto de politicas de Estado
que tienen el fin de definir un rumbo para el desarrollo sostenible del pais y afirmar su gobernabilidad
democratica. Fuente: https://www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-
nacional/politicas-de-estado%e2%80%8b/politicas-de-estado-castellano/



https://www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/politicas-de-estado%e2%80%8b/politicas-de-estado-castellano/
https://www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/politicas-de-estado%e2%80%8b/politicas-de-estado-castellano/
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realizaron alrededor de determinadas prioridades. Ademas, aunque existieron
esfuerzos por establecer una articulacion vertical y multisectorial, la brecha entre lo
que se prometia y los resultaron se torno evidente. Por dicha razon, el gobierno retorné
al uso de nucleos ejecutores del Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social
(FONCODES) y a incrementar el gasto publico social con fines paliativos a las
tensiones sociales. Asimismo, uno de los esfuerzos importantes de este gobierno
represento la creacion de la Estrategia Nacional CRECER para atacar los principales
problemas asociados con la pobreza; sin embargo, los avances de esta se

concentraron en la desnutricion (Trivelli, 2015).

El gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) representd una mayor atencién a
las politicas y programas sociales a partir de un enfoque orientado a la inclusion social.
Uno de los grandes hitos que marco su gestion en esta tematica fue la creacion del
Ministerio de Inclusién y Desarrollo Social (MIDIS) en octubre del 2011. Como lo
menciona Vargas Winstanley (2014), el MIDIS se cred con el objetivo de articular la
politica de desarrollo e inclusidn social del pais basada en el acceso a servicios de
calidad y el desarrollo de capacidades dirigidos, principalmente, a la poblacion en
pobreza. El logro de los objetivos planificados por este Ministerio requirio la creacion
de una estrategia de accién propia y de articulacion con otros sectores y niveles de
gobierno (Trivelli, 2015). Asi, se cred la Estrategia Nacional “Incluir para Crecer”, la
cual se compone de los ejes de Nutricion infantil, Desarrollo infantil temprano,
Desarrollo integral de la nifiez y la adolescencia, Inclusion econdmica y Proteccion del
adulto mayor. Asimismo, esta estrategia toma en consideracion un enfoque de
ruralidad para la definicién de la poblacion a la que esta dirigida ya que histéricamente
es una de las circunstancias asociadas al proceso de exclusion en el Peru (MIDIS,
2018a).

En la actualidad, el MIDIS cuenta con seis programas orientados al logro de sus
metas y con relacién a su estrategia nacional. Aunque las politicas sociales no son
exclusivas de este ministerio, el grueso de los esfuerzos de los ultimos gobiernos en
la tematica se evidencia en los programas sociales del MIDIS. Sin embargo, a pesar
de los esfuerzos, sucesos como el del Nifio Costero o la pandemia por el COVID-19
han tornado mas evidente las continuas brechas que aun no se han podido reducir de

manera significativa en el Peru.
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1.1.3. Los programas sociales en Peru

Hasta este momento, el subcapitulo se ha desarrollado tomando como objeto
de estudio a las politicas sociales. Sin embargo, la investigaciéon se centra, en
especifico, en los programas sociales que son entendidos como las puestas en
practica de las politicas (Fernandez Arroyo y Schejtman, 2012). Los programas
sociales creados por el Estado peruano constituyen el nucleo mas importante en
materia de politicas sociales. En general, la literatura existente aborda temas como el
impacto de los programas sociales, las limitaciones y alcances de estos y el analisis
con propuestas de mejora para sus funcionamientos. Esta seccion presenta los

principales hallazgos de los estudios sobre los programas sociales peruanos.

Uno de los programas sociales mas estudiados es Juntos', el programa
peruano de transferencia monetaria condicionada. La literatura lo ha abordado desde
perspectivas que analizan el impacto y otras que abordan temas sobre la
implementacion. Del Pozo (2014, p. 58), a partir de un analisis de impacto, plantea
que la evidencia sugiere que la participacion de las mujeres en el programa incrementa
el nivel de violencia de pareja. A su vez, Glave (2016, p. 51) postula un impacto
positivo del programa en las mujeres ya que ha mejorado su capacidad de
negociacion, siendo la afiliacion al programa una de las razones de la generacion de

su empoderamiento.

Por otro lado, se encuentran trabajos sobre su implementacion, sobre todo
centrados en la importancia de los agentes implementadores mas cercanos a la
poblacién. Soto (2018, p. 73) plantea que la importancia de la corresponsabilidad del
programa en la implementacion se da a través de un enfoque retrospectivo, donde
prima el accionar de los gestores locales de Juntos. En la misma linea, Montes (2017,
p. 95) argumenta que los gestores locales o “burécratas de la calle” son esenciales,
ya que serian los principales implementadores del programa. Por ultimo, se encuentra
una mirada de énfasis en la articulacién. Machuca (2014, p. 3) postula que en el caso
del programa Juntos se puede detectar la responsabilidad compartida entre los

distintos niveles de gobierno.

10 El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres (Juntos) es un programa del MIDIS que
contribuye a generar capital humano dentro de los hogares, asegurando la salud preventiva
maternoinfantil y la escolaridad sin desercion, ejecutando transferencias econdmicas condicionadas a
familias de la poblacién rural y urbana en pobreza.
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Otros programas del MIDIS también han sido casos de estudios de diversas
investigaciones que, en cierta medida, siguen los enfoques de implementacion e
impacto ya planteados. En el caso de la desnutricién infantil, Vasquez (2013, p. 91)
analiza el programa Qali Warma, centrandose en el impacto de la eficiencia de éste
para luego compararlo con el pasado esfuerzo que realizaba el PRONAA. Asimismo,
un trabajo mas reciente analiza el papel fundamental de los programas sociales en la
lucha de reduccién de la desnutricion cronica infantil a partir de un analisis estadistico,
donde encuentra que el programa Juntos habria tenido efectos positivos al respecto,
mientras que en el caso del Vaso de Leche este efecto no seria significativo (Camos,
2018, p. 81).

Rey (2015, p. 78), enfocandose en la implementacion del programa social Cuna
Mas, concluye que este cuenta con deficiencias en la gestion de recursos humanos
debido a la delegacion de gran parte de las tareas y competencias a la madre
cuidadora, agente voluntario y sin remuneracion del programa. Sobre el mismo
programa y haciendo énfasis en el impacto, Arriaga (2016, p. 117) concluye que,
aunque las intervenciones se realizan de manera articulada, el desarrollo de estas no
estarian siguiendo el modelo de preparacion para el futuro, sino solo garantizando un
efecto paliativo. También sobre impacto, Garcia (2014, p.30) analiza el programa
Pensién 65, programa de pensiones no contributivas hacia adultos mayores,
concluyendo que este resulta limitado en combate a la problematica tanto por temas
de cobertura como monetario debido a los montos por debajo del promedio del sistema

de pensiones existente (AFP y ONP).

Los programas sociales del Peru siguen un modelo de focalizacion centrada en
la pobreza monetaria. Coincidentemente, la mayoria de la poblacion que se encuentra
en este tipo de pobreza se ubica en sectores rurales del pais, lo cual también significa
que se encuentran en una condicion de desigualdad. Sin embargo, no todos los
estudios toman en cuenta esta variable que ademas no es heterogénea. Mora (2017,
p. 110) realiza un analisis sobre el impacto del bienestar social de los programas que
llegan a la poblacién rural basado en percepciones. En esa linea, concluye que
Pension 65 y Juntos tendrian un efecto significativo en la percepcion de mejora de

nivel de vida, mientras que no se evidenciaria lo mismo para el caso de Qali Warma.
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De manera mas directa, existen también trabajos sobre el proyecto Haku
Wiriay'' de FONCODES, el cual esta exclusivamente dirigido a poblaciones del sector
rural. En el estudio realizado por Escobal y Ponce (2016, p. 182), los autores analizan
el impacto de dicho proyecto en las zonas rurales donde ademas existe una cobertura
importante del programa Juntos. Su investigacidon resalta que existe una sinergia de
esfuerzos de ambos programas que implicaria reducir la vulnerabilidad de los hogares
mas pobres a través de un ingreso minimo, garantizado a su vez la construccion de
capacidades que eleven su bienestar. Asimismo, Heredia (2017, p. 89) realiza un
estudio sobre el mismo proyecto, enfocado en los hogares con economias de
subsistencia, evidenciando que existirian limitaciones para la superacion de su
condicion. Sin embargo, el proyecto Haku Wihay habria significado un primer paso a

la insercion basica al sistema financiero de los hogares usuarios.

La estrategia del MIDIS contempla el trabajo articulado como fundamental por
lo que es aplicado en las acciones de sus distintos programas. Sin embargo, el
Programa Nacional PAIS resalta ya que trabaja basicamente en base a esta consigna.
Desafortunadamente, es un programa social que no ha sido profundamente estudiado.
Entre los estudios realizados, Garay et al. (2018) analizan el funcionamiento de las
plataformas itinerantes (PIAS) argumentado que la implementacién de las PIAS no se
sostenia en decisiones técnicas y objetivas, debido a la intervencion de la politica en
la decision, lo que no era necesariamente negativo ya que permitia lograr objetivos.
Por otro lado, Yarasca (2019, p. 162) realiza un analisis sobre los Tambos la
modalidad fija que junto a las PIAS conforman el PN-PAIS. A pesar de que su trabajo
esta enfocado en las limitaciones técnicas-arquitectonicas, la investigacion constato
la dificultad del Estado para ofrecer el acceso a servicios basicos y la superacion de
la pobreza desde una mirada multidimensional, por lo que presenta a los Tambos

como una oportunidad para lograrlo.

1.1.4. Conclusiones

Este subcapitulo tiene el objetivo de problematizar y contextualizar el pasado
reciente y el presente de los programas sociales en el Peru. Explicar la realidad
latinoamericana permite comprender los grandes debates y procesos en los que se

" Haku Wifay es un proyecto de desarrollo de capacidades productivas y de emprendimientos para
incrementar y diversificar los ingresos auténomos sostenibles en los hogares en situacion de pobreza
y pobreza extrema ubicados en centros poblados rurales de la costa, sierra y selva del Peru.
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enmarca la experiencia peruana. Ademas, este primer subcapitulo permite dar una
entrada a los esfuerzos en zonas rurales donde, histéricamente, el alcance estatal ha
sido limitado prueba de ello es la amplia brecha de pobreza entre los sectores urbanos

y rurales.

Con respecto al caso peruano, se ha presentado una breve descripciéon de las
decisiones en politica social durante el siglo XXI, haciendo énfasis en la poblacién en
pobreza monetaria, la cual ha sido objetivo de los esfuerzos realizados en este
periodo. Asi, se evidencia como la politica social en los ultimos afios aquejaba de
problematicas actuales como la dificultad de articular de manera vertical y

multisectorial a pesar de la identificacién de la necesidad de realizarlo.

Gran parte de los esfuerzos de la politica social peruana se siguen dando a
través de programas sociales. Debido a ello, la ultima parte de este subcapitulo
presenta diversos estudios académicos relevantes sobre este tema en el contexto
peruano. Esto permite identificar los enfoques comunes de investigacién como lo son
la implementacién y el impacto, asi como las brechas de estudio. De esa manera,
resalta que no todos los programas han sido abordados con el mismo esfuerzo por lo

gue quedan vacios necesarios de investigar.

La politica social es un tema ampliamente abordado en la academia. Existen
diversos temas, enfoques y casos para abordarla. Sin embargo, la presente
investigacion encuentra que existe un vacio en la literatura sobre los casos peruanos.
Uno de los consensos de los ultimos afios en la politica social peruana es la necesidad
de la accion articulada. A pesar de ello, no se cuenta con suficientes trabajos

académicos que permitan conocer a profundidad la situacion.

Asimismo, el Programa Nacional PAIS es de los programas menos estudiados,
pero que opera en base a la articulacion. Teniendo en cuenta todo ello, su analisis es
una apuesta particularmente interesante debido a la complejidad que supone su
operatividad en un Estado altamente fragmentado como el peruano. En ese sentido,
este analisis busca colaborar con los escasos esfuerzos encontrados en la literatura
sobre este programa que permitan comprenderlo mejor, pero sobre todo que colaborar

con el desarrollo de conocimiento sobre el uso de la articulacion por el Estado peruano.
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1.2. Marco tedrico-conceptual

1.2.1. Las politicas publicas y el ciclo de politicas

Segun Subirats, la politica publica posee definiciones diversas que tienden
acentuar algun factor de esta (Dye, 1972; Thoening, 1985; Mény y Thoening, 1989;
Lemieux, 1995; Anderson, 1984; Laswell y Kaplan, 1950, entre otros). Para fines de
este trabajo, se define a la politica publica como “una serie de decisiones o de
acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes actores, publicos y a
veces no publicos-cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de
resolver de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo
(Subirats 2012, p.38).

El analisis de politicas publicas implica pensar en una herramienta analitica
comunmente utilizada que es el ciclo de una Politica Publica (policy cycle). Como ya
se menciono, esta concepcion es planteada por etapas o fases con fines analiticos ya
que el esquema no es rigido ni mecanico. Asimismo, tampoco seria racional. En esa
linea, Lindblom (1991) plantea que resultaria inutil y simple pensar que las politicas
publicas se desarrollan de manera racional en un contexto en el que unos disefian y

otros ejecutan.

Teniendo esto en cuenta, Subirats (2012, p. 44) propone un marco analitico
definiendo a este concepto mas como “un soporte a esa busqueda de sentido en las
decisiones tomadas en el marco de una politica publica, que como algo real y
rastreable”. De esa manera, tomando en cuenta los esfuerzos previos de distintos
autores desde la mirada ciclica del analisis de las politicas publicas, las fases
propuestas por Subirats para describir el ciclo de politicas publicas son cinco:
surgimiento y percepcion de los problemas, incorporacion a la agenda politica,

formulacién de la politica, implementacién y evaluacion.
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Grafico 1. Fases del "Ciclo de Politicas Publicas" segun Subirats

Surgimiento y
Evaluacién percepcion de
los problemas

Incorporacion a
Implementacién la agenda
politica

Formulacioén
de la politica

Fuente: Elaboracién propia en base a Subirats (2012)

1.2.2. La complejidad de la implementacion

Una de las etapas del marco analitico ciclico antes presentado es la referida
como “implementacion”. A continuacion, se profundizara en esta fase ya que es la
etapa de la politica que se analiza de la politica publica objeto de analisis de esta tesis.
En ese sentido, se presenta lo teorizado respecto a la definicion de implementacion,

la brecha de implementacion y los factores que influirian en esta etapa.

La implementacion puede ser entendida como la puesta en marcha de lo
disefado previamente. Van Meter y Van Horn (1993) consideran que la
implementacion son todas aquellas acciones a corto y largo plazo efectuadas por
agentes publicos o privados, con miras al cumplimiento de objetivos pre establecidos.
Aunque esta fase podria ser intuitivamente sencilla ya que supondria aplicar un plan

que ya esta elaborado, este proceso dista de ser sencillo.

Para Subirats y Varone (2012), esta fase es mas compleja de lo que se puede
imaginar ya que implica la adaptacion de la politica a situaciones especificas en las
que seran desafiadas por diversos mecanismos de filtro como la no ejecucion, la
aplicacién selectiva, etc. Asimismo, como menciona Revuelta (2007), este es un
proceso que se da entre el planteamiento de la politica y los resultados de esta, que
podria estar influenciado por diversas variables independientes, tanto actores como
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factores, que podrian apoyar, alterar u obstruir el cumplimiento de los objetivos
inicialmente planteados para determinada politica publica. Navarro (2013) plantea que
en los procesos de disefo e implementacion intervienen tanto la complejidad de los
problemas mismos como diversos actores. Entonces, se puede decir que al momento

de implementar surgen diversas limitaciones para llevar a cabo la politica.

Grindle (2009) plantea que las politicas publicas podrian elaborarse en un plano
legal, mas ello no garantiza que estas seran ejecutadas con efectividad. En ese
sentido, la autora denomina brecha de implementacion a aquella disparidad que existe
entre lo que se enuncia como politica y lo que finalmente se ejecuta. En ese sentido,
la complejidad propia de la misma politica o el contexto econdmico, politica o social
hostil al cambio en el que se desarrollan las politicas serian fuentes que explicarian el

surgimiento de una brecha de implementacion.

Partiendo de la premisa de existencia de una brecha de implementacion y la
experiencia de diversos trabajos sobre implementaciones exitosas y otras que no
obtuvieron los resultados esperados, Rubio (2013) identifica que existen cuatro tipos
de factores mas comunes que condicionan el éxito o fracaso de la implementacién de
las politicas publicas: inherentes al disefio de la politica, inherentes a los recursos de

la politica, inherente a los actores e inherente a factores externos (Tabla 1).
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Tabla 1. Factores que condicionan el éxito o fracaso de la implementacion

Tipo ‘ Factores

- Claridad de objetivos

- Validez de la teoria causal de las acciones propuestas

Inherente al disefio de la - Complejidad del cambio involucrado
politica - Cantidad de aprobaciones y cambios legales
requeridos

- Grado de control sobre la politica

- Acceso a recursos materiales y financieros
Inherentes a los recursos de ]
- Capacidad técnica
la politica ) ) .
- Politicas de incentivos

- Multiplicidad de actores

- Divergencia de agendas y metas
- Intereses afectados

Inherentes a los actores L L
- Coordinacion y comunicacion

- Apertura al cambio y motivacion de los funcionarios

- Capacidad de adaptacion

- Ambiente politico

- Desastres naturales
Inherentes a factores ) )
- Guerras, levantamiento y actores terroristas
externos
- Huelgas

- Crisis econémicas

Fuente: Tomado de Rubio (2013)

1.2.3. Enfoques de implementacion de politicas publicas: el top-down. el bottom-up y
los hibridos.

Segun la literatura, existen tres enfoques tedricos para estudiar la
implementacion de politicas publicas a partir de la gestion de esta: Top-Down, Bottom-

Up e integrativos.

El enfoque top-down es una mirada que reconoce a los actores de la cuspide
como decisivos en el proceso de implementacion. En ese sentido, segun Sabatier
(1986), el analisis desde este enfoque recae en determinar si lo formulado por los
tomadores de decisiones en los espacios centrales se estan logrando a través de los
implementadores locales. Para Rubio (2013), los modelos de este tipo se desarrollan
en contextos donde el control de la toma y ejecucion de decisiones esta centralizacion.

Este modelo funciona en la medida que se cuenta con una fuerte capacidad
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burocratica central que asegure una correcta supervision del completo proceso de

implementacion para corroborar que todo se dé como fue planeado.

El enfoque Bottom-up para la implementacion de politicas publicas supone un
tipo de aproximacion que permite reconocer que la fase de implementacion se da
predominando las decisiones y acciones llevadas a cabo por la base de la piramide
administrativa, de esa manera la etapa fluye de abajo hacia arriba (Rubio, 2013).
Autores como Hjern trabajan esta aproximacion de manera que comienzan con la
identificacion de las redes de actores involucrados en la entrega de servicios
preguntandoles diversos puntos como sus metas, estrategias, actividades y contactos.
Luego, proponen utilizar esta red para identificar los actores locales, regionales vy
nacionales que estarian involucrados en el planteamiento, financiamiento y ejecucion
de los problemas (Sabatier 1986). Entonces, lo que permite este enfoque es poder
analizar la implementacién desde el nivel de los burdcratas de la calle hasta los

creadores de politicas.

Finalmente, se encuentran los enfoques hibridos o integrativos entre lo
postulado en los enfoques top-down y bottom-up. Al respecto, Rubio (2013) plantea
que esta perspectiva reconoce que los factores que condicionan el éxito o fracaso de
la implementacion son diversos y dinamicos por lo que toma lo mejor de cada enfoque
dependiendo del caso. Ademas, la funcionalidad de estos modelos requiere de un

esquema institucional que permita y fomente la coordinacion entre actores.

En ese sentido, este trabajo requiere de la utilizacidn de una perspectiva
multinivel. Morata (2011) plantea que las politicas multinivel, por lo tanto, se
constituyen con una novedosa manera de abordar la cuestion social, donde los
mecanismos de coordinacion y cooperacion juegan un rol trascendental: la
movilizacion de intereses en juego y la integracion de recursos politicos, humanos,
econdmicos Yy legales con los que cada nivel estatal cuenta (Morata 2011, citado en

Suarez y Gasparrini 2019).

1.2.4. La articulacién (o coordinacion) de actores

La investigacion se basa esencialmente en comprender las articulaciones que
se entablan para lograr la operatividad del Tambo. Las articulaciones son entendidas
como las coordinaciones con diversos actores para la generaciéon de servicios del

programa PAIS en su etapa de implementacion.
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Segun Repetto y Nejamkis (2005), la coordinacion es un proceso que resulta
de la accién conjunta de dos o mas actores involucrados en un determinado fin en
comun. De manera mas detallada, Repetto (2005) postula qué la coordinacién puede
ser entendida como aquel proceso a través del cual se genera sinergia entre las
acciones y los recursos de los distintos actores involucrados en un campo concreto de
gestion publica, al mismo tiempo que se construye o redefine un sistema de reglas de
juego, formales e informales, donde los actores involucrados encuentran incentivos
para cooperar dejando de lado sus intereses e ideologias particulares que podrian

estar en conflicto.

Segun Licha (2006), la coordinacion no es un fin en si misma, sino un
instrumento que permite lograr la consistencia e integralidad de las politicas publicas
en contextos de acciones intersectoriales e intergubernamentales, recurriendo a
mecanismos de gobernanza y de cambio organizacional. En ese sentido, la
coordinacion ocurre en diferentes niveles (vertical y horizontal) y con distintos grados
de complejidad (interdependencia de objetivos, funciones y recursos entre diferentes

entes).

Sin embargo, no todas las coordinaciones son del mismo tipo para la
implementacion. Corbett y Noyes (2008) presentan seis tipos de combinaciones de
articulacion basados en la intensidad de la relacion entre actores (Tabla 2). Asi, se
encuentra la comunicacion, la cooperacion, la coordinacion, la colaboracién, la
convergencia y la consolidacién. Segun los autores, las primeras dos representan un
primer nivel de articulacion, las segundas dos uno medio y las ultimos dos uno mas

solido.
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Tabla 2. Sobre los tipos de articulacion segun nivel de intensidad

* Procedimiento » Equipos de » Acuerdos » Estandares * Disposiciones * Planes de
S para trabajo, grupos formales entre coordinados contractuales servicio y
compartir asesores, agencias para de calificacion para presupuestos
informacion comités que "coordinar" del personal transferencias de multiples
« Reuniones revisan / « Declaracién de « Formulario / / agencias /
interinstitucion aprueban mision proceso de reasignacione mdltiples
ales periddicas planes conjunta / solicitud dnico s de fondos tareas /
sobre + Consenso principios « Protocolos + Acuerdos multidisciplinar
problemas y sobre las - Formacion comunes de contractuales las
oportunidades mejores conjunta / gestién de de "agencia * Equipos de
comunes practicas reentrenamien casos principal” prestacion de
* Acuerdos * Didlogoy /o to / formacion « Administracion * Recursos servicios
informales de formacion cruzada funcional mancomunado interinstitucion
"intermediacio entre sistemas « Procedimiento centralizada s/ ales sin fisuras
n" de « Monitoreo s « Autoridad contribuciones * Planificacion /
servicios. cooperativo / contractuales coordinada de presupuestaria division del
revision de para resolver T/ (re) & trabajo/
casos disputas entre programacion responsabilida
agencias d
« Reasignacione interinstitucion
s temporales al totalmente
de personal combinada
- Estandares de * Capital
elegibilidad humano /
coordinados activos de
capital fisico
compartidos

Fuente: Elaboracioén propia en base a Corbett y Noyes (2008)

Ademas, estos tipos de articulacion pueden ser evaluados transversalmente por
el tipo de capacidades que poseen los actores. Esto es parte de un analisis politico
institucional considerando que los actores involucrados en las politicas tienen distintas
capacidades, intereses e ideologias que confluyen en parametros institucionales
similares, pero que podrian tener resultados distintos debido a los incentivos a los que

pueden estar expuestos (Acuia y Repetto, 2006).

En ese sentido, Leyton et al. (2017), en base a Acufia y Repetto (2006),
identifica que al analizar a los actores se deben analizar sus capacidades y como estas
influyen en los procesos de gestion de politicas y programas. Asi, identifican tres tipos
de capacidades: la capacidad politica, la capacidad presupuestal y la capacidad

organizacional.

La capacidad politica es la fuerza relativa que poseen los encargados de
coordinar de determinado programa o politica, lo que implica liderar el proceso
tomando en cuenta aspectos formales e informales de la institucionalidad que le
permitan establecer coaliciones. La capacidad presupuestal se refiere a los recursos
financieros que permitan realizar sus objetivos a los actores involucrados. Finalmente,

la capacidad organizacional es la estructura de roles y funciones, los procedimientos
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administrativos y los recursos humanos que constituyan el cuerpo que le hara frente a

la gestion de la articulacion (Leyton et al. 2017).

Ademas de la agencia, el analisis institucional para la articulacién de politicas

se puede complementar indagando sobre los siguientes puntos (Leyton et al. 2017):

e La existencia de incentivos

e La existencia de mecanismos de control

e Las caracteristicas de los incentivos

e Las caracteristicas de los mecanismos de control definidos en los arreglos

institucionales que enmarcan la articulacion

Por ultimo, cabe resaltar que, existen diversas condiciones que obstaculizan o
facilitan la articulacion. En ese sentido, en base a Leyton et al. 2017, se encuentran
cuatro tipos de resistencias: las resistencias de tipo institucional, las resistencias
culturales, las resistencias politicas y aspectos estructurales que dificultan la

coordinacion (Tabla 3).



» Aquellas normas que
perpetuan restricciones
a las acciones
conjuntas como ldgicas
de centralismo,
presupuesto sectorial o
relaciones
intergubernamentales
de tipo vertical

* Principalmente,
asociadas a la
informacion. Permiten
evidenciar las
resistencias al cambio
de evidencia entre
entidades

Tabla 3. Resistencias que dificultan la articulacion de actores

* Son los desbalances
en el poder de los
distintos sectores y
nivele de gobierno.
Asimismo, se toma en
cuenta la afinidad
partidaria.
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» Fragmentacion
instituciona que
desemboca en trabajo
compartimentado

* Celos profesionales o
intereses politicos

« Escasa practica 'y
cultura de dialogo

* Intervenciones con
dificultad de
acoplamiento a
contextos
heterogéneos

* Desigual capacidad
institucinal entre
entidades

» Complejidad de las
politicas que aportan a
la integralidad

» Pocos expertos en
articulacion

* Actividad reactiva y sin
planificacién a mediano
plazo

Fuente: Elaboracién propia en base a Leyton et al. (2017)

1.3. La metodologia de la investigacion

En esta parte de la investigacion, se desarrolla la metodologia que se ha empleado
para la tesis. En primer lugar, se presenta el disefio de caracter cualitativo en la que
se enmarca la investigacion debido al objetivo por profundizar en las articulaciones de
los Tambos. Luego, se desarrolla la seleccion de casos. Resulta imposible para este
estudio abordar la totalidad de Tambos. Por esa razén, se seleccioné un grupo de
Tambos en base a diversos criterios caracteristicos de los Tambos. Finalmente, se
presentan los mecanismos usados para la recoleccion de la informacion de un trabajo
que ha sido realizado de manera remota debido al contexto de la pandemia del
COVID-19.

1.3.1. Disefio de investigacion

La presente tesis se enmarca en lo conocido como estudios cualitativos. Una
investigacion es tipificada como cualitativa cuando adopta un enfoque de explicacién
que busca determinar las causas de un fendmeno en particular, esto requiere trabajar
con pocos casos e identificar la causalidad a través de la profundizacion del caso
(Mahoney y Goertz, 2006). Otros autores plantean que otra forma de identificar un
estudio del tipo cualitativo tiene relacion con la intencion de estudiar en detalle o
profundidad uno o pocos casos con el objetivo de evidenciar aspectos particulares de

los casos bajo estudio (Aragon y Guibert, 2016). Asimismo, es observacional y de N
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pequefia. Es observacional ya que no es manipulada conscientemente por el
investigador y este solo recolecta informacion. Ademas, es de N pequefa ya que se
trata del analisis de un numero corto de casos de estudio (Munck y Verkuilen, 2005).
En ese sentido, la presente investigacion pretende identificar y analizar los factores
que influyen en el proceso de articulacion de la fase de implementacién del programa
PAIS en su modalidad fija, a través del analisis en profundidad de la experiencia en

relacidén con algunos de los Tambos pioneros de Puno.

1.3.2. Seleccién de casos

La seleccion de casos para el analisis empirico es uno de los elementos
fundamentales de la investigacion social y politica, debido a que éstos son utilizados
para representar a un fenédmeno, proceso o individuos comparables (Aragén y Guibert,
2016) y permiten obtener hallazgos y conclusiones que van mas alla de los casos
analizados. En esa linea, en esta seccion, se presentan los criterios utilizados para la
seleccion de los casos estudiados de esta investigacion. Esta propone explicar el
fendmeno de las coordinaciones en temas sociales en el Peru a través del caso de los
Tambos del PN-PAIS el cual basa su operatividad en las articulaciones por lo que

coordinar es fundamental para el programa.

Para mayo de 2021, el Programa Nacional PAIS contaba con 468 Tambos.
Debido a las limitaciones logisticas y contextuales?? de esta investigacion, no es
posible realizar una que implique el analisis de todos o la mayoria de Tambos del
programa en cuestién. Partiendo de la diferencia entre la poblacién y la muestra
(Johnson et al., 2016), entonces, es necesario establecer una muestra con respecto
al total de Tambos con el fin de utilizarla para el analisis. Cabe resaltar que, el objetivo
de este analisis no busca ser normativo y generalizable a todos los Tambos ya que se
toma en cuenta la caracteristica de heterogeneidad de los territorios por lo que cada
Tambo requiere de un analisis en especifico. Sin embargo, si busca ser un alcance
para cualquiera que esté involucrado en temas de coordinaciones como medio para

la solucion de problematicas sociales.

Se realiz6 una recoleccion de diversas caracteristicas relacionadas a los

Tambos para determinar los casos de estudio a partir de algunos filtros teniendo como

12 |a limitacién logistica se base en el hecho de que esta investigacion es realizada solo por una
investigadora. La limitacion contextual se refiere a que esta tesis fue elaborada durante el periodo de
la crisis sanitaria mundial de la COVID-19.
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objetivo seleccionar a aquellos con mayor experiencia y condiciones mas complejas
para el ofrecimiento de los servicios. Entre las caracteristicas o filtros propuestos se
encuentran el numero de beneficiarios, el nivel altitudinal, la lejania, el nivel de pobreza

de la poblacién objetivo y la antigledad de los Tambos (Tabla 4).

Como primer filtro para la seleccion, se utilizé la caracteristica “Antigiiedad”.
Asi, esta consideracién busca delimitar los casos de estudio en aquellos que fueron
pioneros en el programa ya que son los que cuentan con mas experiencia en la
implementacién de este. Esta consideracion es importante en la medida que cuentan
con mas tiempo de operatividad en términos de relacion con los centros poblados en
los que se desempeian y con los actores esenciales para la entrega de servicios. El
resultado de esta seleccion identifica 60 Tambos creados durante el afio 2012, los
cuales se encuentran en las regiones de Ancash (2), Apurimac (1), Ayacucho (6),
Cajamarca (4), Cusco (2), Huancavelica (11), Huanuco (6), Junin (6), La Libertad (2),
Loreto (1), Pasco (1) y Puno (18). Sin embargo, como se puede evidenciar, en su
mayoria estos se encuentran en la region de Puno. Debido a ello, esta fue la region

seleccionada para el analisis

Tabla 4. Caracteristicas de los Tambos

Caracteristica Definicion Fuente

Beneficiarios Numero total de beneficiarios | Informacién proporcionada
del Tambo por el programa PAIS

Altitud Altura en m.s.n.m. en el que | Informacion proporcionada
se encuentra ubicado el por el programa PAIS
Tambo

Lejania Tiempo de lejania en Informacién proporcionada

minutos entre el Tambo y la por el programa PAIS

ciudad capital de la regién

Nivel de pobreza Promedio entre el intervalo Mapa de pobreza 2018 del
inferior y superior de la INEI

estimacion de pobreza

Antigiiedad Fecha de inicio de funciones | Informacién proporcionada

en el programa PAIS por el programa PAIS

Fuente: Elaboracion propia

Un segundo filtro para seleccionar los Tambos a investigar fue la ubicacion de
los Tambos. Como ya se menciond, los Tambos pioneros se encuentran en Puno en

su mayoria y son 18. Sin embargo, estan en dos niveles altitudinales distintos como lo
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son el nivel altitudinal Suni (3500-4000 m.s.n.m.) y el nivel altitudinal Puna (4000-4800
m.s.n.m.). La mayoria de Tambos pioneros se encuentra en el nivel altitudinal Suni.
Sin embargo, este filtro se selecciond, ya que el nivel de altitud implica otro desafio al
momento de ofrecer servicios. En ese sentido, se optd por aquellos que se encuentran

en el nivel altitudinal Puna.

Finalmente, resultan los siguientes ocho Tambos pioneros (ordenados de mas
antiguo a menos antiguo): Quillisani, Parina, Pucachupa, Aymafa, Charamaya,
Capazo, Pinaya y Anansaya Puna. Todos los antes mencionados seran utilizados para
la presente investigacién. En ese sentido, se describiran sus caracteristicas en el

capitulo 2.

1.3.3. Recopilacion de informacién

Respecto a la recoleccion de informacion, esta es de tipo primaria y secundaria
ya que se obtuvo por medio de entrevistas y registros escritos como informes o
documentos oficiales del programa (Johnson et al., 2016). En ese sentido y ante la
imposibilidad de realizar trabajo de campo en las respectivas localidades, la
investigacion recurre a entrevistas semi-estructuradas realizadas de manera remota
(Anexo A). Estas entrevistas plantean una serie de preguntas a ciertos actores y
permiten recolectar la informacion proveniente de las respuestas (Aragon y Guibert,
2016). Asimismo, el analisis de esta informacién es de tipo cualitativo ya que se
utilizaron citas, comentarios y anécdotas para proveer de evidencia y soporte el
argumento central de la tesis (Aragon y Guibert, 2016). Las entrevistas se realizaron

a una serie de informantes clave.

Siguiendo el marco antes definido, es pertinente indicar cuales son los actores
que fueron entrevistados para la recoleccion de informacion (Anexo B). Asimismo, se
recalca que las entrevistas se realizaron tanto por medios telefénicos como por la
plataforma de videollamada Zoom. Se entrevistd, a nivel de Unidades Técnicas, al jefe
de la Unidad de Articulacion y Gestion de Servicios que se encuentra en un nivel
nacional®. Por otro lado, se realizaron entrevistas a nivel de Unidades Territoriales. A
nivel regional, la comunicacion se realizé con el jefe de la Unidad Territorial de Puno.

A nivel local, la comunicacién se realizé con los Gestores Territoriales de Capazo,

3 A julio del 2021, ya no se encuentra en la jefatura de la UAGS. Sin embargo, estuvo en la jefatura
desde el 2014.
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Parina y Pucachupa. Por ultimo, se establecié contacto con algunos de los actores
relacionados al programa como una especialista en articulacion del programa y dos
ex directores del PN-PAIS.

Con respecto al contenido de las entrevistas a los actores pertenecientes al
programa en el nivel nacional, se siguid una guia que pretendia recolectar la
informacion de las experiencias de distintos entrevistados para comprender su
perspectiva de las articulaciones desde un nivel general. En ese sentido, las
entrevistas se realizaron en dos oportunidades con el jefe de la Unidad de Articulacion
y Gestion de Servicios (UAGS), dos oportunidades con la especialista del programa 'y

una oportunidad cada uno de los ex directores del programa.

Asimismo, con los actores a nivel regional y local, es decir, los jefes de
Unidades Territoriales y los Gestos Territoriales, se pretendié indagar por factores
contextuales propios de la dinamica de coordinacion entre actores y sus funciones. En
el caso de los Jefes de Unidad Territorial (JUT), se buscé tener aproximacion respecto
al panorama regional de articulacion en Punoy, en especifico, de los Tambos pioneros
seleccionados. Asimismo, en el caso de los Gestores Territoriales, se indagé por la
dinamica de articulacion desde la perspectiva del principal encargado de realizarlas a
nivel local, con el fin de tener una percepcion mas territorial del proceso. Ademas, se
preguntd por algunas caracteristicas de estos para la construccion de sus perfiles y

explorar a mas profundidad su papel fundamental en la implementacion del programa.

Se pretendié realizar entrevistas a actores externos al programa como alcaldes
municipales, direcciones regionales y representantes de los programas a nivel
regional. Sin embargo, no se pudieron concretar entrevistas con personas con
experiencia antes de la pandemia. La unica comunicacion se establecié con el
subgerente de desarrollo social de la municipalidad provincial de Lampa, pero este
tenia solo un mes en el cargo por lo que su conocimiento del trabajo con Tambos era
bastante limitado. Asimismo, se tuvo una reunion con diversos representantes de la
organizacion “Derechos Humanos y Medio Ambiente” de Puno, quienes brindaron su
experiencia con los Tambos y su perspectiva respecto al papel del funcionamiento de
estos. Cabe resaltar que, aunque esta ONG opera en ambitos de los Tambos, no han

trabajado directamente con estos.
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2. Capitulo 2: El programa nacional PAIS vy los tambos pioneros de Puno

Antes de profundizar en los factores que se han identificado como influyentes del
proceso de articulacion en el caso de los Tambos del PN-PAIS, es pertinente realizar
un marco descriptivo respecto al programa en cuestion, su proceso de implementacién
y las caracteristicas del grupo de Tambos pioneros. Este subcapitulo comienza por
mencionar el marco general en el que se encuentra inserto el programa para resaltar
las caracteristicas del ente rector que lo supervisa y las politicas nacionales en el que
se enmarca. Asimismo, con el fin de complementar el marco contextual, se realiza un
breve recorrido a su historia de creacion. Luego de ello se profundizé en sus tipos de
plataformas, su composicién burocratica y la descripcion de las funciones de los
principales burocratas del programa que estan ligados directamente con las
articulaciones. Finalmente, se realizé una descripcidn sobre las plataformas fijas de
Puno, especificamente los Tambos pioneros del nivel altitudinal Puna con el objetivo
de establecer una contextualizacion territorial y de necesidades y oportunidades de

los mismos.

2.1.Un acercamiento al MIDIS, la ENDIS y el SINADIS

Segun la Plataforma digital unica del Estado peruano®, el MIDIS es un
organismo del Poder Ejecutivo del Peru que tiene como objetivo mejorar la calidad de
vida de la poblacién en situacion de vulnerabilidad y pobreza. En ese sentido, formula,
dirige, ejecuta, supervisa y evalua las politicas sectoriales en materia de desarrollo e
inclusion social buscando que las politicas y programas sociales de los diversos
sectores y niveles de gobiernos actuen de manera coordinada y articulada. Ademas,
segun el Reglamento de Organizacion y Funciones de la entidad (MIDIS 2020a), el
MIDIS cumple con un rol ejecutor de prestaciones a través de siete programas

sociales, siendo el PN-PAIS uno de ellos.

Este ministerio es rector de la estrategia de articulaciones en materia de
desarrollo e inclusién social, acciones que se encuentran enmarcadas en la Estrategia
Nacional de Desarrollo e Inclusion Social “Incluir para Crecer” (ENDIS)®. En ese

sentido, en sintonia con el Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusiéon Social

4 Plataforma Institucional Gob.pe sobre MIDIS https://www.gob.pe/727-ministerio-de-desarrollo-e-
inclusion-social-que-hacemos

5 Decreto Supremo N° 008-2013-MIDIS — Aprobaciéon de la Estrategia Nacional de Desarrollo e
Inclusion Social “Incluir para Crecer”



https://www.gob.pe/727-ministerio-de-desarrollo-e-inclusion-social-que-hacemos
https://www.gob.pe/727-ministerio-de-desarrollo-e-inclusion-social-que-hacemos
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(SINADIS), el MIDIS elabor6 la ENDIS. Un instrumento de gestion que sirve como
marco para guiar las intervenciones que desarrollan los actores del sistema en torno

a resultados y metas comunes (MIDIS 2018a).

La estrategia tiene tres principios orientadores. En primer lugar, el enfoque del
hogar, desde una perspectiva de ciclo de vida, se compone por cinco ejes estratégicos:
Nutricién Infantil, Desarrollo Infantil Temprano, Desarrollo Integral de la Nifiez y la
Adolescencia, Inclusién Econémica y Proteccién del Adulto Mayor (Grafico 2). En
segundo lugar, el enfoque de Gestion por resultados busca mejorar el desempefio del
ciclo de gestion incidiendo en las iniciativas y procesos que facilitan los resultados.
Finalmente, el enfoque territorial permite el reconocimiento de la importancia de los
diversos actores en sentido a la provision de bienes y servicios a un nivel

descentralizado.

Grafico 2. Ejes estratégicos segun ciclos de vida

Desarrollo Desarrollo
Infantil Integral de la
nifiez y la
;roe_g]g:%;c; adolescencia (6-
17 afos)
Nutricion Inclusion
Infantil (0- economica
3 afios) (18-64 anos)
Proteccion
del adulto
mayor (65
afnos a
mas)

Fuente: Tomado de Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusiéon Social “Incluir para Crecer” (MIDIS
2018)

Asimismo, el MIDIS es el ente rector del SINADIS. Segun el DS No 008-2016-
MIDIS, “el SINADIS es un sistema funcional que establece un conjunto de normas, de
reglas compartidas sobre roles, responsabilidades relativas, instrumentos vy
mecanismos de coordinacion y articulacion para el cumplimiento de las politicas
publicas que orientan la intervencién del Estado, destinada a reducir la pobreza, las

desigualdades, las vulnerabilidades y los riesgos sociales”. El titulo 11l del Reglamento
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del SINADIS especifica los mecanismos de coordinacion y articulacion entre los
actores participantes del SINADIS. En ese sentido, determina que a nivel nacional la
instancia encargada de la coordinaciéon intersectorial de la Politica Nacional de
Desarrollo e Inclusién Social es la Comision Interministerial de Asuntos Sociales
(CIAS). En el caso departamental, corresponde a cada gobierno regional asegurar
instancias de coordinacion y articulacion. Mientras que, a un nivel local, los gobiernos
locales impulsan espacios de coordinacidon convocando a todos los actores
nacionales, regionales y locales, publicos y privados que contribuyan a las acciones

necesarias priorizadas en sus territorios.

Mencionar este marco general relacionado a la Politica de Desarrollo e
Inclusién Social permite entender que la problematica es compleja y que la estrategia,
por lo tanto, requiere una accion conjunta de los diversos sectores y niveles de
gobierno que responda a necesidades de la poblacion a corto y largo plazo. Sin
embargo, realizar acciones articuladas que involucren diversos actores no es una
tarea sencilla. Debido a ello, resulta imprescindible entender los esfuerzos por lograr
esas intervenciones que presenten la participacion de distintos actores. A
continuacion, se ahondara en uno de los programas sociales a cargo del MIDIS: el
PN-PAIS. Este no solo representa la presencia del Estado en zonas rurales, sino que,
ademas, es un ejemplo de disefio de operatividad basada en intervenciones,

basicamente, articuladas.

2.2. Antecedentes del PN-PAIS

Como ya se menciond, el PN-PAIS se construyd sobre la base del PNT, el cual
operé a través de las plataformas denominadas Tambos. Actualmente, estos
pertenecen al PN-PAIS, pero la conformacién de este tiene antecedentes ligados a
distintos momentos y ministerios del Estado peruano. Sobre una linea del tiempo, se
identifican, principalmente, cuatro puntos temporales importantes de resaltar sobre los
antecedentes del PN-PAIS (Grafico 3).



Grafico 3. Linea del tiempo sobre Tambos
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a decretos y resoluciones publicadas en El Peruano por las

autoridades competentes

En enero del 2012, durante el gobierno del expresidente Ollanta Humala (2011-
2016), se dio la creacion del Programa Apoyo al Habitat Rural (PAHR) adscrito al
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. Este programa nace con la
iniciativa de combatir el problema de acceso a la vivienda en zonas rurales donde la
dispersion de viviendas y la calidad de las existentes no eran la mas 6ptima (D.S. No
001-2012-VIVIVENDA, 2012). Segun el Manual de Operaciones del PAHR (MVCS,
2012), este programa tenia el objetivo de contribuir a la mejora de la calidad de vida
de la poblacién pobre o extremadamente pobre asentada en los centros poblados
rurales o asentada de manera dispersa. La via para lograr esto era a través de la
mejora de las condiciones habitacionales, asi como el acercamiento de servicios de
infraestructura y de equipamiento contribuyendo a su inclusién social y afirmando la
presencia del Estado en el ambito rural. En ese sentido, en agosto del mismo afo, se
plantedé la creacion de centros de servicios de infraestructura y de equipamiento

complementarios a la unidad habitacional que denominaron como “Tambos”.

Los Tambos operaron como medida complementaria del PAHR hasta diciembre
del 2013. Con el Decreto Supremo N° 016-2013-VIVIENDA, se planteé la creacion del
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Programa Nacional Tambos (PNT). Ademas, este fue adscrito al Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) atribuyéndole asi el encargo de su
funcionamiento como programa. Esta decision surge a partir del potencial percibido
por el MVCS de estas plataformas que podian desempefiar un uso mas que
complementario. El Decreto Supremo que dicta su creacion planteé que se debia
escindir a esta linea de intervencion del PAHR para formarse un propio programa que
permita fortalecer y potenciar las intervenciones del MVCS vy, en general, de cualquier
entidad de gobierno que considere necesario su uso para brindar servicios y
actividades (D.S. No 016-2013-VIVIVENDA 2013). De esa manera, se potenci6 a los
Tambos en tres aristas resaltantes: 1) como plataformas que integren otros servicios
del MVCS, 2) para permitir que otros sectores o entidades de los tres niveles de
gobierno puedan utilizarla para ofrecer sus servicios en beneficio de su desarrollo de
capacidad individuales y productivas, y 3) para permitir el acceso a servicios o
actividades en materia social y productiva (D.S. No 016-2013-VIVIVENDA 2013).

De esta manera, el PNT se constituye como una plataforma de prestacion de
servicios y actividades del MVCS, pero disponible a cualquier sector gubernamental
que esté interesado en brindar servicios y actividades orientados a la poblacion rural
y rural dispersa. Su finalidad es la de mejorar la calidad de vida de la poblacion pobre
y extremadamente pobre’, especialmente, la asentada en los ambitos ya
mencionados. De esa manera, el PNT impulsaria su desarrollo econémico, social y
productivo que permita su inclusién social. El PNT continu6 sus operaciones bajo la
rectoria del MVCS hasta diciembre del 2016 cuando la CIAS determiné que por
motivos de eficiencia y eficacia las plataformas Tambos se trasfieran al Ministerio de

Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS).

Con el Decreto Supremo N°012-2016-MIDIS, durante el gobierno de Pedro
Pablo Kuczynski (2016-2018), se decreté la transferencia del PNT del MVCS al MIDIS
por decision de la CIAS como se menciond anteriormente. Cabe resaltar que su

transferencia se dio en un contexto en el que los Tambos junto a las Plataformas

6 Segun informacion proporcionada por el Ministerio de Economia y Finanzas del Perd (MEF), la
pobreza total comprende a las personas cuyos hogares tienen ingresos o consumo per capita inferiores
al costo de una canasta total de bienes y servicios minimos esenciales. Mientras que, la pobreza
extrema comprende a las personas cuyos hogares tienen ingresos o consumos per capita inferiores al
valor de una canasta minima de alimentos.
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_contentylanguage=es-
ESyltemid=100694yview=articleycatid=750yid=4855ylang=es-ES



https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=100694&view=article&catid=750&id=4855&lang=es-ES
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=100694&view=article&catid=750&id=4855&lang=es-ES
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Itinerantes de Accion Social (PIAS) eran parte de la Estrategia de Accion Social con
Sostenibilidad del MIDIS que planteaba la articulacion de intervenciones
intersectoriales e intergubernamentales orientadas al logro de resultados previstos
(D.S. No 003-2016-MIDIS 2016). Finalmente, en diciembre del 2017 a través del
Decreto Supremo N° 013-2017-MIDIS, se establecié la creacion del Programa
Nacional “Plataformas de Accion para la Inclusiéon Social —PAIS”. Este programa
mantiene los principios de guia iniciales del PNT, pero une a Tambos y PIAS, como
plataformas, para fortalecer la capacidad de intervencion de las diversas entidades

publicas y privadas que puedan brindar servicios en las zonas rurales que lo necesiten.

2.3.El Programa Nacional Plataformas para la Inclusién Social

El PN-PAIS se encuentra bajo la rectoria del MIDIS. Segun el Manual de
Operaciones (MOPE) de este (MIDIS 2017), su finalidad es la de mejorar la calidad de
vida de la poblacién pobre y extremadamente pobre, especialmente la asentada en
centros poblados rurales y rurales dispersos, a través del acercamiento de servicios y
actividades coadyuvando a su desarrollo econoémico, social y productivo que
contribuyan a su inclusion social. Para el logro de esta finalidad, el programa opera
mediante dos tipos de plataformas (Tambos y PIAS*) que posibilitan una mejora de la
calidad de vida, generacién de oportunidades y desarrollo o fortaleza de capacidades

productivas y comunitarias en relacién con la poblacion objetivo.

Las lineas de intervencion del programa se definen en tres puntos. La primera
linea de intervencion se orienta a la implementacion de plataformas que brinden
servicios y actividades del MIDIS. Ademas, se precisas que a través de estas
plataformas se coordine, contribuya y facilite las intervenciones con los diversos
niveles de gobierno en concordancia con el marco de politicas y prioridades del
Gobierno Nacional y en relacién con la atencion y mitigacion de riesgos frente a
desastres naturales. La segunda linea de intervencion plantea la fomentacion de
alianzas publico-privadas en contribucién al desarrollo rural. Por ultimo, la tercera linea
de intervencion traza la importancia de la promocion de acciones en coordinacién con
gobiernos regionales y locales para la implementacion de proyectos de inversion
(MIDIS 2017).

7 Las plataformas de accidn son explicadas mas delante en este capitulo
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2.3.1. Las Plataformas del PN-PAIS

El PN-PAIS cuenta con dos tipos de plataformas: las plataformas fijas 0 Tambos
y las plataformas itinerantes o PIAS. A través de ellas, el programa opera en 22
regiones del Peru®®. En ese sentido, a mayo de 2021, el programa cuenta con 468
Tambos y 8 PIAS distribuidos de manera desigual en el territorio nacional (Grafico 4).
Por un lado, las regiones con mas Tambos en sus territorios son Cusco (63), Puno
(60), Huancavelica (51) y Ayacucho (50). Asimismo, se identifican regiones con solo
uno o dos Tambos como es el caso de Lima (1), Lambayeque (1), Madre de Dios (2)
y Moquegua (2). Por otro lado, se evidencia que en Loreto hay una presencia de PIAS

casi exclusiva (6), esto debido al desarrollo de su caracteristica fluvial®.

Grafico 4. Distribucion de los Tambos y PIAS en el mapa del Peru hasta mayo 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a distribucion publicada en el portal Tambook.

https://www.pais.gob.pe/tambook/resultadospordepartamento/default/index

8 Tumbes e Ica son las regiones en las que no se encuentran Tambos del Programa Nacional PAIS
9 Las PIAS seran descritas en el mismo subcapitulo


https://www.pais.gob.pe/tambook/resultadospordepartamento/default/index
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Brevemente, se puede definir que las PIAS son unidades fluviales operadas por
la Marina de Guerra de Peru, y acondicionadas como plataformas multisectoriales.
Asimismo, estas operan en el marco de la Estrategia de Accion Social con
Sostenibilidad (MIDIS 2018b). En ese sentido, constituyen plataformas maéviles que
pueden ser fluviales o terrestres. Debido a que esta tesis se enfoca en las plataformas

fijas o Tambos, es menester explicar con mas detalle sobre esta plataforma.

Los Tambos, a diferencia de las PIAS, son instalaciones construidas de manera
permanente. En general, son edificaciones de aproximadamente 300 m? de area
construida y 3000 m? de area de terreno. Estan ubicados en zonas rurales y rurales
dispersas del territorio peruano. Ademas, cuentan con “equipamiento moderno,
dormitorios hasta para ocho personas, oficinas administrativas, cocina, servicios
higiénicos, agua, luz, Internet, entre otras bondades, orientadas a dotar a los
funcionarios de todas las facilidades que necesitan para desarrollar su trabajo
comodamente, sin necesidad de regresar a la ciudad” (MVCSS, 2016, p. 25). De esta
manera, se busca reducir las barreras logisticas para la entrega de servicios publicos

a zonas alejadas donde el Estado con dificultad acerca servicios.
2.3.2. La organizacion burocratica del PN-PAIS

La estructura organica de PN-PAIS se divide en seis partes: Alta Direccion,
Unidad de Control, Unidad de Asesoramiento, Unidades de Apoyo, Unidades Técnicas
y Unidades Territoriales (Grafico 4). Para fines de la investigacion, se considera
pertinente definir aquellas unidades directamente relacionadas al proceso de
articulacion de los servicios. Aunque las Unidades Técnicas estan compuestas por la
Unidad de Plataforma de Servicios (UPS) y la Unidad de Articulacion y Gestion de
Servicios (UAGS), solo es pertinente profundizar en esta ultima. Asimismo, es
fundamental ahondar en las Unidades Territoriales (UTs). Este nivel esta conformado
por todas las oficinas desconcentradas del Programa Nacional PAIS y los Tambos
presentes en cada region del territorio peruano. A continuacion, se ahondara en el

disefio oficial de las funciones planteadas para la UAGS y las UTs.



36

Grafico 5. Organigrama del PN-PAIS
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Fuente: Tomado del Portal Institucional del Programa Nacional PAIS.

https://www.pais.gob.pe/webpais/public/institucional/organigrama

Segun el MOPE del Programa Nacional PAIS (MIDIS 2017), la UGAS tiene la
responsabilidad del disefio, implementacion, monitoreo y supervision de la estrategia
de articulacion y gestidn de servicios del Programa. Ademas, la UGAS esta encargada
de la labor de promocion de la participacion de los distintos niveles de gobiernos, los
organismos autonomos y las entidades privadas con el fin de ofrecer una prestacion
de servicios a través de las plataformas del programa, teniendo en cuenta las politicas
de Estado y las planteadas por el SINADIS (MIDIS 2017). Asimismo, se precisan
diversas funciones en el MOP del programa que son importantes para tener en cuenta

en relacion con la presente investigacion (Tabla 6).

Aunque esta unidad cuenta con catorce funciones, se consideran pertinentes
de analizar para esta tesis las funciones “a)”’, “b)”, “c)”, “d)”, “9)” y “k)”. Estas guardan
relacion con la importancia de contacto con entidades terceras al programa, como lo
son los tres niveles de gobierno, organismos auténomos y privados, para la
articulacion y gestion de servicios. Asimismo, se considera importante analizar la
UGAS ya que sus labores suponen una relacion directa con las UT en el proceso de

gestion del programa.


https://www.pais.gob.pe/webpais/public/institucional/organigrama
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Tabla 5. Funciones de la Unidad de Articulacién y Gestion de Servicios

a) Disenar y proponer la estrategia de articulacion y gestiéon de servicios del
Programa, promoviendo la participacion interinstitucional en los tres niveles de
gobierno y la sociedad civil, para facilitar la prestacion de servicios y actividades

a través de los Tambos y PIAS

b) Gestionar, monitorear, supervisar y evaluar las acciones de articulacion,
ejecucion de las intervenciones y gestidon de servicios realizadas a través de las

Unidades Territoriales en el ambito de los Tambos y PIAS

c¢) Difundir a los sectores y entidades del gobierno central las lineas estratégicas

y de intervencién del Programa

d) Proponer y promover la aprobacién de convenios con organismos o entidades
publicas o privadas nacionales o internacionales, asi como planes de trabajo,
realizando el seguimiento, monitoreo y evaluacion del cumplimiento de los

mismos.

g) Brindar asistencia Técnica a las Unidades Territoriales sobre la estrategia de

articulacion e intervencion del Programa, en el marco de sus competencias

Unidad de Articulacion y Gestion de Servicios

k) Proponer los lineamientos para la identificacion, recopilacion y reporte de la
informacion, obtenidas por las Unidades Territoriales respecto de las necesidades

y oportunidades de desarrollo social y productivo de la poblacién en el ambito de

influencia de los Tambos y de las PIAS

Fuente: Elaboracién propia en base a Manual de Operaciones del Programa Nacional PAIS (MIDIS
2017)

Finalmente, las UTs son las unidades desconcentradas del PN-PAIS, es decir,
se encuentran dispersas a nivel nacional en las diversas regiones en las que opera el
programa®. Las UT cumplen una amplia gama de funciones (Tabla 7). En general, el
mayor analisis de esta tesis recae en el desempefio de las funciones de los
funcionarios de las UTs. Por esa razon, se toman en cuenta las funciones a)’, “b)”,
‘c)’, “d)’, “e)’, “f)” y “h)’. Estas son pertinentes para el analisis ya que estan
relacionadas a las articulaciones, gestion de servicios e identificacion de necesidades

y oportunidades

20 | a informacién sobre las regiones en las que opera el Programa Nacional PAIS es explicada mas
adelante



Tabla 6. Funciones de las Unidades Territoriales

Unidades Territoriales

Funciones
a) Implementar la estrategia de articulacion del Programa, a nivel territorial, en el
ambito de influencia de los Tambos y PIAS, bajo la supervisidn, control y monitoreo

de la Unidad de Articulacion y Gestién de Servicios

b) Coordinar las intervenciones y prestacion de servicios de las entidades publicas,

privadas y de la sociedad civil, a través de los Tambos y PIAS

c) ldentificar, recopilar y reportar informacion, respecto a las necesidades y
oportunidades de desarrollo de tipo social y/o productivo de la poblacién en el ambito

de influencia de los Tambos y/o PIAS

d) Identificar, solicitar y prever los requerimientos de los recursos logisticos, asi como
el mantenimiento de las instalaciones y equipos para garantizar la operatividad de

los Tambos y PIAS, de acuerdo a lineamientos del Programa

e) Informar y difundir en su jurisdiccién, a la poblacion y autoridades, las lineas de
estratégicas y de intervencion del Programa, acorde a los lineamientos y/o directivas

establecidas por el Programa y el MIDIS

f) Promover con los gobiernos regionales y locales, organismos o entidades publicas
y privadas de su jurisdiccion, la suscripcion de convenios y la programacién de
planes de trabajo que coadyuven a mejorar el desarrollo social y/o productivo de las

comunidades del ambito de Tambos y PIAS

h) Realizar el registro de las intervenciones y atenciones realizadas a través de los

Tambos y/o PIAS, asegurando la calidad y oportunidad de la informacién
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Fuente: Elaboracién propia en base a Manual de Operaciones Programa Nacional PAIS (MIDIS 2017)

Asimismo, resulta fundamental presentar la estructura interna de las UTs.

Segun el Manual de Perfiles de Puestos del Programa Nacional PAIS (MIDIS 2020b),

la estructura interna de las UTs abarca cinco distintos funcionarios: el coordinador(a)

de la UT, el analista de administracion de la UT, el operador de servicios generales, el

supervisor territorial y el gestor institucional o tambero (Grafico 5). De estos, es

pertinente para la investigacidn tener especial interés en el desempefio de las

funciones realizadas por el Coordinador(a) de UT y el Gestor Institucional ya que son

actores activos y directos del proceso de articulacion para el ofrecimiento de servicios

del programa.
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Grafico 6. Composicion de Unidad Territorial
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Fuente: Elaboracion propia en base a Manual de Perfiles de Puestos del Programa Nacional PAIS
(MIDIS 2020)

2.4.La implementacion como la operatividad mediante articulaciones
La implementacion del programa conlleva dos procesos para el programa: la
construccion de las plataformas y la operatividad de las plataformas a través de las
articulaciones. Este analisis se centra en el segundo proceso respecto a la
implementacion. En ese sentido, este apartado intenta profundizar en el disefo de
este proceso, el cual resulta fundamental para el logro del objetivo principal del

programa.

En términos generales, los procesos del PN-PAIS se clasifican en procesos
Estratégicos, Misionales y de Apoyo segun su Manual de Operaciones (Grafico 6). El
proceso de especial interés para esta tesis se encuentra dentro de los procesos
Misionales, este es el proceso de Gestion de Articulacion de Servicios. La elecciéon de
este proceso se basa en la relacidn directa con las articulaciones e intervenciones del
programa. Asimismo, este proceso es considerado un macroprocesos o proceso de

nivel 0.
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Grafico 7. Procesos del PN- PAIS

Fuente: Elaboracion propia en base al Manual de Operaciones del Programa Nacional PAIS (MIDIS
2017)

Segun el Manual de Operaciones del programa (MIDIS 2017), el proceso de
Gestidn de Articulacion de Servicios tiene como objetivo brindar una adecuada
respuesta a las diversas necesidades provenientes de la poblacion del ambito de los
Tambos y PIAS, a través de la implementacion, seguimiento y evaluacién de planes
de trabajo alineados con las politicas y planes nacionales y sectoriales. Asimismo,
este proceso tiene como unidades responsables a la Unidad de Articulacion y Gestion

de Servicios y a las Unidades Territoriales.

Este macroproceso se divide en dos procesos de nivel 1, el Diagnéstico y la
Articulaciéon. Por un lado, el primero tiene dos procesos de nivel 2, los cuales son la
elaboracién del diagnéstico comunal del ambito de influencia de las Plataformas fijas
e itinerantes, y la elaboracién y actualizacion de la matriz de partes interesadas. Por
otro lado, el segundo se compone de tres procesos de nivel 2 que consisten en la
articulacion de servicios con entidades de los tres niveles de gobierno, suscripcion de

convenios y/o planes de trabajo y seguimiento y monitoreo.

Cabe resaltar que el programa nacional PAIS cuenta con una doble certificacidn

ISO 9001, cuya importancia radica en el enfoque de la busqueda de una efectiva
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gestion de calidad en sentido de ofrecer mejores servicios con eficiencia en el uso de
recursos (Prensa-Programa Nacional PAIS 2019). Esto es importante ya que a partir
de la adhesion del programa a estas certificaciones este cuenta con una clara
determinacién de la informacion de los diversos procesos que tiene el programa.
Ejemplo de ello es la Resolucion Directoral N°111-2019-MIDI/PNPAIS que presenta
los lineamientos especificos para los procesos mencionados anteriormente los cuales

seran profundizados a continuacion.

Por un lado, se encuentra el Diagnéstico de necesidades y potencialidades del
ambito de influencia de la plataforma de servicios fijas o procedimiento PAIS.GI.P.11.
Este proceso cuenta con cuatro etapas para su elaboracion que van desde la
programacion de la recopilacion de la informaciéon hasta el analisis y elaboracién del
informe de necesidad y potencialidad (Grafico 7). Se realiza, generalmente, dentro de
los primeros 4 meses de inicio de operaciones de las plataformas o, de contar con
este, se actualiza los primeros 4 meses de cada afio. Ademas, se identifica que la
responsabilidad de ejecucidon de este proceso es de exclusividad del Gestor
Institucional del Tambo (GIT). Mientras que la UAGS y el JUT poseen un rol

supervisor.
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Grafico 8. Procedimiento del Diagndstico de las necesidades y potencialidades del
ambito de influencia de la plataforma de servicios fijas
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Fuente: Elaboracion propia en base a Resolucion Directoral N°111-2019-MIDI/PNPAIS

Por otro lado, se encuentra la articulacion de intervenciones y servicios o
procedimiento PAIS.GI.P.12. Este proceso cuenta con cuatro etapas para su
elaboracion que van desde la articulacidn con las entidades hasta el registro de estas
(Gréafico 8). Los responsables de la ejecucion de este proceso, a diferencia del proceso
de diagnostico, varian. Sin embargo, se evidencia una preponderancia de los GIT y

los jefes de Unidad Territorial (JUT), los cuales pertenecen a la UT.
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Grafico 9. Procedimiento de Articulacion de Intervenciones y Servicios

Articular con las entidades

Revisar el informe de Suscripcidn de Acta de Acuerdo o elaboracién de planes de trabajo
priorizacion de

necesidades y Suscribir acta de acuerdos | Comunicar los planes de trabajo con entidades

potencialidadesy o elaborar planes de

priorizar la articulacién trabajo en el marco de la | Remitir el plan de Registro de las actividades de
con las entidades para articulacion con los trabajo al JUT (GIT) articulacion

promover la prestacion gobiernos regionales o . . .

de servicios (GIT 0 JUT) | |ocales (JUT o GIT) Verificar la pertinencia | Registrar las

de las actividades coordinaciones

Generar y participar en ihi .
Suscribir acta de acuerdo previstas en el Plan de | realizadas con las

espacion de articulacion | g elaborar planes de

(GIT, JUT 0 EA) trabaja con entidadesa | 1aPajo QUT) entidades en la Hoja de
nivel nacional (EA, EGM o | Comunicar a las UT los | Ruta (GIT 0 JUT)
EM) planes de trabajo a

nivel nacional para su
implementacion
(UAGS)

Fuente: Elaboracion propia en base a Resolucion Directoral N°111-2019-MIDI/PNPAIS

La articulacion para el PN-PAIS “es la integraciéon y corresponsabilidad de dos
o mas entidades de distinto nivel de gobierno o sector en procesos esenciales y en
procesos de soporte de intervenciones, ejecutados sinérgicamente y con
sostenibilidad, con el propdsito de lograr servicios eficientes, eficaces y pertinentes al
contexto social y cultural del ambito de influencia de las plataformas de servicios fijas,
orientado al cierre de brechas”. Ademas, el programa tiene como objetivo la promocion
de intervenciones sectoriales, multisectoriales e intergubernamentales a través de sus

plataformas fijas.

Respecto a los mecanismos de articulacion considerados por el programa, se
encuentran tres distintos en el disefio. En primer lugar, el Acta de acuerdos es aquella
que describe un acuerdo bilateral o multilateral en el que se establece un consenso
entre las partes para trabajar de manera agregada a favor de la poblacién del ambito
de influencia del Tambo. En segundo lugar, la Coordinacion es la reunion con
representantes de entidades de diversos niveles de gobierno o sectores para
promover sus intervenciones en el ambito del Tambo, concertando medios y esfuerzos
en pro de la mejora de calidad de vida de la poblacion objetivo. Finalmente, el Plan de
Trabajo es el instrumento de planificacién operativo que se promueve desde las
plataformas fijas, unidades territoriales o nivel central, y que es elaborado de manera
concertada entre las entidades para el logro de intervencion dentro del ambito del
Tambo por un periodo determinado.
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Las responsabilidades respecto al proceso de articulacion se encuentran
claramente estructuradas en el disefio del programa (Grafico 9). En general, el jefe de
la UAGS es el actor encargado de supervisar y hacer seguimiento a todo este proceso.
Sin embargo, la accion de articular recae en tres responsables en especifico. A nivel
nacional, es el especialista de articulacion de las intervenciones (parte de la UAGS)
quien se encarga de establecer las acciones de articulacion con entidades nacionales,
ademas de ofrecer asistencia técnica a las unidades territoriales. A nivel regional, el
JUT es el encargado de realizar articulaciones con actores regionales y de realizar
asistencia técnica y monitoreo del trabajo con entidades provinciales y distritales. A
nivel local, el GIT es el encargado de las acciones de articulacién con entidades

locales como municipalidades distritales y provinciales.

Grafico 10. Niveles de articulacion del disefio del PN-PAIS en su modalidad fija
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Fuente: Elaboracion propia en base al POl 2018 del PN-PAIS

2.5.Las plataformas fijas de Puno: Los Tambos pioneros
En base a la informacion sobre los Tambos que iniciaron sus funciones hasta

diciembre del 2018, se identific6 que en Puno existian 56 Tambos en 12 de las 13
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provincias de Puno?. Asimismo, con relacion a su ubicacién, las zonas altitudinales en
las que se encontraban fueron Quechua (2300-3500 m.s.n.m.), Suni (3500-4000
m.s.n.m.) y Puna (4000-4800 m.s.n.m.), siendo Suni la region altitudinal con mas
Tambos (34)*. Ademas, la distancia en tiempo de la capital al Tambo en la regién de
Puno va en los rangos de una hora hasta casi ocho horas de viaje, siendo el promedio
de seis horas con 55 minutos. A continuacion, se explicara con precision las

caracteristicas de los Tambos pioneros seleccionados para la investigacion.

Como ya se menciond, elegir a los mas antiguos parte de la decisién de analizar
aquellos casos con mas experiencia en la implementacion del programa. La creacion
de los primeros Tambos se dio en el 2012, cuando aun estos no se constituian como
un programa en si mismo y pertenecian al MVCS. Asi, para finales de ese afno, existian
60 Tambos en 12 regiones de todo el Peru?. Asimismo, se precisa que estas
plataformas se encontraban en 5 diversas zonas altitudinales?. De esta seleccion
filtrada por el afio de creacion, se identificd que la regidn con mas Tambos antiguos
era Puno con 18 plataformas presentes en 7 de 13 provincias de la region (Grafico

10). Por esa razon, se selecciono a esta region como objeto de estudio.

21 La provincia de Yunguyo es la Unica que no cuenta con Tambos. Sin embargo, cuenta con la
presencia del BAP Rio LAGO TITITCACA que es una plataforma itinerante.

22 |_a regién altitudinal Puna contaba con 20 Tambos y en la region Quechua 2.

23 Estas regiones abarcan Ancash, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca, Cusco, Huancavelica, Huanuco,
Junin, La Libertad, Loreto, Pasco y Puno.

24 Las cinco regiones altitudinales son Puna, Quechua, Selva Baja, Suni, Yunga Fluvial y Yunga
Maritima.
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Grafico 11. Provincias de Puno donde los Tambos pioneros se encuentran presentes

CARABAYA

Fuente: Elaboracién propia en base a mapa de la region Puno

De los 18 Tambos seleccionados a partir del afio de creacion y la region de
ubicacion, 10 se encuentran en la region altitudinal Suni y los restantes se encuentran
en la region altitudinal Puna. Como se mencioné en el apartado de seleccion de caso,
esta investigacién seleccion6 aquellos Tambos pioneros ubicados en la region
altitudinal Puna. Esta decision se fundamentd en considerar a la altitud como otro
factor que dificulta la implementacion del programa. En ese sentido, los Tambos
pioneros a analizar son ocho: Quillisani, Parina, Pucachupa, Aymana, Charamaya,
Capazo, Pinaya y Anansaya Puna, los cuales se encuentran en 5 provincias distintas
de Puno (Tabla 8).
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Tabla 7. Los Tambos pioneros de Puno ubicados la region altitudinal Puna

Tambo Provincia Distrito Centro ‘

Poblado

Quillisani Lampa Paratia Quillisani
Parina Lampa Ocuviri Parina
Pucachupa | Lampa Ocuviri Puca

Chupa
Aymana Carabaya Corani Aymana
Charamaya | Puno Mafazo Charamaya
Capazo El Collao Capazo Capazo
Pinaya Lampa Santa Lucia | Pinaya
Anansaya Melgar Nufioa Anansaya
Puna Puna

Fuente: Elaboracioén propia en base a informacién proporcionada por el Programa Nacional Tambos

Con respecto a la descripcion de las caracteristicas de los Tambos pioneros en
analisis, se han seleccionado las variables Beneficiarios, Altitud, Lejania, Nivel de
Pobreza y Antiguedad (Tabla 4). En ese sentido, se ha sistematizado la informacién
con respecto a estas variables para realizar un analisis descriptivo de las
caracteristicas propuestas para los Tambos pioneros analizados (Tabla 9). Cabe
resaltar que, los resultados atribuidos a estas variables corresponden a una
actualizacion a junio 2020. A continuacién, se hara una breve descripcién de las cinco
variables propuestas.

Tabla 8. Caracteristicas de los Tambos pioneros de Puno ubicados la region
altitudinal Puna

Tambo Beneficiarios | Altitud Lejania Nivel de Antigiedad

(m.s.n.m.) (minutos) pobreza

(promedio)

Quillisani 1009 4911 240 31.75 31/10/2012
Parina 406 4682 300 31.75 31/10/2012
Pucachupa | 1337 4167 240 31.75 01/11/2012
Aymafia 1421 4365 360 67.85 05/11/2012
Charamaya | 350 4175 300 47.45 12/11/2012
Capazo 1943 4398 330 46.30 21/11/2012
Pinaya 1482 4326 210 47.70 07/12/2012
Anansaya 1087 4320 300 48.30 20/12/2012
Puna

Fuente: Elaboraciéon propia en base a informacion proporcionada por el Programa Nacional Tambos
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En primer lugar, se observa que no existe una distribucion pareja de
beneficiarios entre los casos de estudio. En ese sentido, el minimo de beneficiarios es
de 350 para el caso de Charamaya y el maximo de beneficiarios es de 1943 para el
caso de Capazo. Es importante reconocer cuantos beneficiarios se encuentran dentro
del ambito de accién del Tambo pionero ya que este dato es utilizado en funcion a los
resultados de atenciones realizadas para generar el indicador de desempefio (variable

dependiente) de la tesis.

En segundo lugar, se identifica la variable de altitud del Tambo pionero. Al
respecto, es importante recalcar que los casos seleccionados se encuentran en la
region altitudinal Puna que va de los 4000 a los 4800 m.s.n.m. En esa linea, se observa
que el Tambo pionero con menor altitud es Pucachupa y el caso con mayor altitud es
Quillisani. Este ultimo sobrepasa el rango en cuestion, pero es considerado dentro de

la regién Puna segun documentos oficiales del Programa Nacional PAIS.

En tercer lugar, se considera una variable de lejania que se explica a partir del
tiempo que hay entre la capital de la regidén y el Tambo. Segun los datos recopilados,
el intervalo de tiempo de los Tambos pioneros analizados va de los 210 a los 360
minutos. Asimismo, se evidencia un promedio de 245 minutos en tiempo de lejania.
En otras palabras, el tiempo promedio es de mas de 4 horas de viaje. En funcién a
esta variable, el Tambo mas cercano seria Pinaya (210 minutos), mientras que el mas

lejano seria Aymafia (360 minutos).

En cuarto lugar, se analiza el nivel de pobreza, entendiendo a este como el
promedio de los intervalos de pobreza planteados en el Mapa de Pobreza 2018
proporcionado por el INEI. La aproximacion realizada en el documento mencionado
se encuentra a un nivel distrital. Se evidencia que el rango de promedio de intervalos
de pobreza de los Tambos pioneros va del 31.75% para los casos de Parina, Quillisani

y Pucachupa a un 67,85% para el caso de Aymania.

Finalmente, se presenta la variable de antigiedad que comprende la fecha de inicio
de prestaciones de servicios de los Tambos pioneros. Como ya se ha mencionado,
los Tambos analizados fueron construidos durante el 2012. En especifico, su
construccion se suscitd en el ultimo trimestre del afo (octubre, noviembre y diciembre).

Asi, los primeros Tambos pioneros construidos fueron Parina y Quillisani mientras que,
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por el contrario, Anansaya Puna fue el ultimo en construirse del grupo de Tambos en

cuestion.

Aunque inicialmente se tenia la idea de trabajar con los ocho Tambos pioneros,
debido a la complejidad de la realizacion de la investigacion en tiempos de pandemia
solo se pudo contar con la participacion de actores locales de los Tambos de Parina y
Capazo. En ese sentido, debido a que este trabajo pretende entender la complejidad
de las articulaciones en sus diversos niveles, se optd por profundizar en estos casos
y utilizarlos como un acercamiento a la operatividad de aquellos Tambos con los que
comparten diversas caracteristicas. Sin embargo, es importante recalcar que cada
ambito en el que se encuentran los Tambos es propio por lo que la generalizacion

continuara siendo limitada.

2.6. Articular en la practica

Lo presentado expone el disefio de la implementacion del programa que posibilita
la operatividad. Sin embargo, como lo menciona Grindle (2009), no necesariamente lo
que se plantea en el proceso de disefio es lo que finalmente se implementa. Son
diversos los factores que podrian influir en la materializacién de lo ideado en la
realidad. Por ese motivo, este apartado pretende explicar el proceso de articulacion,
pero teniendo como principal fuente de informacién las experiencias de los actores del

programa encargados de la articulacion.

La articulacion no es un proceso que responda a un sinsentido, por el contrario, la
articulacion conlleva una secuencia que responde a necesidades previamente
identificadas (Entrevista N° 4). En ese sentido, este proceso comienza identificando
esas necesidades. El proceso de Diagnéstico de Necesidades y Oportunidades es
como la radiografia del Tambo. Ademas de que este proceso es responsabilidad de
cada GIT, su contenido se obtiene de espacios participativos que se dan en el primer

trimestre del afio de operaciones.

Precisamente, eso ultimo es lo que caracteriza al proceso de diagnostico. Las
reuniones para identificar las necesidades y oportunidades se realizan durante el
primer trimestre del afio de operaciones con representantes de los centros poblados
del ambito del Tambo con todos los miembros que desee participar del espacio
(Entrevista N° 4). En ese sentido, es la poblacion la que orienta cuales son sus

necesidades y quién deberia intervenir en relacién con ello (Entrevista N° 6). La
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informacion es recolectada a través de un instrumento y sistematizada para su

posterior uso por los distintos niveles de articulacion del programa.

Luego de ello, corresponde la etapaa que se denomina articulacién en el programa.
La idea es establecer la comunicacion con los actores que se identificaron
previamente en el proceso de diagndstico para que estos ofrezcan sus servicios a
través de los Tambos. Como se explicé en el disefio, este proceso tiene una
organizacion por niveles. Esto se replica en la implementacion. Sin embargo, son los
niveles regionales y locales, es decir los territoriales, los que cobran mayor

protagonismo.

Segun los GIT, son ellos los que inicialmente se contactan con los actores para
establecer redes para la articulacion (Entrevistas N° 4, 5 y 6). De hecho, el jefe de la
UAGS, menciona que la articulacion es responsabilidad primordial de los GIT ya que
son los que ofertan los Tambos a los actores (Entrevista N° 1). En ese sentido, los GIT
operan con una red de actores limitada ya que esta se basa en los contactos que
puedan tener (Entrevista N° 2). Ademas, la concretizacién de las intervenciones a
través de las coordinaciones también se ve influenciada por caracteristicas propias de
los GIT y JUT (Entrevista N° 7).

Para los GIT, su trabajo se ve apoyado por las coordinaciones realizadas a nivel
regional y nacional. Como comenta el GIT de Capazo, los de niveles mas altos hacen
planes generales mientras que su labor de ellos se torna mas especifica (Entrevista
N° 4). En ese sentido, la relacion que existe entre los niveles de articulacion es

complementaria. Sin embargo, en la ejecucion, constituye una relacion jerarquica.

Asi, el ultimo paso de la articulacion del programa se basa en la ejecucion de los
acuerdos realizados mediante la coordinacion realizada por los encargados de los
distintos niveles. La ejecucion no es implementada por cada responsable de nivel de
articulacion, sino son los GIT los que debe coordinar con los responsables de la
ejecucion. Asimismo, estos tienen la responsabilidad de congregar a la poblacion para
que puedan ser beneficiados por las intervenciones (Entrevista N° 1). En ese sentido,
al recaer la responsabilidad en ellos, los GIT son los que se encargan de resolver
todos los inconvenientes que se pueden suscitar respecto a la ejecucion como la falta

de alguna entidad con la que ya se habia concertado intervencion (Entrevista N° 5).
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En conclusién, el proceso de articulacion para el PN-PAIS constituiria en tres
pasos: el diagndstico, la coordinacion y la ejecucidon. Asimismo, lo que se encuentra
es un papel protagonico de los niveles territoriales de articulacion, sobre todo de los

GIT, quienes sostienen gran parte del proceso.
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3. Capitulo 3: Articular en contextos complejos. Los factores que influyen durante el
proceso de articulacion

Este capitulo, a partir del caso empirico de los Tambos pioneros de Puno del
nivel altitudinal Puna (4000-4800 m.s.n.m.), ahonda en la implementacion del proceso
de articulacion que permite la operatividad del programa. Los hallazgos sostienen que
las articulaciones, en especial las de marco bilateral, se dan gracias a factores de
agencia a pesar de existir otros factores que complejizan su concretizacion como lo
son la falta de planeamiento presupuestal, el contexto geografico retador y la
precariedad de los recursos con los que cuentan los encargados de la articulacion
territorial. Sin embargo, la limitada accion multilateral se debe a que la capacidad de
la agencia no logra sostener resultados mas complejos como lo son las intervenciones
producto de articulaciones multilaterales. Ademas, de que los espacios institucionales

no son utilizados.

En primer lugar, se ahonda en las intervenciones realizadas en el periodo 2017-
2019. Se presentan los resultados que evidencian de manera cuantificable una
diferencia entre intervenciones de articulacion bilateral e intervenciones de articulacion
multilateral en este periodo. Asi, se halla una preponderancia del marco de articulacion

bilateral por sobre el multilateral.

En segundo lugar, se describe el factor de agencia compuesto por la voluntad
de los actores y el desempeio de los gestores territoriales. Asimismo, se explica su
importancia para la generacion de intervenciones. Para complementar este factor, se

exponen los factores identificados que complejizan la articulacion.

Finalmente, el capitulo presenta el marco multilateral limitado que se encuentra
presente en el PN-PAIS, el cual demostrara que la articulacion multilateral en realidad
no responde a lo que se esperaria segun su definicién. Incluso, aunque esto también
es el caso de las articulaciones bilaterales, en el caso de las articulaciones
multilaterales la agencia es insuficiente para sostener un relacionamiento que

produzca intervenciones integrativas
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3.1. El desempeiio de los Tambos pioneros en los ultimos afios
3.1.1. Las intervenciones y las atenciones

Para realizar un alcance sobre el desempefio de los Tambos, el PN-PAIS cuenta,
principalmente, con dos indicadores cuantificables: el numero de intervenciones y el
numero de atenciones. El primer indicador representa el niumero de veces que un actor
ha operado a través del Tambo. Mientras que, el segundo representa la suma de
personas beneficiadas por cada intervencioén realizada en el Tambo. Esta informacion
es de libre acceso a través del portal “Tambook”, donde los tamberos ingresan los
reportes de sus intervenciones. A continuacion, se presentan los resultados del

periodo 2015-2019% de los Tambos pioneros.

En el caso de las intervenciones, los Tambos realizaron un promedio de 500
intervenciones en el periodo consultado. El Tambo de Anansaya Puna (943) cont6 con
la mayor cantidad de intervenciones. Mientras que, el Tambo de Parina (451) conto
con la menor cantidad de estas. En el caso de las atenciones, el promedio fue de
aproximadamente 24 000 atenciones. Los Tambos de Anansaya Puna y Parina fueron

los casos con mayor y menor cantidad respectivamente.

Grafico 12. Total de intervenciones en los Tambos pioneros en el periodo 2015-2019
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Fuente: Elaboracion propia en base a reportes de intervenciones del portal Tambook

25 El afio 2019, solo se conto hasta abril debido que era el ultimo mes con informaciéon disponible en el
portal Tambook



54

Grafico 13. Total de atenciones en los Tambos pioneros en el periodo 2015-2019
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Fuente: Elaboracion propia en base a reportes de intervenciones del portal Tambook

Los resultados presentados brindan un acercamiento a los resultados que
generaron las interacciones de los distintos actores a través de los Tambos pioneros
entre el 2015-2019. Sin embargo, resulta necesario ahondar en los tipos de
intervenciones y articulaciones que se generan para llevar servicios a través de las
plataformas fijas del PN-PAIS.

3.1.2. 4En base a qué y con quienes se articula?

Segun el disefio del procedimiento de articulaciones del programa, las acciones de
articulacion responden a las necesidades identificadas previamente por los tamberos
mediante el Diagnéstico de Necesidades y Oportunidades que realizan de manera
colaborativa con su poblacion objetivo. Segun el reporte este procedimiento de
diagnostico en Puno en el 2019, los Tambos trabajaron en base a siete tematicas
generales de necesidades: Educacion, Salud, Productivo, Ambiental, Social,
Institucional/organizacional y Gestion de Riesgos. Mientras que, sus potencialidades

variaron segun el Tambo.

Principalmente, resaltan cuatro tipos de oportunidad de producciéon para la
poblacion objetivo de los Tambos pioneros evaluados. En primer lugar, la crianza de
camélidos sudamericanos a través de la mejora del ganado para la comercializacion
de fibras (todos los Tambos excepto Pucachupa). En segundo lugar, la crianza de

trucha (Parina y Quillisani). En tercer lugar, el engorde de ganado vacuno y la
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produccion de derivados de lacteos (Anansaya Puna y Pucachupa). Finalmente, el

cultivo de papa (Anansaya Puna y Aymana).

Las tematicas presentadas constituyen una partida general respecto a los campos
en los que se podrian haber desarrollado las intervenciones a partir de las necesidades
y oportunidades identificadas por la propia poblacién. Sin embargo, luego de una
exhaustiva recopilacion y sistematizacion de los reportes de intervenciones, se
identificd que no todos estos campos fueron abordados con la misma atencién ni con
los mismos actores. En otras palabras, se encuentran variaciones en las articulaciones

entre los Tambos pioneros.

Cabe resaltar que, el PN-PAIS a través de los Tambos no produce los servicios
para responder a las problematicas y oportunidades que son identificadas en el
proceso de diagnodstico participativo, sino plantea el uso de mecanismos de
articulacion que permitan traer servicios a los Tambos. Dichas articulaciones se
generan entre el programa, distintos sectores y niveles de gobierno, organismos
auténomos, sociedad civil, ONGs y, en general, cualquier actor que opere en relacién
con las necesidades y oportunidades del territorio de ambito de los Tambos. A
continuacion, se presentan los resultados encontrados respecto a las intervenciones

segun nivel del tipo de actor.

A nivel nacional, los Tambos pioneros realizaron articulaciones tanto con
ministerios como con organismos auténomos. Con el MIDIS, articularon a través de
sus programas sociales como Juntos, Pensidon 65 y Qaliwarma. Con el MIMP, la
articulacion se dio a través de los CEM y el Programa Nacional Contra la Violencia
Familiar y Sexual. En el caso del MINAGRI, se realizé a través de Agrorural, INIA,
ANA, SERFOR, entre otros. EI MINEM estuvo presente a través del Fondo de Inclusion
Social Energético. En menor medida, pero contando con su participacion se realizaron
articulaciones con el MININTER y MVCS. Ademas, se realizaron articulaciones con
algunos organismos autonomos, de los cuales resalta con bastante notoriedad la
participacion del RENIEC para la generacion de documentos de identidad a través de

los Tambos.

A nivel regional, el trabajo de articulacion se realizd, principalmente, con la
Direccion Regional de Salud, la Direccién Regional de Educacion, la Direccion

Regional de Agricultura y los programas especiales del gobierno regional de Puno. De



56

los programas especiales, desatacan el Proyecto Vicufas, dirigido al mejoramiento del
manejo sostenible en zonas altoandinas de Puno, y el Proyecto Especial Camélidos
Sudamericanos, proyecto mediante el cual se brinda asistencia técnica y de
asesoramiento que facilita el desarrollo camelicultor de las familias dedicadas a la
crianza de los camélidos sudamericanos domésticos, alpacas y llamas, de las zonas

menos favorecidas de la regidon de Puno.

A nivel local, la articulacion se realizé tanto con las municipalidades provinciales
como con las municipalidades distritales segun corresponda la localidad de cada
Tambo pionero. El nombre oficial de las subgerencias involucradas varia depende del
organigrama de cada uno de los distritos y provincias con los que se articuld. Sin
embargo, se identifica que las intervenciones reportadas fueron realizadas con la
Oficina de Defensa Civil distrital y las areas ligadas a desarrollo social y econémico.
Asimismo, a un nivel local, se identifica articulacién con ONGs, organizaciones civiles
y entidades privadas que se encuentran en el territorio que comprende el ambito de

cada Tambo pionero.

3.1.3. 4Como se articula?

Tal como lo menciona el diseio del proceso de articulacion, este mecanismo
utilizado por el PN-PAIS responde a la integracién y corresponsabilidad de dos o mas
entidades. En ese sentido, la gestién del programa debe buscar promover las
intervenciones articuladas de tres tipos: sectoriales, multisectoriales e
intergubernamentales. Esta informacion se encuentra en los reportes de intervencion
registrados por los gestores institucionales de los Tambos en la plataforma virtual del
PN-PAIS. Los informes contienen una foto de la intervencion, una descripcion, los
actores a los que se le atribuye la articulacién, los encargados de la programacion y

ejecucion, y los asistentes a la intervencion (Anexo C).

Las intervenciones son divididas en tres tipos de articulacion. Sin embargo, con
fines analiticos, esta tesis plantea una division dicotémica basada en tipos de marcos
en los que se realiza la articulacion. De esa manera, se dividen en marcos bilaterales
y multilaterales que corresponden a las intervenciones sectoriales y multisectoriales
respectivamente. Cabe resaltar que, la valorizacion intergubernamental se incluye en
el marco multilateral. A continuacion, se explican los dos valores propuestos para la

division.
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Por un lado, las intervenciones en marcos bilaterales responden a intervenciones
categorizadas como sectoriales. En otras palabras, son aquellas intervenciones que
no se especificaron como parte de un plan o evento multisectorial. De esa forma, la
articulacion (coordinacion) se realizé entre los actores del programa y otro actor

identificado como necesario para intervenir en la zona de ambito del Tambo pionero.

Por otro lado, las intervenciones en marcos multilaterales corresponden a aquellas
calificadas como intervenciones multisectoriales. A partir del analisis de los reportes,
se identific6 que este tipo de intervenciones pueden ser producto de planes
multisectoriales, pero también de eventos multisectoriales. Las articulaciones
multisectoriales del primer tipo (planes multisectoriales) son resultado de espacios
institucionalizados externos al programa. Mientras que, las intervenciones del segundo
tipo (eventos multisectoriales) son producto de la organizacién de los tamberos para

una fecha determinada.

Teniendo en cuenta este tipo de clasificacion, se realizd la recopilacion y
sistematizacién de informacién de 2400 informes de intervencion en el periodo 2017-
2019 (Tabla 10). En total para los ocho Tambos pioneros, se identificaron 2063
intervenciones en un marco de articulacion bilateral y 398 intervenciones en un marco
de articulacion multilateral. Los resultados evidencian una mayoria de las
intervenciones producto de articulaciones bilaterales, donde estas representan
aproximadamente cinco veces las intervenciones en marcos de articulaciones

multilaterales.
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Tabla 9. Intervenciones segun marco de articulacion 2017-2019 de Tambos pioneros
de Puno

Intervenciones en un marco Intervenciones en marcos
bilateral multilateral

- 2017 2018 2019 < 2017 2018] = 2019
88 141 36 13 29 14
Anansaya Puna 190 191 45 17 20 15
Pucachupa 137 86 18 13 26 18
Parina 96 97 14 23 23 24
Quillisani 112 93 25 7 12 6
Pinaya 99 104 16 8 16 18
Charamaya 104 89 35 7 45 12
Capazo 118 100 29 5 12 15

Fuente: Elaboracion propia

De hecho, la brecha podria ser aun mas amplia. Segun los gestores institucionales
de los Tambos entrevistados, debido al plan operativo del programa, estos tienen la
obligacion de realizar entre tres y cuatro eventos multisectoriales (Entrevistas N° 4 y
5). En ese sentido, aunque exista una mayor cantidad de intervenciones en un marco
de articulacion multilateral a través de los afios, en realidad, estas responden a pocos
eventos multisectoriales, pero con mas actores. Dicho de otra manera, aquellos que
tuvieron mas actores juntos en un solo evento, tuvieron mas intervenciones para

cuantificar de tipo multisectorial.

Entonces, el panorama del programa sobre las intervenciones presenta dos grupos
de articulaciones: bilaterales y multilaterales, las cuales se dan con actores que se
encuentran al nivel nacional, regional y local. Asimismo, en el periodo 2017-2019, se
encuentra una predominancia de las intervenciones producto de articulaciones
bilaterales con respecto a las articulaciones multilaterales. A pesar de que las
problematicas detectadas a través de los diagndsticos son complejas y por lo tanto
necesitan de soluciones que impliquen la presencia de diversos actores, las
respuestas aun terminan siendo sectoriales. Esto demuestra que existe una
complejidad para generar trabajo articulado multilateral. Esta complejidad identificada

sera explicada en la siguiente seccion.
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3.2. La articulacion en un marco bilateral

La evidencia presentada sobre las articulaciones del PN-PAIS sugiere que
existirian mejores resultados en las articulaciones bilaterales al menos de manera
cuantificable al compararlas con las articulaciones multilaterales. Por lo tanto, existe
una problematica centrada en generar articulaciones multilaterales, aquellas que
incluyen diversos actores. Con el fin de comprender esta diferencia, se profundizé en
las caracteristicas que permitieron la concretizacion de intervenciones a través de un

marco bilateral para el caso de loa Tambos pioneros.

Los hallazgos de esta tesis encuentran que este mejor desempefio se debe a que
las articulaciones bilaterales producidas por el programa son generadas en un
esquema de articulacion de bajo nivel como lo es la coordinacién segun Corbett y
Noyes (2008). En otras palabras, no existiria articulacion en si misma, sino una
coordinacion. Dichas coordinaciones se desarrollaron en base a factores de agencia
atribuidos tanto a los actores del programa como a los actores que brindan los

servicios.

Los factores de agencia que se identifican son las voluntades de los actores con
los que se coordina y el desempeno de los gestores territoriales de los Tambos. Sin
embargo, resulta importante sefalar que la agencia cobra especial importancia debido
a que existen un grupo de problemas relacionados a factores de capacidad
presupuestal y planeamiento, factores de contexto geografico-climatico y factores de
recursos para las actividades ordinarias a través de los Tambos. A continuacién, se
profundiza en los factores de agencia que determinan las articulaciones bilaterales y
el grupo de problemas que complejizan la posibilidad de concretizacion de

intervenciones a través de la coordinacion.

3.2.1. Los factores de agencia como determinantes para la articulacion bilateral

El programa posee un proceso participativo para identificar las necesidades y
oportunidades de la poblacion en el ambito del Tambo. A través de las entrevistas,
este diagnostico se reconocié como primordial para el proceso de articulacién del
programa ya que su uso permite la identificacion de los actores necesarios por parte
de la misma poblacién a la que estaran dirigidos los servicios (Entrevistas N° 1, 3, 4,
5, 6, 7). Lo légico seria esperar que los resultados de este proceso fueran
determinantes al momento de articular. Sin embargo, empiricamente, esto sirve mas

como una guia o herramienta antes que como un factor decisivo en las coordinaciones.
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En ese sentido, son factores de agencia como la voluntad de los actores que brindan
los servicios y el desempefio de los gestores por los que se obtienen resultados a

través de la coordinacion.

3.2.1.1. La voluntad de los actores que brindan los servicios

Se entiende por voluntad a la apertura y disposicién por incidir en el ambito del
Tambo. En ese sentido, este estudio hace referencia a la voluntad de los actores que
podrian brindar servicios a través de las plataformas fijas. Resulta pertinente recordar
que el objetivo del programa, llevar servicios a los sectores rurales y de esa manera
cerrar brechas en acceso a servicios en materia social y productiva para el
mejoramiento de su calidad de vida, se basa, en términos practicos, en generar
articulaciones con diversos actores. En ese sentido, el PN-PAIS es por esencia un
ente articulador de servicios ya que no tienen la capacidad de generar servicios

directamente.

La evidencia empirica recolectada a través de las entrevistas detalla que las
plataformas fijas, usualmente, no forman parte de un plan territorial en sus ambitos de
ubicacion. Esto genera que las intervenciones o la utilizacion de la plataforma se base,
exclusivamente, en las determinaciones de los actores, es decir, en su voluntad por
querer operar a través de los Tambos (Entrevista N°2). A partir de la experiencia con
los gobiernos locales de los tamberos con mas afios de servicio del grupo de los
Tambos pioneros estudiados, se identifica que la voluntad varia entre gestiones
municipales. Algunas autoridades de nivel local se encuentran predispuestos a
informarse sobre los Tambos para actuar en conjunto con el programa a pesar de los
limitantes presupuestarios. Por el contrario, otros gobernantes no tienen la misma

vision por lo que su participacidon se ve mas limitada (Entrevista N° 1).

Incluso, la articulacion consolidada como un proceso funcional no se ha dado a
través de los Tambos de Puno y de otras localidades, dandose una articulacion de
bajo nivel (coordinacién). Aunque se desarrollan varias intervenciones producto de
articulaciones bilaterales, el problema es que las herramientas que han servido de
ensamblaje para las coordinaciones nacieron de acuerdos o voluntades de los actores
que brindan los servicios. Luego, estos se tradujeron en convenios, pero producidos
por gestiones mas de tipo personal antes que institucional (Entrevista N°7). Esto
quiere decir, que las intervenciones quedan dependiendo de las personas que se
encuentren en los espacios de decision. Casi todos los actores relacionados al
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programa, internos y externos, que fueron entrevistados definen este factor como

condicionante a las articulaciones (Entrevistas N° 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7).

3.2.1.2. El desempeiio de los gestores territoriales

A pesar que la voluntad de los actores externos al programa resulta imprescindible
para generar coordinaciones para producir intervenciones, otro factor de agencia
determinante esta relacionado a los gestores institucionales de los Tambos. En el
disefio del PN-PAIS para el proceso de articulacion, la organizacién interna se
distribuye por niveles (Grafico 10). Sin embargo, los burdcratas del nivel de las UT son
los que cobran especial protagonismo en el proceso. Los GIT y JUT, en la practica,
son los principales responsables de ofertar los Tambos a los actores externos y los

que permiten la concretizacion de las intervenciones (Entrevista N° 1y 7).

De hecho, gran parte del funcionamiento se basa en las personas y los contactos
o insistencia que generen los encargados de articular, generalmente, los GIT
(Entrevista N° 1). Por ejemplo, a nivel local los gestores institucionales cuentan con
los gobiernos municipales como principales aliados para la intervencién. Sin embargo,
esta relacion esta condicionada a un trabajo continuo de los tamberos por plantear
atractivo el trabajo a través de sus Tambos (Entrevista N° 5). Los hallazgos determinan
que el desempefio en el proceso de articulacién del programa esta influenciado por
caracteristicas propias de estos burécratas (JUT y GIT). Este factor de agencia tiene
relacion con el perfil profesional y con las habilidades blandas, las cuales son

imprescindibles para el relacionamiento.

Los GIT son seleccionados tomando en cuenta diversas caracteristicas que no son
solo técnicas. Lo que se procura es que estos cumplan con un perfil determinado que
ha sido elaborado en base al espacio territorial en el que ejerceran sus funciones. De
esa manera, los perfiles se orientan tomando especificaciones como la lengua, cultura
y conocimiento del espacio rural. Asi, se intenta elegir a aquellos con profesiones que
aportarian al desarrollo del territorio, de preferencia nacidos en estos, con
conocimiento en la lengua originaria del ambito, las costumbres de las personas y con

experiencia en otros programas (Entrevista N° 2).

Esto es importante ya que las caracteristicas de éstos influyen en la priorizacion
de tematicas en los que buscan coordinar como en el logro de la concretizacion de

estas. Como ya se menciond, el programa cuenta con un sistema de responsabilidad
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vinculante débil que no permite intervenciones sostenibles de manera institucional,
sino que las experiencias positivas, aquellas que terminan con la ejecucion de

intervenciones, se fundamentan en factores como estos de agencia.

La profesion es un ejemplo de influencia sobre los tipos de coordinaciones que
concretan que esta relacionada al perfil profesional. En la practica, se encuentran
variaciones respecto a las tematicas de intervenciones a través de los Tambos
pioneros a pesar de tener problematicas parecidas entre ellos. Algunos trabajan mas
temas de anemia, otros de crianza de cameélidos sudamericanos, entre otros. La
variacion existe porque no se encuentra una linea conductora (Entrevista N° 7). De
esa manera, en el camino se encuentran oportunidades que son buenas para la
poblacién de ambito del Tambo, pero no hay una planificacion que permita medir las
intervenciones por lo que al final su promocion puede estar influenciada por las

afinidades de formacién de los burdcratas encargados de articular.

Sin embargo, el factor de formacién profesional por si solo no explica los resultados
respecto al desempefio de los gestores sobre las coordinaciones. Las habilidades
blandas representan un complemento positivo necesario para los articuladores. El
contexto institucional en el que se enmarcan las operaciones demanda un tipo de
articulacion donde se tienen que manejar conceptos técnicos, pero también manejar
competencias blandas que permitan que el liderazgo del gestor pueda concertar con

los diversos actores (Entrevista N° 2).

Desde la experiencia regional, esto se ve evidenciado en el posicionamiento de los
Tambos en su territorio como espacio para la intervencién. Esta labor depende en gran
medida de los encargados territoriales de las articulaciones. En ese sentido, lograr
convencer a los actores ha sido una ardua labor de los burdcratas territoriales.
Ademas, este ha sido un desafio incremental ya que ha consistido en incidir en las
concepciones de los actores sobre la necesidad de su presencia y resaltar su
responsabilidad de hacer accesibles sus servicios a toda la ciudadania que se
encuentran en los ambitos de los Tambos (Entrevista N° 3).

Desde la experiencia local, teniendo en cuenta que los GIT tienen como una de
sus principales funciones llevar la propuesta del programa a los actores locales que
se identifican a través del diagndstico de necesidades y oportunidades, la articulacion

suele ser mas dinamica y consolidada. Por un lado, es dinamica ya que con los
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sectores locales se consigue entablar reuniones de coordinacion mas seguidas
(Entrevistas N° 4 y 5). Por otro lado, puede lograr ser consolidada. Esto depende de
las habilidades de los gestores por entablar relaciones con los gobiernos locales para
la construccién de confianza aprovechando el mayor interés y responsabilidad de
estos actores en comparacion con otros mas alejados del territorio (Entrevista N° 5).
De hecho, desde la perspectiva de los GIT, se halla que a medida que uno va
escalando en los niveles de coordinacion estos procesos van reduciendo su frecuencia
para planificacion de las articulaciones y las redes de confianza construidas son mas

débiles.

3.2.2. Factores que complejizan la articulacion bilateral

Como se ha explicado, las coordinaciones generadas por el programa que terminan
con la produccion de intervenciones se basan en el papel de los actores, es decir, en
factores de agencia. Sin embargo, cabe preguntarse por los factores que estarian
complejizando o problematizando la articulacion bilateral. A continuacién, se
presentan tres factores que dificultan el proceso de articulacion: el presupuesto y la
planificacion, el contexto geografico y los recursos materiales con los que cuentan los

GIT, principales articuladores.

3.2.2.1. El presupuesto y la planificacion

A partir de los hallazgos de la investigacion, se identificé que la capacidad de
planificacion, sobre todo la relacionada al presupuesto, para generar intervenciones
que permitan la entrega de servicios resulta imprescindible. En ese sentido, la
concretizacion de las articulaciones no solo depende de la voluntad para intervenir por
parte del actor que brinda el servicio, sino que también depende de la existencia y

magnitud del presupuesto con el que cuente dicho actor.

Actualmente, el sistema de articulaciéon del programa se basa en instrumentos
como convenios y planes de trabajo que no plantean una responsabilidad
presupuestal vinculante entre las partes. En ese sentido, las responsabilidades
planteadas a través de estos documentos se realizan netamente bajo la capacidad
presupuestaria de cada entidad que busque intervenir a través de los Tambos. Esto
significa que el margen de accién del programa no esta directamente vinculado a su
responsabilidad en temas presupuestarios, sino que se encuentra fuertemente
condicionado al presupuesto con el que cuente el actor para la intervencion en la zona

de ambito del Tambo.
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Todas las entidades ya sean publicas o privadas tienen planes de trabajo y metas
que alcanzar. En esa linea, si estas no tienen dentro de su planificacion y metas la
cobertura en los territorios en los que se encuentran los Tambos, resulta bastante
complicado que prospere la coordinacion de intervencion. Sin embargo, no es que sea
imposible ya que se reconoce que existen casos en las que las entidades responden
de manera positiva al cambio. Asi, a partir de replanteamientos internos, ajustes en
sus planificaciones, logran ejecutar intervenciones a través de los Tambos (Entrevista
N° 1). Entonces, cuando el presupuesto en la planificacién no existe o es insuficiente

la discrecionalidad se convierte en una via de destrabe.

La experiencia del nivel regional ejemplifica de manera mas detallada el caso de
las voluntades y el presupuesto. Aunque las entidades muchas veces estan
dispuestas al dialogo para escuchar respecto a los Tambos y las oportunidades de
intervenir a través de estos, si no se encuentra en sus planes operativos intervenir en
dichos lugares la respuesta a la posibilidad de articulacién es negativa. Sin embargo,
este escenario ha ido cambiando respecto a su dimension ya que cada vez son mas
las entidades que se acercan a las zonas rurales y rurales mas alejadas (Entrevista
N°3). Esto se debe a que, desde sus inicios, el programa adopt6é una estrategia de
posicionamiento que ha permitido hacer visible a los Tambos (Entrevistas N° 3 y 8).
Sin embargo, aun es un proceso en curso que hoy depende mucho de la agencia del

cuerpo burocratico territorial del programa.

3.2.2.2. El contexto geografico

Los hallazgos de la tesis muestran que intervenir en las zonas donde se encuentran
los Tambos no solo implica el dialogo que se traduce en acuerdos para ofrecer
servicios, sino que conlleva a entender que la ejecucidn de intervenciones esta
condicionada por caracteristicas propias del territorio en el que se encuentran los
Tambos. En ese sentido, el contexto geografico, como el territorio o el clima, son
determinantes en la decision de los actores por operar en las zonas de ambito de los
Tambos. Como se menciond en los capitulos anteriores, los Tambos se encuentran
en zonas rurales y rurales alejadas. Ello significa que se ubican en contextos de alto
nivel de dispersion poblacional. Especialmente, los casos de estudio de esta tesis
corresponden a Tambos ubicados a un nivel de altura bastante elevado. Segun las

personas entrevistadas, esto constituye un limitante al funcionamiento del programa.
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La evidencia indica que el factor geografico limita la produccion de incentivos
necesarios para que algunos actores consideren importante realizar un esfuerzo
mayor para ofrecer sus servicios a través de los Tambos. Esa limitacion en la falta de
incentivos responde a la complejidad en términos de tiempo, dinero y cantidad de
poblacién a la que llegaria el servicio. En ese sentido, desde la experiencia del nivel
regional de gestion del programa (Entrevista N°3), a pesar de establecer interaccion
con los actores estos evitan su presencia debido al tiempo y dinero que la intervencion
en zonas alejadas y dispersas requieren. Ademas, algunos alegan que las
intervenciones se realizan a un numero bajo de beneficiarios en comparacién con
zonas urbanas lo que no seria favorable para algunos actores en sentido de sus metas

propias.

La perspectiva desde el nivel local de gestion concuerda con lo planteado desde
el nivel regional. En ese sentido, se detecta que algunas instituciones a veces se
resisten a intervenir en los Tambos por cuestiones como la lejania, la altura y el frio
propios del contexto geografico de los Tambos pioneros de Puno en el nivel altitudinal
Puna. En ocasiones, existe una idea errénea sobre la intervencién en zonas rurales
por desconocimiento de la localidad en la que se debe operar por parte de los actores
contactados (Entrevista N° 4). Al encontrarse con la complejidad geografica, la
funcionalidad supone un compromiso fuerte. Sin embargo, antes que un desafio,
operar en zonas de alta dispersion y complejidad climatica seria tomado como un

desincentivo.

Este punto es crucial ya que la complejidad geografica es un factor inherente al
pais y, por tanto, inalterable. Como sugiere una de las personas entrevistadas, el
Tambo permite llevar los servicios a las personas y no al revés ya que las personas
viven ahi porque asi lo decidieron y es obligacidn del sector publico llegar con servicios
de calidad (Entrevista N° 7). Por lo tanto, el trabajo de los Tambos por responder a
esa obligacion implica generar otro tipo de incentivos que suponga hasta incentivar un
cambio de l6gicas de operatividad cuando se toma en cuenta las zonas rurales ya que
la complejidad geografica no deberia ser un restrictivo para la accion en favor a la
poblacion.

3.2.2.3. Los recursos materiales disponibles
Finalmente, generar coordinaciones en ambitos alejados requiere de recursos

necesarios para llegar a los actores externos al programa. Cabe resaltar que, las
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zonas en las que se ubican los Tambos son distantes respecto a las ubicaciones de
los actores externos En ese sentido y en concordancia con la literatura sobre los
burdcratas de la calle, el desempeio positivo de los gestores no solo se basa en la
mera discrecionalidad, sino que su desempefo también esta condicionado a la

disponibilidad de recursos, en este caso materiales, que permitan su labor.

Aunque la pandemia del COVID-19 ha llevado a los GIT a realizar sus funciones de
manera remota, su experiencia antes de ello respondia a una necesidad de
desplazamiento. En ese sentido, sus posibilidades de articulacion se reducian a
planificaciones que se dan en pocas ocasiones. Por ejemplo, a nivel local-provincial y
regional (en ocasiones) cuentan solo con reuniones al comienzo de afio, mientras que

otras son programadas, pero depende del gestor (Entrevistas N° 4 y 5).

Esto es importante de mencionar ya que la complejidad de articular es inherente en
temas de distancia. Entonces, cabe la necesidad de poner foco en las condiciones en
las que operan los gestores respecto a los materiales con los que cuentan para
movilizarse y contactarse con los actores (Entrevista N° 2). Al estar estos alejados,
necesitan de insumos materiales que permitan su movilizacion como motos o
vehiculos en general, que les permitan desplazarse hacia los actores para coordinar,

pero también que permita conectar con la poblacion en un contexto de alta dispersion.

3.3. Laarticulaciéon en un marco multilateral

El contexto de las articulaciones bilaterales plantea que los factores de agencia
son los que, principalmente, permiten la concretizacion de las coordinaciones entre el
programa y los actores externos. Asimismo, permite identificar aquellos factores que
complejizan este proceso como lo son la falta de planeamiento presupuestal, la
dificultad geografica y los limitados recursos materiales con los que cuentan los
tamberos. Sin embargo, la evidencia con la que se cuenta demuestra que a pesar de
ello las articulaciones bilaterales se concretan en mayor medida que las articulaciones

multilaterales.

Los hallazgos sugieren que las articulaciones multilaterales no estarian exentas a
las complejidades presentes para las articulaciones bilaterales. Sin embargo, al
poseer un marco institucional débil y al tratarse de una organizacion mas compleja
debido que se trata de la agrupacion de diversos actores externos, la agencia, en

especifico la de los gestores institucionales de los Tambos, no seria un factor
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suficiente para establecer articulaciones multilaterales que generen intervenciones en

una magnitud parecida a la de las articulaciones bilaterales.

A continuacion, se profundiza en el marco multilateral que se encuentra en el
programa para el caso de los Tambos pioneros, haciendo hincapié en los dos tipos de
ejemplos identificados. Luego, se explica la importancia de consolidar un marco
multilateral para problematicas complejas. Finalmente, se hace foco en la necesidad

de fortalecer espacios institucionales.

3.3.1. Intervenciones multisectoriales que no son producto de un marco de
articulacion multilateral

Segun las experiencias brindadas por los GIT, estos tienen la obligacion de
establecer en promedio un evento multisectorial por trimestre correspondiente al plan
operativo del programa que deben cumplir (Entrevistas N° 4, 5y 6). En ese sentido, la
idea consiste en convocar entre cinco a seis actores de distintas entidades y niveles
de gobierno. En los reportes de intervencién, se encuentran en las descripciones
frases como “evento multisectorial”. Sin embargo, cada reporte con esta calificacion
no significa un evento multisectorial distinto, ya que los reportes son generados por

entidad participante, mas no por evento multisectorial.

Ademas, estos “eventos multisectoriales” no se dan, necesariamente, alrededor de
una tematica en especifico, sino que cada actor reunido por los GIT se presenta en
una miniferia y brinda sus servicios de manera indistinta. En ese sentido, se encuentra
como los eventos multisectoriales cuentan con la participacién de los puestos de
salud, representantes de las municipalidades, algun programa del MIDIS u otro

ministerio entre otros sin estar agrupados por un motivo especifico

Entonces, si los eventos no los guian necesariamente tematicas especificas, surge
la interrogante de bajo qué parametros se da la realizacién de articulaciones
multilaterales. Lo ideal seria encontrar un espacio de coordinacion conjunta entre los
distintos actores de manera institucionalizada que responda a un plan. Sin embargo,
se halla que la variabilidad de estos eventos entre los Tambos responde a que su

realizacion es responsabilidad neta de los GIT (Entrevista N° 5).

Para entender esa responsabilidad, es necesario conocer el proceso. Este inicia
con la realizacion de mesas informativas que reunen diversos actores. Sin embargo,

como lo expresa su propio nombre, son espacios que sirven para que los GIT tomen
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conocimiento de las actividades que podrian realizar las entidades participantes en los
Tambos. El segundo paso recae en la capacidad de los GIT ya que son ellos los que
a partir de esa informacion organizan los eventos multisectoriales. Finalmente, existe
un espacio de coordinacion para la ejecucion de la intervencién con los actores
externos, pero también recae la responsabilidad, principalmente, en los GIT
(Entrevista N° 4).

Por tanto, se encuentra que lo multisectorial de las intervenciones de este tipo no
son producto de un marco de articulacion multilateral, sino uno bilateral. Donde,
ademas, los GIT tienen atribuida una responsabilidad decisiva en la realizacion de los
eventos multisectoriales. En ese sentido, este tipo de eventos se reducen a la
agrupacion de distintos actores, cuya agrupacion depende de un ente articulador
especifico. Ademas, son espacios volatiles ya que no responden a una organizacion
institucionalizada que trascienda mas alla del momento para el que fueron convocados
los actores externos. Por el contrario, el evento depende de la capacidad y voluntad
de los GIT.

3.3.2. Intervenciones sectoriales que son producto de un marco de articulacion
multilateral
Este tipo de intervenciones no son necesariamente multisectoriales, pero si
provienen de espacios institucionales o planes multisectoriales que operan a través
del Tambo debido a que el programa es uno de los actores parte de estas acciones
de articulacion multilateral. De esa manera, a diferencia del otro tipo de intervenciones,
estas no dependen de los GIT ya que los tamberos solo cumplen la labor de ejecucion

en coordinacion con el actor que tenga designado operar en sus plataformas.

Las intervenciones en este marco se dan porque existe una responsabilidad
vinculante que establece la operatividad debido a acuerdos previamente entablados.
Existen algunos casos que ejemplifican este tipo de intervenciones producto de un
marco de articulaciéon multilateral. En ese sentido, se encuentran ejemplos como los
comités conformados para el combate a la Anemia y la Desnutricion Cronica Infantil.
Sin embargo, luego de la revisién de los reportes de intervenciones, se halla que uno
de los ejemplos que coincide en todos los Tambos piones de Puno de la zona
altitudinal Puno, son las intervenciones relacionadas con el Plan Multisectorial ante
Heladas y Friajes (PMHF).
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El PMHF es un plan multianual promovido por la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM). Este plan cuenta con la presencia de representantes de distintos
organismos técnicos como INDECI o SENAMI, asi como la participacion de 10
sectores del Estado para la elaboracién de su contenido. Este esfuerzo opera desde
el 2012 y busca ejecutar intervenciones que reduzcan de manera sostenible la
vulnerabilidad de la poblacion en mayor riesgo de sufrir este tipo de fenomenos (PCM,
2020).

Todos estos actores involucrados cuentan con responsabilidades definidas y
presupuestos designados que son parte de una meta en comun respecto a una
problematica en especifico, en este caso la problematica de las heladas y friajes. A
diferencia de las otras intervenciones, aqui no es indispensable el accionar del ente
articulador ya que el plan permite que la articulacion sea funcional sin necesidad de
operar todos al mismo tiempo. En ese sentido, el impacto se construye de manera

mas integrativa.

3.3.3. La necesidad de articular entre varios actores, la complejidad de lograrlo sin
un marco institucional fuerte

Aunque el PN-PAIS desarrolle cierta dimensién multisectorial a través de sus
intervenciones, su operatividad en marcos de articulacion multilateral es aun un punto
deébil. Al igual que las articulaciones en un marco bilateral, este tipo de articulacion es
de bajo nivel de integracion, basandose en lo denominado como coordinacion. Para
Repetto (2005), una coordinacién de baja integracion se basa en la suma de visiones
y solo se realiza en una de las partes del ciclo de politicas publicas, el plan de accion
es basico y se coordina a través de una instancia central, el presupuesto y evaluacion
son asumidas por los actores de manera individual y lo que se comparte son asuntos

operacionales productos de una accion de articulacién en una instancia técnica.

En ese sentido, se encuentra que esta definicion se aproxima a lo que ocurre en
temas de articulacion en el programa tanto para marcos bilaterales como
multilaterales. Por un lado, la coordinacion se da netamente en la fase de
implementacion de la politica. Por otro lado, el plan es practico y la coordinacion
depende de la agencia de los actores involucrados (del programa y externos) en gran
parte. Asimismo, el presupuesto no es compartido y, por el contrario, lo asume en gran
medida el actor externo que brinda sus servicios. Finalmente, la colaboracién se base

en temas operacionales para la ejecucion. Ejemplo de ello es la colaboracion entre los
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tamberos y los designados por los actores externos para ejecutar las intervenciones

pactadas.

Cada vez es mas consensuada la idea de que las problematicas sociales son
multidimensionales y multicausales. Por ello, las respuestas deberian responder a
marcos integrativos en sentidos intersectoriales e intergubernamentales (Repetto y
Fernandez, 2012). De hecho, esta tesis plantea que deberian ser multisectoriales lo
que significa que no compete solo al ambito publico, sino también al privado. En
especifico, operar en ambitos rurales requiere de acciones multisectoriales debido a
la complejidad que supone el contexto rural (Entrevista N° 7). Responder a las
necesidades no solo termina siendo competencia de un sector o ambito ni pueden
sustentar sus esfuerzos de solucién en los principales burécratas encargados de la

articulacion.

La implementacion, asi como la articulacién o coordinacién, es un proceso que se
vuelve complejo en la medida que sean mas los actores los que se involucren. Aunque
existen problematicas que requieren de soluciones sectoriales, la pobreza y
desigualdades son problematicas complejas que por el contrario exigen respuestas
mas integradoras. En ese sentido, esta investigacidén postula que cualquier respuesta
a problematicas sociales se tiene que dar en un contexto de articulacion integradora
de coordinacién consolidada. El PN-PAIS se enmarca en esta idea de trabajo
articulado e integrados. Ademas de realizar esfuerzos por acercar los servicios del
Estado a las zonas mas alejadas del pais, también comprende en su disefio que esta
labor no le corresponde a un solo sector o nivel de gobierno y que, incluso, no solo al
sector publico. Por el contrario, su disefio se basa en la accion multisectorial e

intergubernamental.

Como lo menciona el documento de establecimiento de marco conceptual
elaborado por el MVCS (2015) para los Tambos, la estrategia dos elementos
primordiales. Por un lado, se desarrolla bajo un enfoque territorial. Por otro lado, se
realiza a través de la articulacion intersectorial e intergubernamental, donde el
despliegue territorial del cuerpo burocratico del programa juega un rol importante en
los procesos de articulacién que incluyen actores estatales como no estatales. La

articulacion en su sentido mas integrativo es necesaria, pero compleja.
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Aunque el programa despliega esfuerzos por establecer intervenciones que
incluyan mas de un actor ademas del PN-PAIS, aun esto es limitado al analizar la
evidencia. En ese sentido, ademas de los factores identificados que complejizan las
articulaciones en marcos bilaterales, en el caso de los marcos multilaterales, la
agencia no es suficiente para generar intervenciones. Resulta complicado esperar
resultados integrativos y elaborados de a un tambero que cuenta con recursos vy
contactos limitados (Entrevista N° 2). Sin embargo, la investigacién encontré que
existen instancias técnicas para generar esfuerzos articulados. El problema radica en

que las instancias articuladoras multisectoriales existen, pero no son usadas.

Esta tesis tenia la hipotesis de que la articulacion multilateral no se consolidaba
para el caso de los Tambos pioneros por una falta de institucionalidad de espacios
para la coordinacion de multiples actores. Sin embargo, los hallazgos negaron esta
hipotesis. A continuacién, se presenta que la problematica no recae en la falta de

espacios institucionales de articulacion, sino en el limitado uso de estos espacios.

Al analizar el diseio del programa, se identific6 que los encargados de la
articulacion se dividian por niveles (local, regional y nacional). Por lo tanto, se
esperaba encontrar un espacio de coordinacién interna entre estos. Sin embargo, no
existen espacios de articulacion conjunta previstas en el disefio del programa. Como
lo menciona un ex jefe de la UAGS cuando se le consultd sobre los espacios de
articulacion conjunta, mencion6é que lo que se procurd fue la organizacion de la
articulacion por niveles (Entrevista N° 1). Aunque esto sea favorable para la
distribucion de responsabilidades internas, termina siendo insuficiente y dejando con

mas complejidad la posibilidad de articulacion multilateral.

Esta limitacidon se comprueba con la evidencia empirica de la articulacion en el
programa. Se ha evidenciado como las articulaciones se basan en la agencia de los
gestores, tanto en su voluntad por brindar servicios en las zonas de los Tambos como
en la capacidad de los GIT por reunir diversos actores. En esa linea, la agencia termine
siendo decisiva, en parte, por los limitados espacios institucionales propios del
programa. Espacios que no solo permitan el didlogo para la transferencia de
informacion como se da entre los niveles de articulacion internos del programa, sino

que produzcan intervenciones que junten sus esfuerzos en materias similares.
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Cabe resaltar que estos espacios de articulacion propios del programa existieron
en algunos periodos de la vida operativa de este. Cuando el programa aun pertenecia
al MVCS, se tenia un espacio institucional multisectorial llamado “Consejo Nacional
Tambos”. Este fue un espacio presidido por el titular del MVCS y conformado por
titulares de otros siete ministerios. Las reuniones se daban de manera periddica y el
producto de este espacio era un plan de intervencion anual multisectorial que permitia
la sistematizacién de actividades para el ofrecimiento de servicios de forma efectiva
(MVCS 2016). Como lo comenta un ex director del programa, este espacio era positivo

al hacer la coordinacion mas dinamica entre entidades de ese nivel (Entrevista N° 8).

Sin embargo, la articulaciéon en marcos multilaterales, aunque no existe en el
disefio del programa, si se encuentra institucionalizada en el sistema peruano. Para
comprender ello, es necesario recordar que el PN-PAIS se enmarca en la Politica
Nacional de Inclusion Social. Esto significa que su operatividad esta condicionada por
los marcos del Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusion Social (SINADIS). El
SINADIS es parte del marco legal que guia todos los esfuerzos en materia de
Desarrollo e Inclusion Social del Estado peruano. Segun su reglamento, “el SINADIS
es un sistema funcional que establece un conjunto de normas, de reglas compartidas
sobre roles, responsabilidades relativas, instrumentos y mecanismos de coordinacion
y articulaciéon para el cumplimiento de las politicas publicas que orientan la
intervencion del Estado, destinada a reducir la pobreza, las desigualdades, las

vulnerabilidades y los riesgos sociales” (MIDIS 2016).

El titulo 1ll del mismo reglamento expone los mecanismos de coordinacién y
articulacion entre componentes del SINADIS. La coordinacion horizontal se plantea en
base a los tres niveles de gobierno. En primer lugar, la instancia de coordinacion
intersectorial a nivel nacional es la Comision Interministerial de Asuntos Sociales que
esta a cargo de la PCM. En segundo lugar, se encuentra la instancia de coordinacion
a nivel departamental. En ese sentido, el reglamento plantea que “cada gobierno
regional debe asegurar la coordinacién y articulacion de sus d6rganos centrales
(nacionales) y desconcentrados” (MIDIS 2016). Finalmente, a nivel de coordinacion
local es responsabilidad de los gobiernos locales impulsar espacios de coordinacion
con enfoque territorial que convoquen actores nacionales, regionales, locales, publicos
y privados (MIDIS 2016).
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Entonces, el problema recae en que estos espacios solo existen en papel ya que
su uso no estaria siendo fomentado de manera 6ptima por el PN-PAIS. Desde la
perspectiva de una especialista en el programa, las instancias de articulacion son
claves para que funcione el programa. Sin embargo, la complejidad se basa en hacer
comprender a los actores la necesidad de operar de manera mancomunada
(Entrevista N° 2). Como lo menciona la actual ministra del MIDIS, Silvana Vargas, “la
articulacion jamas va a operar por decreto, yo puedo sacar una norma o resolucion
ministerial que diga articulese el estado peruano en favor a la politica social y no va a
pasar nada” (MIDIS 2021). En ese sentido, incentivar el uso de estos espacios deberia
ser un trabajo del PN-PAIS que no solo sea atribuido a sus GIT debido a que esta es
una labor que sobrepasa sus capacidades. Articular de manera integrativa necesita
de recursos humanos y técnicos para hacer que las respuestas a través de los Tambos

dejen de ser dependientes de factores de agencia y se vuelvan funcionales.



74

Conclusiones

Esta tesis se desarroll6 con la motivacidon de convertirla en un material que
permita profundizar en una de las herramientas utilizadas por el Estado peruano en su
politica para la superacion de la pobreza y las desigualdades: la articulacion. En ese
sentido, el PN-PAIS constituye una apuesta del gobierno para cerrar brechas a través
de la utilizacion de mecanismos articuladores que permitan llevar servicios a la
poblacién rural y rural dispersa del pais. Sin embargo, a simple vista nace la
interrogante de cdmo se consolida la articulacién en un contexto tan fragmentado

como el peruano.

El PN-PAIS opera a través de dos tipos de plataformas. Sin embargo, este
trabajo seleccion6 a los Tambos para el analisis debido a que son las plataformas con
mas tiempo de funcionamiento y las mas presentes a lo largo del pais. Ademas,
teniendo en cuenta los limites de la investigacion, fue necesario optar por un grupo
pequefio que permita realizar un acercamiento a los Tambos a través de ellos. El grupo
seleccionado se denomin6é Tambos pioneros y esta conformado por aquellos Tambos
mas antiguos, ubicados en la region Puno y en un nivel altitudinal de entre los 4000-
4800 m.s.n.m.

En su diseno, el proceso de articulacion esta comprendido por tres fases: el
diagnodstico, la articulacion en si misma (coordinaciéon) y la ejecucién de las
intervenciones. La presente investigacion se enfocdé en analizar a la fase de
articulacion en si misma. La articulacion del programa esta disefiada por niveles. En
ese sentido, encontramos articulacién al nivel nacional, regional y local. Asimismo, el
personal burocratico es distinto para cada nivel de articulacion. Asi, la unidad de
articulacion y gestidon de servicios se encarga de la articulacion a un nivel nacional, la
jefatura de la unidad territorial se encarga de la articulacion regional y la gestion

institucional del Tambo se encarga de la articulacion local.

Para fines analiticos, la articulacion fue dividida en dos tipos: bilaterales,
aquellas que generan intervenciones sectoriales, y multilaterales, aquellas que
generan intervenciones multisectoriales y/o intergubernamentales. La evidencia
demuestra que las articulaciones bilaterales se encuentran en mayor cantidad que las

multilaterales para el caso de los Tambos pioneros entre el periodo 2017-2019. En
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ese sentido, esta investigacion se pregunta por los factores explicativos de esta

diferencia.

En primer lugar, se analizan las articulaciones bilaterales. Los hallazgos
muestran que las intervenciones producto de este tipo de articulaciones se
concretaron gracias a factores de agencia. Por un lado, la voluntad de los actores
externos al programa por brindar sus servicios a través del Tambo. Debido a que los
Tambos operan en base a articulaciones, sin la voluntad de esos actores no podrian
ofrecer servicios a través de sus plataformas. Por otro lado, el desempefio de los
gestores territoriales. Este factor tiene relacion con el perfil profesional del GIT que
puede influenciar en la priorizacion de intervenciones y en las habilidades blandas que

necesitan para el relacionamiento con otros actores.

Aunque el factor de agencia permite sostener las intervenciones en un marco
de articulacién bilateral, existen otro grupo de factores que complejizan el proceso.
Por un lado, las articulaciones se encuentran supeditadas a la planificacion
presupuestaria que solo depende de los actores externos al programa. Por otro lado,
existe un desincentivo debido a la complejidad geografica en las que se encuentran
los Tambos. Finalmente, se identifica que los limitados recursos (como motos o carros)

influyen debido a las distancias amplias entre los GIT y los actores externos.

En el caso de las articulaciones multilaterales, a partir de la evidencia
recolectada, se identifican dos tipos de presencia multisectorial. Por un lado, los
eventos multisectoriales que son aquellos eventos en los que el GIT agrega la
participacion de diversos actores en una misma fecha. Por otro lado, intervenciones
sectoriales que son parte de planes multisectoriales que fueron articulados de manera
externa al programa. En ese sentido, lo que se esperaria es que las acciones de

articulacion estén mas relacionadas con el segundo tipo.

Como ya se menciond, las intervenciones en marcos multilaterales se dan en
menos medida que aquellas que fueron producto de marcos bilaterales. Sin embargo,
los factores mencionados en el primer tipo también influyen en el segundo. El
problema radica en que las intervenciones que agregan mas de un actor necesitan de
una organizacioén de complejidad alta. En ese sentido, los factores de agencia no son

suficientes para generar articulaciones multilaterales. Asimismo, se detecta que existe
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un uso limitado de espacios institucionales de articulacion debido a la falta de

incentivos para utilizarlos.

Sin embargo, mas alla de estos factores, se identifica que las articulaciones
tanto bilaterales como multilaterales en realidad no son articulaciones consolidadas.
Lo que se suscita son coordinaciones, articulaciones de bajo nivel y no integrativas.
Asi, la coordinacion se da netamente en la fase de implementacion de la politica, el
plan en el que se enmarcan es practico y la coordinacion depende de la agencia de
los actores involucrados (del programa y externos) en gran parte. Ademas, el
presupuesto no es compartido y, por el contrario, lo asume en gran medida el actor

externo que brinda sus servicios.

Es cierto que no todas las articulaciones deben ser consolidadas y mucho
menos agregar varios actores al mismo tiempo. Sin embargo, cerrar brechas en
materias sociales, econdmicas y productivas no le compete netamente a un solo
sector ni actor, ya sea publico o privado. Por el contrario, se necesita un trabajo
integrador y que responda a una planificacion de mediano y/o largo plazo y no solo
reactivo. En ese sentido, este trabajo es una puerta a reflexionar sobre la oportunidad
que abre contar con plataformas como las del PN-PAIS. Estas no deberian funcionar

en base a factores de agencia, sino que deberian promover un trabajo funcional.

Este ha sido un esfuerzo por aproximar el caso de las articulaciones de los
Tambos del PN-PAIS. No obstante, la investigacion tuvo limitaciones que son
importantes de recalcar. En primer lugar, este proceso que se suscita en zonas rurales
tuvo que ser comprendido de manera remota debido a la pandemia del COVID-19. Por
ese motivo, no se pudo realizar un trabajo de campo. En segundo lugar, las entrevistas
se realizaron, principalmente, a actores relacionados con la gestion del programa. En
ese sentido, la investigacion carece de un contraste de experiencias desde el lado de

los actores externos.

El aporte de la investigacion a la literatura y, en general, a la gestidén publica
recae en analizar un tema poco estudiado empiricamente para el caso peruano. En
ese sentido, el objetivo es suscitar en el lector la curiosidad por profundizar en la
articulacion que es necesaria, pero compleja. Asi, se identifica que quedan
perspectivas por analizar como el caso de las PIAS del mismo programa, otros

programas que utilicen la articulacion como Haku Wifay o el contraste desde la
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perspectiva de los beneficiarios. De cualquier forma, la articulacion sera un tema que
tendra que abordarse de manera imperativa para generar soluciones e innovar con la

herramienta.
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Anexos

Anexo A
A.1.Guia de preguntas

a) Preguntas para los gestores territoriales y jefe de unidad territorial

¢Hace cuando tiempo asumid su cargo?
¢Hace cuanto tiempo ejerce algun tipo de funciones en el programa PAIS o Tambos? (Depende de la
antigliedad del entrevistado) Especificar qué cargos ha tenido

¢Cual es su profesién?

¢En qué consiste su labor?

¢Como se realizan las articulaciones? (Mejor si enumera por los distintos tipos de actores con los
que se articula

Su relacién con Gob. regionales

Su relacién con Gob. locales

Su relacién con Gob. central

Su relacién con otros organismos publicos

Su relacién con sociedad civil

Su relacién con privados

¢Cual es el mayor desafio cuando se trata de articular y llevar servicios?
¢Es complicado seguir las necesidades y utilizar las oportunidades?

b) Preguntas para el jefe UAGS, la especialista y los ex directores

¢Qué entiende en el programa por articulacién?

En la practica, éla articulacidon se cumple como en el disefio?

¢Qué factores considera que dificultan la articulacién?

En su experiencia, ¢ Considera que se articula a través de los Tambos?

c¢) Preguntas para actores externos

¢Cual es su relacion con los Tambos?
¢Los Tambos son plataformas posicionadas en los territorios?
¢Considera que existen incentivos suficientes para operar a través de estos?
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A.2. Modelo de consentimiento informado

CARTA DE CONSENTIMIENTO INFORMADO
Titulo del proyecto: Articular para servir. Un analisis de la implementacién de los Tambos
pioneros del Programa Nacional PAIS en Puno
Nombre de investigadora Responsable: Diana Maria Heredia Orosco
Tipo de Proyecto: Tesis de licenciatura

Usted ha sido invitado a participar en el estudio “Articular para servir. Un analisis de la
implementacién de los Tambos pioneros del Programa Nacional PAIS en Puno” a cargo de Diana
Maria Heredia Orosco, alumna de Pregrado en Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Catdlica
del Peru. El objetivo de esta carta es ayudarlo a tomar la decision de participar en la presente
investigacion.

¢Cual es el propdsito de esta investigacion?

El objetivo de esta investigacidon es analizar la implementacién de los primeros Tambos creados en
Puno de esa manera identificar y explicar los factores relevantes que influyen en la dinamica de
articulacién para el ofrecimiento de los servicios.

¢En qué consiste su participacion?

Su participacién consiste en una breve entrevista con la investigadora. La entrevista consistirad de una
serie de preguntas sobre sus funciones y su experiencia con el logro de las articulaciones para la
entrega de servicios. La entrevista sera grabada salvo que usted no esté de acuerdo con ello y no dé su
consentimiento. La investigadora puede tomar notas y apuntes durante la entrevista.

éCuanto durara su participacion?
La entrevista tendra una duracion aproximada de 40 minutos.

¢Qué riesgos corre al participar?
Usted no corre ningun riesgo al participar de esta investigacion.

é¢Qué beneficios puede tener su participacion?
Este estudio no prevé ningun beneficio directo para usted.

¢Qué pasa con la informacion y datos que usted entregue?

Los investigadores mantendran CONFIDENCIALIDAD con respecto a cualquier informacion obtenida en
este estudio. Si la entrevista es grabada, su contenido sera desgrabado y transcrito. El investigador sera
la Unica persona que tendra acceso al texto de la entrevista y serd quien custodiara todo el material de
la entrevista. Una vez transcrita la entrevista, los archivos audio originales seran destruidos y el texto
de las entrevistas desgrabadas guardado como archivo de texto en el disco duro, bajo contrasefia
conocida solo por el investigador. Los archivos de texto se guardaran por al menos un afio desde la
publicacion, por si fueran solicitados por los evaluadores o lectores de los resultados académicos (tesis,
libros, articulos).

¢Es obligacidn participar? ¢ Puede arrepentirse después de participar?
Usted NO estd obligado de ninguna manera a participar en este estudio. Si accede a participar, puede

dejar de hacerlo en cualquier momento sin repercusion alguna.

¢A quién puede contactar para saber mds de este estudio o si le surgen dudas?
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Si tiene cualquier pregunta acerca de esta investigacidén, puede contactar a Diana Maria Heredia
Orosco, alumna de Ciencia Politica de |la Pontificia Universidad Catdlica del Perd. Su teléfono es el
XXXXXXXXX SU email XXXXXxxXxx@ pucp.edu.pe

HE TENIDO LA OPORTUNIDAD DE LEER ESTA DECLARACION DE CONSENTIMIENTO INFORMADO, HACER
PREGUNTAS ACERCA DEL PROYECTO DE INVESTIGACION, Y ACEPTO PARTICIPAR EN ESTE PROYECTO.

Firma del/la Participante Fecha

Nombre del/la Participante

Firma de la Investigador/Investigadora Fecha



Anexo B

Tabla B.1. Listado de personas entrevistadas

NO

Persona entrevistada

Jefe de la Unidad de Gestion y
Articulacion de Servicios

Especialista en Trazabilidad Social del
MIDIS

Jefe de la Unidad Territorial de Puno

Gestor Territorial Tambo Capazo

Gestor Territorial Tambo Parina

Gestor Territorial Tambo Pucachupa

Ex Director del Programa Nacional PAIS
Ex Director del Programa Nacional PAIS

Subgerente de Desarrollo Social de la
Municipalidad de Lampa
Representantes de la ONG "Derechos
Humanos y Medio Ambiente"

Frecuencia Fecha

2

2

N DN

nov-20 // may-
21

may-20// may-
21

abr- 21

abr-21// jul-21
abr-21// jun-21
may-21
may-21
may-21

jun-21

may-21
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Anexo C

Grafico C.1 Ejemplo de reporte de intervencion primera pagina

N° de evento Fecha de Ejecucion

Tambo Gestor

Distrito JUT Monitor

Provincia Tipo de intervencién

Departamento Cateaoria PNT

Descripcion

Tipo de usuario Sector

Nombre de la Institucién y/o Programa

R
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Grafico C.2 Ejemplo de reporte de intervencion segunda pagina

Funcionarios aue participaron del evento

Relacién de las personas asistentes
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