Rev. derecho puiblico econ. afio 2, n* 3, 2022, pp. 67-72
ISSN en linea: 2955-8603
doi: http://dx.doi.org/10.18259/dpe.2023005

Cuna Mas: una oportunidad potente del Estado para
igualar y una primera reflexion para la universalizacion

del servicio

Cuna Mas: A Powerful Opportunity for the State to Equalize and a
First Reflection for the Universalization of the Service

Francisco Tarquino Sandoval
Pontificia Universidad Catolica del Perd

Fecha de recepcion:
30/04/2023

Fecha de aprobacion:
20/05/2023

RESUMEN

La razén de ser de la existencia de los programas sociales estd en la esencia
de lo que es el Estado, actor fundamental en nuestra sociedad que concen-
tra el presupuesto de la Republica, pero también punto de encuentro de
la mayoria de las demandas de los demds actores de nuestra sociedad, sino
de todas ellas. Asi, es esencial en el Estado la universalidad de sus acciones.
Todos somos iguales ante el Estado y los servicios que este brinda, y sus
actividades no discriminan a quien a él acude. El presente articulo busca
analizar el programa Cuna Mds y cémo es un mecanismo para combatir la

desigualdad.
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ABSTRACT

The reason for the existence of social programs lies in the essence of what
the State is, a fundamental actor in our society that concentrates the Repu-
blic’s budget, but also a meeting point for most, if not all, of the demands of
the other actors in our society. Thus, the universality of its actions is essen-
tial in the state. We are all equal before the state and the services it provides
and its activities do not discriminate against those who come to it. This
article seeks to analyze the Cuna Mds program and how it is a mechanism
to combat inequality.
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Segtin el articulo 58 de la Constitucién Politica
del Perd, la iniciativa privada es libre y se ejerce
en una economia social de mercado. Mercado,
aun cuando se sefala que es social, aqui alude
a un marco de competencia. Ahora bien, mu-
chos, sino todos, podemos convenir en que la
competencia no es perfecta. No todos tienen
la misma linea de partida o no entrenan igual.
Un factor importante a través del cual el Esta-
do puede «igualar» son los programas sociales.

En efecto, si bien el inciso 2 del articulo 2 de la
Constitucién establece que todos somos igua-
les ante la ley, esto no significa que el Estado
tenga que dar el mismo tratamiento a todos,
sino que en determinadas situaciones', justifi-
cadas en razones validas como la situacién de
vulnerabilidad o inclusién de un sector de la
poblacién, el Estado puede otorgar un servi-
cio diferenciado a sectores de la poblacién a
quienes dejar a la suerte del mercado podria
incrementar su situacién de vulnerabilidad, lo
que generarfa una situacién injusta.

Una forma de evitar este problema es a través
de los programas sociales. Cuna Mds es uno
de ellos. En mi opinién, tal vez es el mds po-
tente para combatir la desigualdad®. En primer
término, veremos qué es un programa social,
cémo se inserta en el funcionamiento del Esta-
do, sus limitaciones actuales y la importancia
de universalizarlo.

¢POR QUE UN PROGRAMA SOCIAL?

La razén de ser de los programas sociales estd
en la esencia de lo que es el Estado, actor Siste-

ma Nacional de Desarrollo e Inclusién Social,
lo que le permite definir las politicas del Esta-
do en materia de desarrollo e inclusién social,
que ejecuta a través de los programas sociales
que administra. Estos, segtin su politica nacio-
nal denominada Incluir para Crecer, atacan al
ciclo de vida de la persona en aquellos aspec-
tos que tienen incidencia directa en el desarro-
llo de sus capacidades y realizacién personal,
desde donde plantea cinco ejes estratégicos: i)
nutricién infantil, ii) desarrollo infantil tem-
prano, iii) desarrollo integral de la nifez y la
adolescencia, iv) inclusién econémica y v) pro-
teccion del adulto mayor.

Los programas sociales bajo la conduccién del
Midis son Cuna Mds, Qali Warma, Juntos, Fon-
codes, Contigo y Pensién 65. Estos, segtin sus
acciones, pueden tener naturaleza formativa o de
asistencia econémica, y tienen incidencia sobre
alguna de las etapas del ciclo de vida sefialados’.

Hay programas a cargo de otros sectores que
buscan incidir en aspectos importantes del ci-
clo de vida no considerados en las acciones que
son de competencia del Midis. Por ejemplo,
Pronabec, a cargo del Ministerio de Educa-
cién, aunque limitadamente por los recursos
que administra, incide sobre la culminacién de
la etapa formativa de los adolescentes y jévenes
que comienzan a dar sus pasos en el competiti-
vo mercado laboral.

El Programa Nacional de Centros Juveniles, a
cargo del Ministerio de Justicia, incide sobre la
complicada etapa de la adolescencia buscando
la reinsercién de adolescentes infractores de la

1 Que no sean los supuestos de discriminacién senalado en el mismo articulo.

Que casi es una regla en nuestro pais.

3 No se puede dejar de mencionar al Programa Nacional Plataformas de Accién para la Inclusién Social, que, si bien nacié

en el Ministerio de Vivienda, estd ahora adscrito al Midis. No lo incluimos en la lista pues su nacimiento y realizacién de

actividades no estdn limitados a un espacio del ciclo de vida, sino que —segtn la necesidad y los objetivos planteados— se

enfocard en el que corresponda.
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Ley Penal para que esta situacion no sea deter-
minante en su etapa formativa y puedan tener
acceso a oportunidades de culminar su desa-
rrollo integral.

Entonces, estos programas, asi como otros a
cargo del Ministerio de la Mujer, Trabajo o
Produccién, inciden sobre los ejes estratégicos
senalados para sectores de la poblacién en con-
dicién de vulnerabilidad.

Sin embargo, no se nota, respecto de estos, una
gestion integradora o de relacionamiento, in-
tercambio de informacién, metas objetivos y
esfuerzos, de manera que se pueda tener una
lectura integral del impacto de los programas,
en estos sectores de la poblacién. El almacena-
miento de la informacién, su intercambio v,
sobre todo, el andlisis de esta podrian permitir
dirigir la politica social de manera mucho mds
eficaz incidiendo en los aspectos mds relevan-
tes de la etapa formativa o productiva, permi-
tiendo planificar de mejor manera la tempo-
ralidad de cada uno de los programas a cargo
del Estado o, incluso, planificar o reforzar las
actividades de cada programa.

Hoy, en ese aspecto, no solo no se siente un
liderazgo a cargo del Midis. Tampoco se nota
una articulacién de los objetivos de todos los
programas, como una definicién clara de si
los mismos van cumpliendo sus objetivos y
si las actividades que realizan han generado el
impacto esperado que nos permita verificar o
plantearnos objetivos temporales en cuanto a
su funcionamiento, ejercicio importante para
redefinir los esfuerzos del Estado segtin los ob-
jetivos planteados. La politica nacional Incluir
para Crecer vio la luz en 2013 y requiere una
actualizacién que vaya mds alld de la meta de
ampliar su cobertura.

4 Tomado del Manual de Operaciones del Programa.
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El reto de 2023 para el Midis es trabajar sobre
la informacién que tiene o, en todo caso, co-
menzar una politica de gestién de la informa-
cién sobre la que se puedan plantear objetivos
concretos y metas medibles.

He desarrollado una visién general de lo que
son los programas, su importancia y limita-
ciones. Ahora, vamos a introducirnos en uno
de ellos, que, por su objeto, publico objetivo e
impacto en la primera etapa del ciclo de vida,
considero de mayor relevancia e importancia.

PROGRAMA NACIONAL CUNA MAS

Este programa cuenta con dos servicios: el de
cuidado diurno y el de acompafiamiento a fa-
milias. El primero se dirige directamente a me-
nores de 6 a 36 meses, para brindarles atencién
en sus necesidades basicas de salud, nutricién,
seguridad, proteccidn, afecto, descanso, juego,
aprendizaje, y desarrollo de habilidades. El se-
gundo se realiza mediante visitas a hogares y
sesiones grupales con madres gestantes, ninos
menores de 36 meses de edad y sus familias,
para mejorar los conocimientos y practicas de
las familias para el cuidado y aprendizaje in-
fantil, prioritariamente en zonas rurales debi-

do a la dispersién de la poblacién®.

Un primer elemento por considerar respecto
del servicio de cuidado diurno es el de los 36
meses. Como se sabe, el ingreso a la edad es-
colar es a los 3 afnos cumplidos al 31 de mar-
zo del afo correspondiente. En este caso, los
nifnos que cumplan los 36 meses después del
31 de marzo quedarian fuera tanto del progra-
ma como del ingreso a la escuela, perdiéndose
el apoyo a las familias por un buen tramo de
tiempo, y el impacto formativo que podria te-
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ner el programa en momentos cruciales pre-
vios al inicio de la etapa escolar.

En efecto, estudios sobre indicadores de eficien-
cia para la educacién primaria en el alcance de
los objetivos en la Educacién Bésica Regular,
sobre todo en comprensién lectora (Fuentes,
Tarazona, Tarquino y Villanueva, 2016: 109)°,
demuestran que, mientras un nifio tiene mds
afos de formacién previa al inicio de la prima-
ria, sus resultados positivos se incrementan en
proporcién a los anos de aprendizaje previo.

En cuanto a cobertura, se aprecia que la Red
Informa, reporte de indicadores de programas
sociales, al cierre de 2021, atendié 60 374 ni-
fios a nivel nacional, mientras que, a octubre
de 2022, asistié a 59 621 (para el servicio de
cuidado diurno). En el caso del servicio de
acompafamiento a familias, se atendié 115
697 en 2021, mientras que, a octubre de 2022,
se asistié a 115 55497,

Mis alld que los reportes senalen un cumpli-
miento del 100 % (o muy cerca) de la meta, re-
sulta importante tener en cuenta varios puntos:

1) En primer lugar, mis alld de lo bueno de haber
conseguido el 100 % de la meta proyectada, el
verdadero nivel de éxito dependerd de cudn-
to representan las cifras alcanzadas en ambos
servicios respecto del universo total de ninos
y familias identificadas en situacién de pobre-
za 0 pobreza extrema. Por ejemplo, segtin el
INEI (afio 2021), el total de poblacién de 0 a
3 afos es de casi 2 millones 220 mil. Si a ese
nuimero le aplicamos la incidencia de pobreza
urbana calculada por el INEI a 2019 (tltimo

2)

afio proyectado), que es de 14,58 %, nos da
un universo aproximado de 323 000 nifios.
En este orden, el 100 % de la meta alcan-
zada por el programa representaria solo el
18,67 % del universo total de nifios en ni-
vel de pobreza y pobreza extrema, con lo
cual serfa una meta muy poco ambiciosa.
De cualquier forma, es importante que
este indicador del programa esté planteado
no en un numero fijo, sino en un cdlculo
de porcentaje del universo total, para asi
tener una mejor lectura del nivel de avance
del programa.

Por otro lado, solo se reporta la cantidad
de ninos atendidos, pero no se hace un
examen de los logros alcanzados o el im-
pacto en su formacién y crecimiento. En
efecto, el programa brinda cuidado a los
nifos, pero no es solo un acompafamien-
to. El cuidado incluye la parte lddica for-
mativa, que —como primer paso— podria
ser importantes en los logros futuros que
estos nifos pudieran tener al ingresar a la
edad escolar. Ya lo dije, la estimulacién
formativa preescolar tiene un impacto di-
recto importante en los logros de aprendi-
zaje bdsico de los ninos.

En este sentido, es importante que este
programa haga una medicién en este as-
pecto a dos niveles. Por un lado, los pro-
gresos en aprendizaje o formacién de los
nifos a cargo del programa, con evalua-
ciones periddicas de los centros de cuida-
do diurno. Por otro lado, la capacitacién
de las madres cuidadoras a cargo de estos
centros. Asi, podemos acceder a los niveles

5 Fuentes, C., Tarazona, L., Tarquino, E & Villanueva, C. (2016). Anilisis, evaluacién y propuesta de un modelo de indica-

dores de eficiencia para la educacién primaria. Lima: ESAN, Serie Gerencia para el Desarrollo N.° 57

[@)}

htep://sdv.midis.gob.pe/RedInforma/Reporte/Reporte?id=21.

7 Esto es un dato calculado, pero otro aspecto a tomar en cuenta es que el programa deberia manejar y hacer ptblico el uni-

verso de la poblacién sobre la cual podria llevar a cabo sus acciones.
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de progreso e impacto del programa en la

poblacién a la que atiende.
3) Otro aspecto que no se reporta son los ni-
veles de progreso en nutricién que tiene
los nifos. Esto abarca a ambos servicios
del programa. En efecto, en primer lugar,
la atencién que se brinda a las madres ges-
tantes en el acompanamiento a familias
deberia tener impacto en la formacién
biolégica de los nifios por nacer. No se estd
midiendo entonces el impacto en el nifio
nacido. Luego, ya respecto del nifio que
ingresa al servicio de cuidado diurno, no se
tiene medicién de los niveles de nutricién
con el que ingresan los nifos al programa.

El programa brinda a los nifios desayuno,
un refrigerio a media mafana y almuerzo,
alimentacién que tiene una vocacién de
calidad nutritiva, que deberfa tener im-
pacto en la reduccién de la anemia. Mds
si es complementado con suplementos
nutricionales®. Asi, serfa importante medir
cudl es el impacto del programa, a nivel
nutricional, en los nifios bajo su atencién.

4) No hay indicadores del nivel de infraestruc-
tura de los centros de servicios. En efecto, en
la mayoria de los casos los servicios se brin-
dan en hogares acondicionados de las fami-
lias cuidadoras, pero es evidente que esto no
necesariamente garantiza que el acondicio-
namiento sea el mejor para un servicio ade-

cuado en los nifnos bajo atencién.

Los centros de servicios, en cambio, son de
mejor infraestructura y con ambientes se-
parados por edades de los nifios, adecuadas
despensas y dreas de cocina para mejor uso
y preparacién de los alimentos. Sin embar-
go, no se tiene informacién ni medicién
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en metas, sobre cudntos centros de servicio
se cuenta y si existe una brecha —de he-
cho, hay una brecha— en la atencién de
los ninos.
Segln lo expuesto, muchas de las acciones
planteadas en el listado anterior suponen la
recopilacién de informacién de impacto, que
servirfa para hacer medicién de impacto y se-
guimiento en etapas posteriores del crecimien-
to de los nifios en cuanto a formacién y nu-
tricién para que la iniciativa de «igualar» sea
aterrizada en logros especificos y permita al
estado hacer seguimiento integral de sus resul-
tados y acompanarlos de manera coherente en
todos los aspectos del ciclo de vida, hasta cuan-
do sea necesario, una vez logrado el objetivo de
inclusién social.

Esos son unos primeros aspectos que conside-
ramos deben ser atendidos por este programa
social y que servirian para medir el nivel de
avance y el impacto que tiene Cuna Mds sobre
la poblacién que atiende, situacién importante
dado que no debemos olvidar que lo ideal en
un programa social es la vocacién al cierre que
tiene una vez cumplidos sus objetivos. En efec-
to, un programa debe buscar su culminacién
porque la poblacién que atiende alcanza los ni-
veles deseados para que deje de ser poblacién
vulnerable o necesitada.

LA UNIVERSALIZACION DE LOS SERVICIOS
DELPROGRAMA

Las caracteristicas senaladas del programa y el
beneficio que lleva a la poblacién convierten al
programa Cuna Mds en uno con un servicio
potente para trabajar en el desarrollo de nues-
tra nifiez y mejorar el desarrollo del pais.

8 En este punto, se debe aprovechar el acceso directo a la poblacién infantil para trabajar coordinadamente con el Minsa.
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Asegurar niveles 6ptimos de educacién es un
asunto de preocupacion nacional con inciden-
cia directa en nuestra capacidad de desarrollo
como sociedad y pais. Por ello, hay programas
que se centran en sectores de la poblacién afec-
tados por alguna condicién de vulnerabilidad
por pobreza o pobreza extrema. El Estado debe
asegurar condiciones ptimas de forma univer-
sal en la nifiez para alcanzar niveles 6ptimos en
educacién bdsica, razonamiento matemdtico y
comprensién lectora.

Ya he senalado el impacto que tiene en los re-
sultados educativos, que los nifios tengan acce-
so a algtn nivel de estimulacién temprana’ y
niveles adecuados de nutricién'® para obtener
y desarrollar capacidades educativas que le per-
mitan alcanzar un desarrollo integral atacando
de esa manera a la pobreza desde sus propios
cimientos de causa.

Segtin el articulo 4 de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio, de Unicef, los Estados es-
tin obligados a realizar todas las acciones que
sean necesarias para que los nifios puedan acce-
der plena y efectivamente a todos los derechos

SOBRE EL AUTOR

reconocidos en la convencién con el miximo
de los recursos que dispongan y en el marco de
la cooperacién internacional.

En este sentido, estoy convencido de que este
programa, si bien es fundamental para la pobla-
cién en situacién de vulnerabilidad por pobreza
o extrema pobreza, no debe estar limitado a este
sector, sino deberia convertirse en un servicio de
cardcter universal a cargo del Estado. Ello segtin
su obligacién de asegurar a toda su poblacién
infantil, condiciones educativas y de formacién,
en general, adecuadas para el desarrollo.

Cierto es que los recursos con los que contamos
como pais son limitados y tal vez, por eso, la
poblacién vulnerable debe ser priorizada en el
uso de los recursos. Sin embargo, ya he expues-
to la importancia del sinceramiento de la infor-
macién, planteando indicadores vélidos sobre la
base de un universo a atender y no solo de can-
tidad, data que permite ir creciendo en la cober-
tura del servicio apuntando a su universalidad.

La discusién estd planteada. Comencemos a
trabajar al respecto.

Abogado de la Pontificia Universidad Catélica del Perd (PUCP) con Maestria en Gestién Publica,
estudios de alta especializacién en Proyectos, Finanzas e Inversién Publica y Diplomado en Ges-
tién y Resolucién de Conflictos en ESAN (Perti). Es jefe de la Unidad de Asesoria Juridica en el
Programa Nacional Cuna Mds del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (Midis).

9 Sefialo estimulacién temprana en el sentido amplio del término.
10 Ojo que acd no incido en el aspecto de salud, sino en las condiciones bésicas de nutricién que le permitan al nifio acceder

y desarrollar de manera adecuada su capacidad de aprendizaje.
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