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Antes de sumergirnos en el problema que enfrentan las poblaciones vulnerables en el Peru, hace falta
responder qué entendemos por vulnerabilidad. Si consideramos que, en principio, todos los seres
humanos somos iguales y, mas aun, que todos somos iguales ante la ley, es evidente que las personas no
son vulnerables en si mismas, sino que son las circunstancias las que las colocan en esta situacion.

En ese sentido, en este documento entendemos como vulnerabilidad como la condicién originada por
efecto de la identificacidon de las personas con algunos marcadores que precarizan su existencia con base
en factores politicos, sociales o econdmicos alrededor de estos marcadores. En otras palabras, la
vulnerabilidad de las personas asociadas a su lugar de nacimiento, su lengua materna, su identificaciéon
étnico-racial, su nivel socioecondmico, su orientacion sexual, su identidad y expresion de género no
estaria alojada en su pertenencia a estas identidades, sino en la construccidn social de las mismas y el
ideario negativo que se ha aparejado a algunas de ellas, con consecuencias reales en la calidad de vida y
ejercicio de derechos de las personas.

Esta situaciéon desfavorable se materializa en dos ambitos distintos: en el personal, mediante la violencia,
agresion, discriminacion o invisibilizaciéon, y en el institucional, por la imposibilidad de acceder a servicios
de calidad ofrecidos por el Estado. Frente a esta situacién, consideramos que no existen “poblaciones
vulnerables” propiamente dichas, sino que, al ser el entorno y contexto social de las personas el que les
vulnerabiliza, pensamos que el concepto mas adecuado es el de “poblaciones en situacién de
vulnerabilidad”.

En un contexto de pandemia y de crisis econdmica de gran magnitud, como la actual, se ha evidenciado
la necesidad de implementar sistemas de proteccién social eficientes y adecuados, que permitan, de
manera prioritaria, proteger a las poblaciones en una situacion de mayor vulnerabilidad de un
agravamiento de los factores que las volvieron vulnerables. El impacto de la crisis sanitaria por la
COVID-19 ha afectado de manera diferenciada a las personas en situacién de vulnerabilidad social y
econdmica debido a que incrementa de manera particular su exposicién al riesgo, reduce su capacidad
de reacciény recuperacion de los choques adversos generados por la pandemiay las medidas adoptadas
para su mitigacidon,atencién y recuperacion.

Segun el Anexo 1, podemos ver como los choques adversos son recurrentes en las familias
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peruanas. Un sistema de proteccidon social debe asegurar que las personas estén protegidas de estos
choques y que, cuando se den, no se verdn forzadas a caer en una situacién de pobreza o de poner en
riesgo su calidad de vida y bienestar dadas sus condiciones de vulnerabilidad.

2.1. Avances e iniciativas previas en el sector

Antes de pensar cdmo se puede enfrentar este problema, es necesario saber qué se ha hecho hasta el
momento. El Estado ha reconocido en diversas normas un enfoque de atencidn diferenciada para
grupos en situacién de vulnerabilidad, lo cual se ha traducido en medidas puntuales en diferentes
sectores, tales como bonos pensionarios, becas universitarias, centros de atencién diferenciados,
representacioén proporcional, etc.

Sin embargo, aun no contamos con un sistema de proteccidén social que asegure la capacidad de los
grupos en situaciéon de vulnerabilidad de salir adelante y alcanzar su maximo potencial. En épocas de
crisis es cuando estos hogares necesitan una proteccién adicional y es justamente en contextos de
emergencia en que al Estado le resulta mas dificil actuar.

Desde el punto de vista de la proteccién social, para atender rapida y efectivamente a las personas
afectadas por los choques adversos, el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS) presentd
avances importantes con sus programas sociales, pero con un enfoque monetario de la vulnerabilidad.
Programas como Cuna Mas tienen un enfoque de cierre de brechas sociales, aunque su cobertura aun
es muy limitada (solo llega al 10% del publico objetivo). Sin embargo, todavia no hay un protocolo claro
respecto de cual debe ser el accionar de estos programas en situaciones particulares de crisis.

Desde el punto de vista de la proteccidn social, el MIDIS presentd avances importantes con sus
programas sociales, los que, ademas, tienen un enfoque de generacién de evidencia en las politicas
publicas. Programas como Cuna Mas, han mostrado tener un gran impacto en sus beneficiarios, pero su
cobertura aun es muy limitada (solo llega al 10% del publico objetivo). Aun asi, hasta antes de la
pandemia, no se contaba con un protocolo claro respecto a cudl debia ser el accionar de estos
programas en situaciones particulares de emergencia.

En tal sentido, debemos reconocer que el Perd no tiene un sistema de proteccién social disefado o
preparado para reaccionar ante emergencias. En los ultimos afnos se han dado algunos avances al
respecto, a raiz de los shocks ocurridos. Luego de las inundaciones en el norte del pais a consecuencia
del fenédmeno de El Nifio Costero en el 2017, el MIDIS implementd una serie de esfuerzos utilizando las
plataformas de sus programas de transferencias monetarias para atender la emergencia. Sin embargo,
estas medidas constituyeron esfuerzos puntuales que no representan una reaccidén estructural del
Estado desde la proteccidn social. Sobre la base de esta experiencia, el MIDIS conformd un grupo de
trabajo junto con la cooperacién internacional presente en Perud, aunque no hay avances significativos a
la fecha. En el contexto actual, la entrega de los bonos de S/. 760 soles a las familias golpeadas por la crisis
de la COVID-19 resultd ser una decisién muy importante pero que ha tenido una serie de problemas de
implementacién, necesarios de ser superados para poder actuar rapidamente en el futuro.

2.2. Desafios institucionales o de marco normativo que limitan la implementacién de
propuestas

Si bien se han implementado medidas para combatir las situaciones de vulnerabilidad, aquellas con
mayor sostenibilidad se han concebido solo desde lo econédmico. Esto quiere decir que, en la practica, se
ha atendido de manera muy acotada a las poblaciones en situacién de vulnerabilidad cuya limitacién de
derechos y calidad de vida no estd relacionada, primariamente, a factores de pobreza econdmica. El
sesgo econdmico, sin la incorporacién del enfoque de género, intercultural, de discapacidad o
intergeneracional, hace imposible implementar medidas transversales, integrales y adecuadas que
sirvan a todas las poblaciones en situacién de vulnerabilidad en el pais 0 a un nUmero mayor de ellas.
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A continuacidn, se enumeran una serie de desafios concretos:

i) La pobreza monetaria como criterio para clasificar a las poblaciones vulnerables.

Esto ha ocurrido en la implementacion de estrategias de mediano y largo plazo, como también

en las inmediatas (como aquellas adoptadas durante el tiempo de confinamiento para afrontar

la pandemia). En ese sentido, es solo por la presiéon de grupos organizados que el Estado atiende a
poblaciones especificas en situacién de vulnerabilidad. Si bien es cierto que la vulnerabilidad puede
coincidir con la pobreza monetaria, enfocarse solo en este aspecto impide que se profundicen o
reconozcan otros factores como verdaderos problemas estructurales que generan esta situacion.
Ademas, implica que la solucidon a los problemas de desigualdad es el incremento de la liquidez, lo
cual no redunda necesariamente en la disminucién de vulnerabilidad de determinados grupos

sociales.

ii) Ausencia de un sistema de bases de datos interoperables que permita identificar quiénes
son los ciudadanos en mayor estado de vulnerabilidad.

El disefio de los bonos asistenciales en la pandemia invisibilizé las necesidades mas urgentes

gue tenian los grupos mas vulnerables y su implementacién se hizo de manera lentay compleja,
por lo que la ayuda efectiva fue tardia para los ciudadanos. Esta situacién ocurrid precisamente por
la falta de acceso y manejo de informacién adecuada de los hacedores de politica respecto de las
caracteristicas y estatus demografico de los ciudadanos y ciudadanas del pais.

) Ausencia de un sistema operativo de articulacién con los diferentes niveles de gobierno.

Una de las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) fue crear agencias nacionales de desarrollo para potenciar la descentralizacidén y
articulacion en el nivel local. La Presidencia del Consejo de Ministros ha implementado esta
recomendacioén; sin embargo, estas instituciones no son suficientemente sdlidas, lo que, a su vez,
debilita a los actores del gobierno local y las posibles sinergias que podrian generarse entre ambos
niveles de gobierno.

A nivel jerarquico faltan normas de rango constitucional que regulen la articulacién en situaciones
normales y en situaciones de emergencia; a nivel sectorial, faltan practicas que vuelvan realidad
esas normas y espacios de articulacién.

iv) Ausencia de un sistema de proteccién social que atienda a los ciudadanos afectados por

una emergencia.

Los protocolos de atencidn a emergencia existentes se han concebido desde la aproximacion

de ayuda humanitaria cortoplacista para emergencias de desastres naturales. En este sentido,

las medidas reactivas incluyen las donaciones de agua, alimentos y algunas medicinas generales;
no obstante, no hay una estrategia de sostenibilidad o de entrega de herramientas para que las
personas afectadas por cualquier tipo de crisis, sea producto de un fenémeno natural o de un shock
macroecondmico, puedan salir adelante. Los mecanismos de resiliencia son sumamente necesarios
y la falta de ellos es la consecuencia de una exposicion permanente a la vulnerabilidad.

v) Identificacion de servicios esenciales que no pueden detenerse.

Urge identificar servicios que son imprescindibles para el bienestar social y que, por lo tanto,
deben mantenerse operando incluso durante emergencias como las que estamos viviendo. Por
ello, es necesario asegurar la continuidad y despliegue de vacunas para el desarrollo infantil
temprano, entrega de micronutrientes y sulfato ferroso, y servicios de salud sexual y reproductiva,
asi como los Centros de Emergencia Mujer, educacioén digital, entre otros.
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vi) Ausencia de un sistema estatal adecuado de compras rapidas y transparentes
para atender momentos de crisis.

Un sistema de esta naturaleza protegeria a quienes toman decisiones, pero al mismo
tiempo blindaria el procedimiento contra la corrupcién. En este sentido, cabe preguntarnos:
ipor qué una iglesia puede inaugurar una planta de oxigeno mas rapidamente que el
Estado? La respuesta es que determinados procesos administrativos impiden que los
funcionarios operen mas rapido.

Finalmente, urge cambiar el marco conceptual y normativo actual para intervenir
adecuadamente en estas poblaciones de modo que las medidas tengan un impacto
positivo y profundo. La simplificaciéon de los procesos burocraticos también es esencial,
pues si las medidas son buenas pero se detienen en el camino para no llegar —o llegar
tarde— a los beneficiarios, no seran Utiles para resolver los problemas estructurales a los
gue buscan responder. En este sentido, presentamos una serie de propuestas que creemos
gue son indispensables para tener un adecuado sistema de proteccién social, con énfasis en
la debida atencién a las familias afectadas por los diferentes choques adversos a los que se
pueden enfrentar.

o. Propuestas

Hemos dividido el andlisis en dos partes: una estructural y otra coyuntural. Creemos que ambas estan
relacionadas y se necesitan entre si para operar adecuadamente en beneficio de las poblaciones en
situaciéon de vulnerabilidad.

La primera es la necesidad de contar con un sistema de proteccién social permanente y que sea capaz
de cerrar las brechas de desigualdad y exclusién social. La segunda es la necesidad de contar con un
sistema de atencidn rapida y efectiva de las poblaciones afectadas por los diferentes choques adversos
que se pueden presentar. Dentro de este factor coyuntural se desagregan dos niveles adicionales: por
un lado, un sistema capaz de atender de manera rapida y urgente la emergencia, y un sistema que, una
vez atendidas las urgencias, sea capaz de entregar herramientas de resiliencia que permitan a los
grupos mas afectados enfrentar el choque adverso con éxito y salir adelante.

3.1. Sistema de proteccion social permanente
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3.2. Un sistema de atencion rapida y efectiva a las poblaciones afectadas por los
diferentes choques adversos
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ANEXO 1
GRAFICO 1
Peru: Hogares que presentaron choques adversos en el Ultimo afio
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Fuente: Observatorio de Politicas Publicas de la Escuela de Universidad del Pacifico, 2020.

COMO SE APRECIA EN EL GRAFICO 1, VEMOS QUE LOS CHOQUES
ADVERSOS NO SON AJENOS A LAS FAMILIAS PERUANAS. CADA
ANO, UN TERCIO DE ELLAS SUFRE ALGUNA SITUACION QUE
GOLPEA SIGNIFICATIVAMENTE LA ECONOMIA DE SUS HOGARES.
ESTOS CHOQUES PUEDEN SER A NIVEL MACRO O MICRO, PERO
CORRESPONDE AL ESTADO CREAR UN SISTEMA DE PROTECCION
SOCIAL QUE IMPIDA QUE ESTAS CRISIS QUE SE PRESENTAN
AFECTEN LA CALIDAD DE VIDA Y BIENESTAR DE LOS HOGARES.
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