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Presentacion

El Programa JUNTOS cuenta con mas de tres afos de implementacién y forma parte del conjunto de
programas de transferencias condicionadas implementadas a nivel mundial. Tiene por objetivo
mejorar las condiciones de vida de las familias en situacién de pobreza extrema y desarrollar capital
humano en las nuevas generaciones para romper con el ciclo de la transmisidn intergeneracional de
la pobreza. Los beneficiarios de este programa asumen el compromiso de cumplir con un nimero
determinado de corresponsabilidades relacionadas con la educacion, salud, nutricién e identidad de
sus propios hijos. El presente estudio de caracter cualitativo constituye una exploracién y analisis
sobre el accionar del Programa JUNTOS en seis distritos rurales. Tiene el propoésito de clarificar y
develar las principales percepciones (positivas y/o negativas) gestadas entre la poblacién
(beneficiaria y no beneficiaria) y diversos actores sociales sobre el comportamiento de los beneficia-
rios del programa. Corresponde senalar que, a la vez, examina también el nivel de inclusién 'y promo-
cién del enfoque de derechos en la implementacion del mismo.

Consideramos que este estudio aporta elementos de juicio y recomendaciones para el proceso de
redisefo del Programa JUNTOS. Desde su énfasis etnografico, complementa y refuerza los hallazgos
logrados por estudios cuantitativos sobre el Programa JUNTOS que se estdn dando a conocer hoy en
dia. Asimismo, representa una demostracion de que un programa social es posible de ser analizado
en el Peru por medio del instrumental cualitativo que las ciencias sociales ofrecen. Del mismo modo,
este estudio ofrece elementos que pueden favorecer que la sociedad en su conjunto ejerza vigilan-
cia social sobre el disefio e implementacién de los programas sociales. En ese sentido, como agen-
cias del Sistema de Naciones Unidas en el Per(, esperamos que este estudio, en primer lugar,
dinamice la discusion publica sobre los programas sociales en base al manejo de evidencias y, en
segundo lugar, contribuya a promover una mejor comprension de los aspectos culturales y etnogra-
ficos caracteristicos de las poblaciones rurales y originarias del pais.

Finalmente, en un contexto nacional como en el que nos encontramos es fundamental el debate
constructivo, basado en resultados de investigaciones que ofrezcan evidencias, para mejorar no sélo
la implementacién de los programas sociales, sino también para llegar a configurar un Estado que
tenga dentro de sus prioridades la inclusién, cada vez mayor, de las poblaciones que se encuentran
en situacién de vulnerabilidad.

Guido Cornale / Representante de UNICEF en el Perti Esteban Caballero / Representante de UNFPA en el Pert
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Resumen Ejecutivo

El presente estudio analiza el Programa JUNTOS desde una perspectiva local en seis distritos rurales,
en torno a tres objetivos:

1.- Los cambios de comportamiento que el Programa JUNTOS pudiera haber generado entre los
beneficiarios;

2.- Eluso de las transferencias recibidas por parte de las familias beneficiarias; y

3.- Los niveles de acceso de la poblacion vulnerable en los distritos de intervencién del Programa.

Se trata de un estudio cualitativo que se sustenta en una combinacién de técnicas de investigacion
de las ciencias sociales (entrevistas, grupos focales y observacidon etnografica). El trabajo de campo
se realizé en el mes de noviembre 2008 en los distritos de Imaza y Nieva en las provincias de Bagua
y Condorcanqui, respectivamente, en el departamento de Amazonas; Mamara y Progreso en la
provincia de Grau, departamento Apurimac; y Carhuanca y Vischongo en la provincia de Vilcashua-
man, departamento Ayacucho.

Los testimonios recogidos confirman que, seguin la percepcién de la poblacién en los distritos estudia-
dos, en el Programa JUNTOS estan efectivamente las familias mas pobres. Si bien se han escuchado
algunos comentarios sobre filtraciones, en general se reconoce que las familias beneficiarias viven en
condiciones de extrema pobreza, y se ha expresado mucho mas malestar respecto a la no inclusién de
numerosas familias en condiciones de pobreza similares.

Estas quejas expresan un descontento con la manera en que se ha aplicado la focalizacién, tanto en
la etapa de aplicacién del censo por parte del INEI como de la validacién comunal. Los beneficiarios
y la gran mayoria de los no beneficiarios consideran que viven en la misma situacion de precariedad,
lo cual lleva a la percepcién de una seleccién arbitraria.

Por otro lado, no siempre se comprenden los objetivos del Programa JUNTOS. Este es considerado s6lo
como un programa de lucha contra la pobreza; y no se entiende claramente el segundo objetivo de los
Programas de Transferencia Condicionada, el de desarrollar capital humano en la siguiente generacion.

Los promotores son la pieza clave del Programa JUNTOS. Sin embargo, no son suficientes y trabajan
con muy pocos recursos. Eso hace que en los distritos de la sierra se haya generalizado una percepcién



de falta de seguimiento, sobre todo entre las autoridades, el personal de los sectores de educaciéony de
salud y los pobladores que no reciben la transferencia del Programa JUNTOS.

Salvo excepciones, hemos encontrado un uso responsable de la transferencia por parte de los benefi-
ciarios, la cual es dedicada a la mejora de las condiciones de vida de estas familias. Sin embargo, no
siempre se han dado los resultados esperados. Si bien la transferencia del Programa JUNTOS constituye
una ayuda importante para las familias beneficiarias, es evidente que 100 soles mensuales no son
suficientes como para generar un nuevo estilo de vida, de modo que no se observa una diferencia
significativa entre las familias que viven en distritos que tienen tres afios en el Programa JUNTOS con
respecto a las pertenecientes a distritos que tienen recién un ano y medio o menos. Por otro lado, la
ausencia de una capacitacion adecuada entre los beneficiarios impide a veces que se use el dinero para
incidir en los objetivos que busca el Programa, como la nutricion infantil.

La gran mayoria de las familias beneficiarias en las zonas del estudio se esfuerza por cumplir con las
condicionalidades. En lo que se refiere a educaciéon, podemos afirmar que las familias beneficiarias si
envian a sus hijos a la escuela o al colegio. Sin embargo, este “cumplimiento de la condicionalidad” no
se debe necesariamente al Programa JUNTOS, pues en la sierra peruana la educacién ha sido una preo-
cupacioén para los padres de familia desde mucho antes del Programa. Sobre los avances en la asisten-

cia escolar existen contradicciones entre las afirmaciones de los padres de familia y algunos profesores.

Por otro lado, la Amazonia es la regién donde el impacto del Programa JUNTOS es mas evidente, pues
ha generado cambios positivos en determinados aspectos que constituian un problema grave en la
region, particularmente el nivel de matricula y desercion escolar. En la sierra, el aspecto donde
probablemente se observa un mayor impacto positivo del Programa JUNTOS es en la compra de Utiles
y de uniformes escolares, si bien las entrevistas con los profesores por lo general no han revelado
diferencias importantes entre beneficiarios y no beneficiarios al respecto, sélo en el sentido que los
ultimos lo hacen “por su propio esfuerzo”.

También las condicionalidades relacionadas con el tema de la salud son generalmente cumplidas. A
diferencia de lo que sucede con educacion, sin embargo, en el caso de salud el cumplimiento se debe
mucho mas a la obligacién. Como tendencia, los beneficiarios utilizan mas los servicios de salud que los
no beneficiarios, debido al cumplimiento de las condicionalidades del Programa JUNTOS y por el temor
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de ser suspendidos. No se advierte un impacto duradero del Programa y existe la posibilidad de que
todo vuelva a la situacién anterior cuando las familias salgan de JUNTOS.

En el caso de los beneficiarios, el principal motivo para acudir al centro de salud es el control de tallay
peso para los ninos, que corresponde a una condicionalidad del Programa JUNTOS relacionada con el
tema de la nutricién. En la sierra, la condicionalidad se cumple a veces con retraso, pero se cumple; y al
igual que las condicionalidades de salud, se cumple por obligacién. Sobre los resultados que se habrian
logrado en el mejoramiento de la nutricidn existen contradicciones entre las versiones del personal del
MINSA y las de las beneficiarias.

En los distritos serranos, tanto beneficiarios como no beneficiarios tienen DNI desde antes del
Programa JUNTOS; lo nuevo es que ahora también sus hijos menores cuentan con un documento de
identidad. En Amazonas aun existe un alto porcentaje de poblacion, particularmente las mujeres, que
carece de DNI. Una de las principales dificultades son las enormes distancias y el gasto elevado que
significa movilizarse para hacer tramites.

En los distritos de la sierra, los promotores de JUNTOS han introducido algunas condicionalidades que
no forman parte del compromiso firmado por las mujeres beneficiarias, como son la elaboracién de
cocinas mejoradas o la instalacién de biohuertos, que responden a programas del MINSA. En algunos
lugares los beneficiarios denunciaron una conducta arbitraria por parte de los promotores, que exigen,
bajo amenaza de suspensidn, el uso del traje tipico durante el dia del cobro en Apurimac o la partici-
pacion en desfiles civicos en Ayacucho. En Vilcashuaman, se ha denunciado un maltrato a las beneficia-
rias en el Banco de la Nacion.

La coordinacién entre JUNTOS vy los sectores del Estado a nivel local no siempre funciona adecuada-
mente. Cada entidad estatal tiene metas y planes operativos que cumplir y los convenios suscritos a
nivel central no siempre tienen correlato local, sobre todo en lo que se refiere a presupuesto y personal
encargado de coordinar actividades.

Por otro lado, existe un alto nivel de desinformacion sobre el Programa JUNTOS tanto en las comuni-
dades que tienen mas tiempo en el Programa como en las mas recientes. En parte debido a esta desin-
formacion, en parte también debido al descontento con la focalizacién, se ha generado una serie de
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comentarios sobre el Programa JUNTOS que no se sustentan en una comprobaciéon empirica. Entre los
“mitos” mas comunes y que nuestro estudio buscaba dilucidar, se encuentran:

Los beneficiarios “se han vuelto ociosos” porque se han acostumbrado a que el Estado les “regale”
dinero.

Algunas mujeres se embarazan intencionalmente para ingresar al Programa o permanecer en él.
Los beneficiarios malgastan la transferencia para la compra de alcohol, ropa u otros utensilios
innecesarios y descuidan la atencién de sus hijos.

El estudio no encontro evidencia para ninguna de estas afirmaciones. Sélo se ha recogido referencia de
algunos casos de malgasto para la compra de alcohol, y ningin caso de abandono de las labores
productivas o de embarazos “interesados”.

Entre la poblacién beneficiaria, a su vez, se ha encontrado una serie de “mitos” sobre el Estado y el
Programa JUNTOS. Segun el més difundido, sobre todo en el departamento de Ayacucho, después de
los cuatro anos que la familia permanece en el Programa, el Estado se lleva a sus hijos para enviarlos al
extranjero. Estos “mitos rurales” reflejan una distancia cultural entre las poblaciones rurales y el Estado.
El estudio encontrd que gran parte de las dificultades que el Programa JUNTOS enfrenta en los contex-
tos locales se deben a problemas de comunicacion entre el Programa y los demas actores, incluidas las
familias beneficiarias. Se recomienda mejorar estos aspectos en su redisefo.
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En abril del afio 2005 el gobierno peruano lanzé el Programa Nacional de Apoyo Directo a los Mas
Pobres — JUNTOS. Este programa es una de las mas recientes aplicaciones de una serie de experiencias
innovadoras, denominadas Programas de Transferencias Condicionadas (PTC), que durante la ultima
década se han ido desarrollando en varios paises latinoamericanos.

Los PTC consisten en la entrega de una transferencia monetaria —en el caso de JUNTOS 100 soles
mensuales por un lapso de cuatro aflos— a familias en situacion de extrema pobreza, a cambio de
su participaciéon en los servicios del Estado referentes principalmente a educacién, salud y
nutricion. De esta manera, los programas no sélo buscan mejorar las condiciones de vida de estas
familias, sino a la vez promover la formaciéon de capital humano en la siguiente generacién y
prevenir la transferencia intergeneracional de la pobreza. Es decir, los PTC tienen un doble obje-
tivo, uno inmediato y otro a largo plazo, y se distinguen de otros programas sociales porque
apuestan por la corresponsabilidad de las familias beneficiarias. Ademads, se caracterizan por una
inclusién implicita de aspectos sociales como el empoderamiento de las mujeres —la transferencia
es entregada a las madres- o la reduccion del trabajo infantil, factores que van mas alla de aspec-
tos econémicos o de utilizacidn de servicios basicos. En el caso de JUNTOS, se ha incluido ademas
el objetivo de proveer a todos los miembros de las familias beneficiarias con un documento de
identidad, entendido como primer paso hacia el ejercicio pleno de sus derechos ciudadanos. En
suma, lo que el Programa busca es un acercamiento entre el Estado y la sociedad en zonas remotas
del pais, que se caracterizan por un alto nivel de pobreza y exclusién social.

Desde el disefio hasta su aplicacion, el Programa JUNTOS es una experiencia novedosa en el Peru,
y por lo tanto, en cierta medida, también arriesgada. Los objetivos del programa aun no son bien
comprendidos por la poblacién de las zonas de intervencién, ni por las autoridades locales o
incluso entre los propios funcionarios del Estado. En los tres aflos y medio de su funcionamiento
se ha generado una serie de percepciones y comentarios en diversos segmentos de la sociedad y
del Estado en torno a JUNTOS, pero que no siempre se sustentan en una evidencia empirica,
enrareciendo aun mas la incipiente comprension de los principios que animan un PTC.

(1) En 1997, el gobierno mexicano lanzé el programa Progreso, ahora Oportunidades, que actualmente beneficia a casila cuarta parte de la poblacidn del pars (Levy
y Rodriguez 2005: ix); otros efemplos destacados de Programas de Transferencias Condicionadas son Bolsa Escola (ahora Bolsa Familia) en Brasil, Familias en
Accion en Colombia, el Programa de Asignacién Familiar (PRAF) en Honduras, y el Programme for Advancement Through Health and Education (PATH)
en Jamaica. En total, alrededor de 20 paises en el mundo, la mayoria de ellos en América Latina, han adoptado un PTC (Adato y Hoddinott 2007: 1).
17
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1/ INTRODUCCION

El presente informe responde a una inquietud sobre la veracidad y las consecuencias practicas de
estas percepciones en la Secretaria Técnica de la Comisién Interministerial de Asuntos Sociales (ST-
CIAS), que buscé el apoyo técnico y financiero del Fondo de las Naciones Unidas para la infancia
(UNICEF) y del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA) para la realizaciéon de un estudio
empirico en zonas rurales donde se aplica el Programa JUNTOS. El estudio fue realizado por el Insti-
tuto de Estudios Peruanos (IEP) como ganador de una licitacién convocada por UNICEF y UNFPA, y se
concentra en la aplicaciéon del Programa en contextos especificos, en su interaccién con la poblacién
y con otros actores del Estado, en la vida cotidiana de familias beneficiarias y de otras que no fueron
incluidas en JUNTOS, y en la relacion entre ellas.

No se trata de una evaluacién cuantitativa del Programa JUNTOS, sino de un estudio cualitativo con
un fuerte énfasis etnografico. Lo que presentamos es, principalmente, una perspectiva local del
Programa y un intento de ubicarlo en el mapa social -y mental- de la poblacién en algunas zonas
rurales del pais.

2. EL PROGRAMA JUNTOS

2.1 Eldiseno del Programa

2.2 Estudios anteriores sobre JUNTOS







