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Resumen  

 

El Programa Vaso de Leche (PVL) con sus diversas limitaciones y problemas 

continúa activo a la fecha y se encuentra presente en 1851 municipalidades provinciales y 

distritales a nivel nacional, entre las que se encuentra, la Municipalidad Distrital de San Juan 

de Lurigancho (MDSJL).  

El objetivo general del presente trabajo de investigación se centra en identificar las 

causas dentro de la fase de selección de beneficiarios, que ocasionan que el PVL no cumpla 

con sus objetivos, por considerarse que no ha sido objeto de un estudio y análisis rigurosos 

desde la perspectiva de la focalización e intervención de los actores que lo comprenden, 

tanto en aspectos fácticos como normativos. 

El estudio obedece a un enfoque cualitativo y de carácter descriptivo, siendo la 

técnica de recolección de datos utilizada la revisión de literatura y marco legal vigente, a 

partir de lo cual, en principio, se establecieron causas internas y externas en dicha fase, tales 

como filtración y subcobertura en la focalización, y la participación ciudadana a través de 

las Organizaciones Sociales de Base. Posteriormente, mediante el análisis de documentación 

oficial de las entidades competentes, así como entrevistas semiestructuradas a expertos en 

materia de focalización de programas sociales y a las lideresas de la organización social de 

base, se ratifican las causas liminarmente establecidas y se adiciona la necesidad de la 

revisión de la categoría presupuestal asignada en la que actualmente se encuentra el PVL.  

Cabe precisar que, la presente investigación tuvo como objetivo la formulación de una 

propuesta de mejora en el proceso de selección de beneficiarios del Programa del Vaso de 

Leche (PVL) de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho (MDSJL). Sin 

embargo; a medida que se fue profundizando en el análisis y estudio de las diversas aristas del 

programa y vista su complejidad, propia de su naturaleza multisectorial y descentralizada, así 
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como la ausencia de información actualizada como base, se tornó inviable descender a dicho 

nivel de trabajo. En ese contexto, se resolvió formular lineamientos estratégicos que coadyuve 

a impulsar la reformulación de dicha fase que contempla, entre otros aspectos, la de 

competencias de los actores involucrados. 

En resultado de la investigación se centra en tres lineamientos estratégicos, siendo 

éstos: i) La determinación del modelo de selección de beneficiarios en el PVL de la MDSJL 

y la reformulación de competencias; ii) La articulación del proceso de selección de 

beneficiarios de la MDSJL con el Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social (MIDIS); y iii) 

La reformulación de la categoría presupuestaria del PVL. 

Palabras clave: programa social, focalización, participación ciudadana, actores, 

presupuesto. 
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Abstract  

 

The Programa Vaso de Leche (PVL) with its various limitations and problems 

continues to be active to date and is present in 1851 provincial and district municipalities 

nationwide, among which is the Municipality of San Juan de Lurigancho (MDSJL). 

The general objective of this research is focused on identifying the causes within the 

phase of selection process of beneficiaries that cause the PVL not to meet its objectives, as it 

is considered that it has not been the subject of a rigorous study and analysis from the 

perspective of the focalization and intervention of the actors who understand it, both in 

factual and normative aspects. 

The study follows a qualitative and descriptive approach, the data collection 

technique being used to review the literature and current legal framework, from which, in 

principle, internal and external causes were established in said phase, such as filtration and 

undercoverage in focalization, and citizen participation through Grassroots Social 

Organizations. Subsequently, through the analysis of official documentation from the 

competent entities, as well as semi-structured interviews with experts in the field of 

focalization of social programs and the leaders of the grassroots social organization, the 

previously established causes are ratified and the necessity of review of the assigned budget 

category in which the programme currently lies is added. 

It should be noted that the objective of this research was to formulate an 

improvement proposal in the selection process of beneficiaries of the Programa del Vaso de 

Leche (PVL) of the Municipality of San Juan de Lurigancho (MDSJL). However; as the 

analysis and study of the different aspects of the programme were deepened and given its 

complexity, inherent to its multisectoral and decentralized complexity, as well as the 
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absence of basic updated information, it became inviable to descend to such level of work. 

In this context, it was resolved to formulate strategic guidelines to impulse the reformulation 

of the phase that includes, among other aspects, the competencies of the involved actors. 

As a result of the research, it focuses on three strategic guidelines, these being: i) 

The determination of the beneficiary selection model in the PVL of the MDSJL and the 

reformulation of competencies; ii) The articulation of the selection of beneficiaries process 

by the MDSJL and the Ministry of Social Development and Social Inclusion (MIDIS); and 

iii) The reformulation of the budget category of the PVL. 

Keywords: social programme, focalization, citizen participation, actors, budget 
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aprovechamiento del costo de oportunidad entre el número de beneficiarios y el monto de 

las transferencias (Hernández, Orozco, y Vázquez, 2008). Con dichos factores se aspira a 

obtener un mayor impacto por persona respecto de aquel que podría derivarse de una 

política general aplicada a toda la población por igual (la llamada universalidad).  

La imperfecta e incompleta focalización de los beneficiarios que a menudo aquejan a 

dichos programas ocasiona que se les reste efectividad y progresividad (Monge, Vásquez y 

Winkelried, 2009). La ayuda otorgada por los programas sociales, la cual puede consistir en 

insumos alimentarios (Comedores Populares, Qali Warma, Vaso de Leche y otros) o dinero 

en efectivo (Juntos o Pensión 65), en muchos casos no llega a la población objetivo, lo cual 

genera grandes fugas de recursos que pudieran ser mejor canalizados. Como se verá en el 

desarrollo del presente trabajo, si bien existen problemas a nivel de focalización, los cuales 

constituyen causas internas dentro de un proceso de selección de beneficiarios, existen 

causas de carácter externo al diseño de dichos programas sociales, que influyen 

(negativamente) respecto del logro de sus objetivos, como lo es el ejercicio de la 

participación ciudadana sin respetar los límites propios a su rol. 

Abordando la literatura y estudios respectivos en el presente trabajo, se encontraron 

causas que explican la ineficiencia en el logro de los objetivos del Programa del Vaso de 

Leche (PVL) dentro del distrito de San Juan de Lurigancho (comuna que resulta 

representativa a efectos de la investigación, por contener una mayor densidad poblacional), 

siempre analizando desde el peldaño de la selección de beneficiarios. La primera, de 

carácter interno, responde a las herramientas utilizadas en la selección de beneficiarios, es 

decir, la manera de realizar la focalización, lo cual trae como correlato a que personas que 

no califican dentro del público objetivo reciben los beneficios. La segunda causa, de 

naturaleza externa, explica el no logro de los objetivos del programa por el gran nivel de 

intervención del Club de Madres o Comité del Vaso de Leche (como organización social de 
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base) en la selección de beneficiarios del programa, de una manera que se podría calificar de 

privativa. Otras aristas, además, comprenden la falta de articulación de competencias entre 

los actores del vaso de leche y la carencia de un marco regulatorio. Particularmente, resulta 

llamativa la masiva intervención de las líderes o dirigentes de la organización social de base 

del PVL durante el proceso de selección de beneficiarios, quienes, utilizando su propio 

juicio, se alejan de los criterios técnicos de incorporación y salida del programa, lo cual 

cataliza los errores de filtración y subcobertura que lo afectan.  

Por medio de este trabajo de investigación, se han propuesto lineamientos para la 

estructura del primer peldaño del PVL (siendo una propuesta de mejora el propósito inicial), 

el cual lo constituye la selección de beneficiarios (focalización)4, centrándose en el 

adecuado instrumento de focalización a utilizar y la asignación (o reasignación) de papeles 

de cada uno de sus actores en dicha etapa: Municipalidad Distrital de San Juan de 

Lurigancho, Ministerio de Economía y Finanzas (MEF), Ministerio de Desarrollo e 

Inclusión Social (MIDIS), la Contraloría General de la República del Perú (CGR) y, 

particularmente, la Organización social de base Madres del Vaso de Leche. Sobre la base 

del análisis de sus competencias y nivel de intervención en el programa, estableceremos un 

cambio en sus roles y cierto nivel de restricción de participación, en algunos casos, así como 

la posibilidad que la focalización se observe a lo largo del ciclo del Vaso de Leche.  

Dado el presupuesto actual asignado a la Municipalidad Distrital de San Juan de 

Lurigancho, lo que se busca con esta propuesta de lineamientos es lograr mayor efectividad 

con los resultados (costo-eficacia), a consecuencia de un mejorado proceso de selección de 

beneficiarios, que resultará en el reemplazo de non targeted population, por los que cumplen 

los requisitos como población objetivo. 

Esta propuesta de lineamientos se enmarcará a la luz de la literatura académica, la 

                                                             
4 La literatura maneja los términos de focalización y selección de beneficiarios de los programas sociales como sinónimos. 
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teoría, el marco normativo vigente, la opinión de expertos, la información desde fuentes 

primarias (vía entrevistas a funcionarios, a expertos sobre programas sociales, a la 

Organización social de base del Vaso de Leche del distrito) y el análisis exhaustivo de dicho 

programa. 

Finalmente, el trabajo se esquematiza en cinco capítulos. El capítulo primero 

corresponde a la introducción. En el capítulo segundo, se exponen aspectos que se 

comprenden dentro del planteamiento del problema, como la justificación, antecedentes, las 

preguntas que guían la investigación, la hipótesis, delimitaciones, limitaciones, los objetivos 

y la metodología. En el capítulo tercero, se realiza la revisión de la literatura pertinente a los 

programas sociales, en los elementos de focalización y participación ciudadana y, en esa 

medida, se establece el marco teórico sobre dichos programas, su problemática y causas 

explicativas internas y externas en lo que al proceso de selección de beneficiarios se refiere. 

En el capítulo cuarto, se describe y analiza el Programa del Vaso de Leche en la 

Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho desde el peldaño bajo estudio, a nivel de 

gestión y presupuesto, el rol y características de los actores involucrados en el proceso de 

selección de beneficiarios y el desarrollo de dicho proceso en sí. En el capítulo quinto se 

desarrolla la propuesta de tres lineamientos, estando a ese nivel por la complejidad que 

determina la naturaleza multisectorial del programa bajo estudio, cuya aplicación constituirá 

el punto de partida para ordenar el proceso de selección de beneficiarios del PVL, 

concluyéndose, posteriormente, con el planteamiento de conclusiones y recomendaciones.  
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estableciendo que, mediante Resolución Ministerial, el MIDIS aprueba los índices 

aplicables de distribución de los recursos destinados a financiar el programa de los 

municipios distritales, a partir del año 2020. Su ejecución y gestión se mantiene a cargo de 

las municipalidades, así como las condiciones para la elegibilidad de sus beneficiarios22. 

De otro lado, es preciso resaltar que ante cualquier acción que proponga el recorte 

presupuestario del programa, se evidencia con frecuencia movilizaciones y actos de protesta 

por parte de las Organizaciones Sociales de Base del PVL, razón por la cual su presupuesto 

se mantiene inalterable año tras año (PREDES, 2012). 

El objetivo del PVL, como lo señala MIDIS, es:  

Mejorar el nivel nutricional de los sectores más pobres y así contribuir a mejorar la 

calidad de vida de esta población que, por su precaria situación económica, no 

estaría en condiciones de atender sus necesidades elementales, y así prevenir la 

desnutrición (MIDIS, 2019, p. 1)23.  

Existen diversos estudios nacionales que han concluido en que dicho objetivo no se 

cumple o, al menos, se cumple de manera parcial, producto de diversas causas que afectan a 

cada una de las fases del PVL24. Aquellas abordadas desde las fases de programación, 

distribución, supervisión y evaluación, han sido materia de estudio por parte de 

investigadores, quienes explican los porqués del no cumplimiento satisfactorio del 

mencionado objetivo y proponen soluciones acotadas a dichas fases.  

En efecto, el PVL ha sido materia de análisis desde diferentes perspectivas, desde 

una visión de programa social de nutrición y alimentación orientado a poblaciones de 

características vulnerables, estudiando la entrega de una ración alimentaria con los valores 
                                                                                                                                                                                           
regulaciones y funciones. 
22 Por la décimo cuarta disposición final de la Ley Nº 29289, de diciembre del 2008, se modificó por primera vez el nume-
ral 7.1 del artículo 7 de la Ley Nº 27470, nuevamente se modifica con la Segunda Disposición Complementaria Modifica-
toria de la Ley de Presupuesto del Sector Público para el Año Fiscal 2014, Ley Nº 30114 de diciembre del año 2013. 
23 Es importante resaltar que los objetivos del programa no se encuentran contemplados como tales en las Leyes N° 24059, 
27470 o 27712, siendo que estos se han derivado de la lectura conjunta de su cuerpo normativo, lo cual debería revisarse. 
24 Las fases de un programa social (incluido el PVL) son 5: 1. Proceso de selección de beneficiarios; 2. Programación; 3. 
Distribución; 4. Supervisión y 5. Evaluación. 
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objetivo es bastante alto. Destaca que, en el ejemplo citado, se hace mención al requisito 

pobreza, la cual debe ser concurrente con las condiciones de edad26 y género al que hace 

referencia para la primera y segunda prioridad de atención, lo cual establecería una filtración 

mayor, añadiéndose 3241 hogares adicionales (COMEX, 2018), elevándose el porcentaje a 

58.6% que reciben el programa sin merecerlo. 

En esta misma línea, concluye la CGR (2013), la cual ha establecido que el programa 

viene sufriendo de una profunda filtración y subcobertura con respecto al público objetivo, 

sobre todo a nivel de Lima Metropolitana y el Callao, razón por la cual deben aplicarse 

mecanismos eficaces de focalización, a fin de priorizar a los grupos más vulnerables. 

Precisamente, como se verá más delante, en el presente trabajo de investigación 

establecemos que la filtración y la subcobertura congénitos a la fase de proceso de selección 

de beneficiarios - que si bien es el primer peldaño formal de todo programa social, es un 

proceso de incidencia transversal en todo el PVL, puesto que este supone mecanismos de 

entrada y salida de público objetivo- tienen como causas interna y externa: la manera en la 

cual se lleva a cabo la focalización que se utiliza y la intervención casi exclusiva de la 

organización de base del programa en dicha fase, respectivamente. 

Para el caso de la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho (MDSJL), al 

año 2018, en cifras oficiales, cuenta con 32,500 beneficiarios de primera prioridad y 53,733 

beneficiarios de segunda prioridad, con lo cual se constituye en uno de los municipios con 

mayor densidad poblacional de beneficiarios del programa. Al respecto, se observa una serie 

de irregularidades que producen dichas filtraciones y subcoberturas: vecinos fantasmas, 

fichas o listas de empadronamiento no depuradas o inexistentes, doble inscripción, no 

acreditación de edad, datos inexactos, inequidad del reparto de insumos a los beneficiarios, 

aparición de nuevos pueblos pobres, falta de mecanismos de control en la etapa de 

                                                             
26 Exceptuando de este criterio a la población discapacitada. 
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Si se incorpora una óptima focalización y se establece un cambio de roles para 

determinados actores intervinientes en el programa, que incida en su nivel de participación 

actual, el proceso de selección de beneficiarios mejorará en términos de reducción de los 

errores de filtración y subcobertura y, por ende, se cumplirá con los objetivos del PVL. 

2.5. Delimitación del Presente Trabajo  

Se ha delimitado el presente trabajo de investigación al distrito de San Juan de 

Lurigancho, en razón a que dicha comuna cuenta, dentro de Lima Metropolitana y de todo el 

país en general, con una mayor cantidad de beneficiarios del programa (INEI, 2009) y por 

ello se considera que materializa con holgura el actual funcionamiento del programa y los 

mecanismos sobre los cuales se soporta, pudiendo ser el punto de inicio para cimentar la 

propuesta de la cual trata el presente trabajo. Se analizarán los períodos del año 2015 al año 

2018, que constituye la información más reciente y actualizada obtenida para la 

investigación. 

2.6. Factores Limitantes del Presente Trabajo 

Considerar analizar cada uno de los factores que contribuyen a la gestión del PVL en 

la MDSJL es, en puridad, impracticable, debido a que dichos factores merecen ser 

estudiados y analizados de manera pormenorizada. Por lo tanto, el presente trabajo de 

investigación se centra en la selección de beneficiarios como problema esencial en la gestión 

eficiente del PVL en el mencionado municipio, no se ahondarán en otros factores como 

valores nutricionales insuficientes en las raciones o problemática del abastecimiento o 

adquisición de los insumos, los cuales han sido objeto de estudio en los trabajos de 

investigación anteriormente mencionados.  

Se manifiesta que, las listas de empadronamiento con las que se cuentan por los 

períodos de estudio respecto de dicha municipalidad, no se encuentran actualizados ni 

sincerados. Por otro lado, el número de beneficiarios del período bajo estudio, solicitado a 
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los actores con competencia en la recopilación de este tipo de información, ha resultado 

bastante heterogénea.  

Es preciso destacar, con relación a las entrevistas a expertos, funcionarios y lideresas 

vinculados al PVL, se ha encontrado gran hermetismo, desconocimiento del tema y, en 

algunos casos, negación, con relación a los motivos internos y externos de la problemática 

que aqueja al proceso de selección en dicha comuna. Con relación a la cuidadosa elección 

de expertos reconocidos en la materia, se lograron valiosos aportes de parte de aquellos que 

accedieron a dicho instrumento, siendo que otros seleccionados (por su reputación, 

respaldada por su autoría en diversas investigaciones sobre el PVL) o funcionarios con 

experiencia de larga data, que en un principio accedieron, posteriormente, declinaron, 

invocando que tienen un conocimiento poco profundo sobre dicha fase del programa en 

particular.  

Esta propuesta enfatiza las fallas subyacentes en la selección de beneficiarios del 

programa, estableciendo que estas se mantienen, entre otros, por cómo se encuentran 

distribuidos los roles de los actores involucrados. En ese sentido, se sugiere un cambio de 

ellos, lo cual implicaría un cambio normativo. 

Este trabajo solo se centra en establecer una propuesta de mejora en la etapa de 

selección de beneficiarios del PVL, excluyéndose toda forma de implantación o pruebas.  

2.7. Objetivos del Trabajo de Investigación  

2.7.1. Objetivo general 

Identificar las causas dentro de la fase de selección de beneficiarios, que ocasionan 

que el PVL no cumpla con sus objetivos. 

2.7.2. Objetivos específicos 

-  Comprender las causas internas y/o externas que dan lugar a los errores de filtración 

y subcobertura en el proceso de selección de beneficiarios en el PVL del distrito de 

San Juan de Lurigancho. 
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-  Analizar si los problemas relacionados a la focalización del programa y la 

participación de los actores intervinientes, constituyen causas internas y externas, 

respectivamente, que afectan el cumplimiento de los objetivos del PVL. 

-  Determinar una propuesta de mejora relacionada a las causas internas y externas 

analizadas. 

2.8. Metodología  

La metodología utilizada es cualitativa y descriptiva. Partiremos de la identificación 

y reconocimiento del problema de estudio, mediante la revisión de la literatura académica, la 

normatividad vigente del programa social, la documentación de gestión obtenida vía acceso 

a la información y aquella disponible en portales oficiales de los actores involucrados, 

principalmente de la MDSJL, de la CGR y del MIDIS, siempre delimitada al planteamiento 

del problema, preguntas de investigación, la hipótesis y los objetivos de investigación.  

Como herramientas, principalmente, utilizaremos el análisis de documentos 

académicos de contenido y descriptivo, data relacionada con el PVL de la MDSJL obtenida 

desde los actores involucrados, normativa vinculada al programa, la observación, entrevistas 

semiestructuradas a diferentes expertos y funcionarios públicos vinculados a dicho 

programa social, así como a lideresas dentro de la comuna bajo estudio.  
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Capítulo III. Programas Sociales. Políticas Públicas Actuales y Problemática en el 

Proceso de Selección de Beneficiarios 

 

3.1. Los Planes y Políticas Públicas Actuales y los Programas Sociales 

3.1.1. Plan Nacional de Competitividad y Productividad 2019-2030  

El Plan Nacional de Competitividad y Productividad 2019-2030 es un documento 

que plasma un conjunto de medidas para consolidar el crecimiento de mediano y largo plazo 

del país. Busca articular los esfuerzos tanto del sector público como del privado en materia 

de competitividad y productividad. Los objetivos prioritarios del mencionado plan se listan 

en nueve: 1) Dotar al país de infraestructura económica y social de calidad; 2) Fortalecer el 

capital humano; 3) Generar el desarrollo de las capacidades para la innovación, adopción y 

transferencia de mejoras tecnológicas; 4) Impulsar mecanismos de financiamiento local y 

externo; 5) Crear las condiciones para un mercado laboral dinámico y competitivo para la 

generación de empleo digno; 6) Generar las condiciones para desarrollar un ambiente de 

negocios productivo; 7) Facilitar las condiciones para el comercio exterior de bienes y 

servicios; 8) Fortalecer la institucionalidad el país; y 9) Promover la sostenibilidad 

ambiental en la operación de actividades económicas. 

Por su naturaleza, los programas sociales, en general, reposan en el logro del 

objetivo estratégico del fortalecimiento del capital humano, el cual comprende una serie de 

medidas que también se alinean con el propósito de los programas sociales de carácter 

nutricional y alimentario, en particular. 

En efecto, la sétima y octava medida del mencionado objetivo, se enfocan en el 

desarrollo infantil temprano y en la lucha contra la anemia, tanto en infantes como en la 

población en edad escolar, particularmente mujeres adolescentes. Asimismo, la novena 

medida se enfoca en la prevención y reducción de la desnutrición crónica, anemia y 
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país. Se constituye en proyectos priorizados para reducir las brechas de infraestructura en el 

corto y largo plazo, el cual contempla 52 proyectos a ejecutarse, siendo que mayoría de estas 

obras pertenecen a la cartera de Transportes y Comunicaciones, siguiendo Energía, 

Saneamiento y Agricultura. 

Entre los objetivos de dicho plan, se encuentra el mejorar la calidad de vida de los 

ciudadanos, estableciendo que debe impulsarse la inversión en infraestructura que cubra las 

necesidades básicas y que mejore la calidad de vida de los ciudadanos, relacionándolo en el 

largo plazo con el capital humano del país. Se señala, además, que este es el principal 

insumo para incrementar la competitividad y prosigue estableciendo que, para fortalecer el 

capital humano, es necesario aumentar la inversión en la construcción de nuevas conexiones 

de agua y alcantarillado, así como en el manejo de residuos sólidos, siendo estos 

componentes vitales para garantizar la salud de los ciudadanos. 

La inversión en infraestructura tiene un impacto positivo en la reducción de la 

pobreza, entendida como multidimensional, lo cual conlleva, entre otros, a la erradicación 

de la desnutrición, la mortalidad infantil, el analfabetismo, entre otros. En consecuencia, 

opera de manera complementaria a los objetivos de los programas sociales, sobre todos los 

de carácter nutricional y alimentario, que se sustenta en el concepto de seguridad 

alimentaria, dicho de otro modo, no solo la dotación de la ración de la que trata el programa 

a quien lo necesita, sino que ella sea inocua, vía una preparación adecuada, en un ambiente 

con acceso a agua y desagüe (Suárez, 2003). 

También la relación de las inversiones en infraestructura tiene una relación contrario 

sensu con los programas sociales, pues eleva la productividad de las actividades económicas 

y logra un crecimiento sostenido a largo plazo, lo cual reduciría en ese sentido la población 

objetivo a los que se dirigen los programas sociales, especialmente los de carácter 

nutricional y alimentario. Esto es, al priorizar la inversión en infraestructura, se vincula a los 
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territoriales de la pobreza que, en algunos casos, se combinan con técnicas de identificación 

individual, mas, reviste de alta complejidad. El sistema de focalización geográfico en 

nuestro país se señaló como potencialmente positivo (Schady, citado por Vásquez, 2008), el 

cual parte de mapas de pobreza que identifican, a nivel nacional, los distritos pobres de los 

no pobres. 

En la etapa de diseño es que se determinan los criterios que particularizan a quiénes 

serán el público objetivo o beneficiarios, en observancia con los propósitos y fines del 

programa y los mencionados criterios deben asociarse a variables observables, como edad, 

género, nivel económico, entre otros (Chumpitaz, 2013).  

Como formas de focalización, se pueden clasificar por actividad (programas de salud 

y educación, en los que se asume como progresiva la distribución de beneficios), por 

indicador (utilizando variables alternativas al ingreso que se espera que se encuentren 

correlacionadas con el nivel de pobreza, como son el acceso a servicios de saneamiento, 

grado de escolaridad del jefe de familia, entre otros) y por ubicación (área de residencia 

como criterio de selección de beneficiarios, asumiendo que en dicho lugar la mayoría son 

pobres o pobres extremos).  

3.2.3. Sobre los métodos de focalización 

En la literatura abordada (Coady, Grosh y Hoddinott, 2004; Hernández, Orozco, y 

Vázquez, 2008), se establecen 3 tipos de métodos de focalización, usualmente utilizados: 

La evaluación individual / familiar. Método por el cual un funcionario o empleado del 

Gobierno evalúa directamente (hogar por hogar o individuo por individuo), si el solicitante es 

elegible para el programa. La regla de oro es una prueba de medios verificable que recopila 

información completa (en teoría) sobre los ingresos y/o el patrimonio de un hogar, 

comprobando la información recopilada con respecto de fuentes independientes, como talones 

de pago o registros de impuestos sobre la renta y la propiedad. Se requiere la existencia de 
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registros verificables en la población objetivo, así como capacidad administrativa para procesar 

esta información y actualizarla continuamente de manera oportuna. Por ello, las pruebas de 

medios verificadas son extremadamente raras en los países en desarrollo, donde los hogares más 

pobres reciben ingresos de un sinnúmero de diversas fuentes y el registro formal es inexistente. 

Otros mecanismos de evaluación individual son usados en ausencia de la capacidad para una 

prueba de medios verificada. Los usuales son tres: pruebas de medios simples, modelos de 

variables próximas y la focalización basada en la comunidad36. 

La focalización categórica. Es un método mediante el cual todas las personas de una 

categoría específica (agrupados por edad, o región, por ejemplo), son potenciales 

beneficiarios. Es también conocido como focalización estadística, etiquetado o grupo 

focalización grupal. Implica definir la elegibilidad en términos de características 

individuales o familiares que son bastante más fáciles de observar y difíciles de manipular o 

adulterar y se correlacionan con la pobreza. La edad, género, etnicidad, propiedad de la 

tierra, composición demográfica o ubicación geográfica son ejemplos comunes de lo que es 

fácilmente verificable. La edad es una categoría de uso común, con subsidios en efectivo por 

hijo, predominantes en los países en transición, programas de alimentación suplementaria 
                                                             
36 i) Las pruebas de medios simples, sin verificación independiente de ingresos, no son inusuales. Una visita al hogar por 
parte del trabajador del programa social puede ayudar a verificar de manera cualitativa los niveles de vida visibles (los 
cuales reflejan ingresos o riqueza) son más o menos consistentes con las cifras reportadas. Alternativamente, las evaluacio-
nes de los trabajadores sociales pueden ser totalmente cualitativas, tomando como referencia muchos factores relacionados 
a las carencias e ingresos de la familia, sin tener que cuantificarlos. Estos tipos de medios de prueba simple son usados 
tanto por programas de transferencia directa como los focalizados y para programas de exención de tarifas, con o sin la 
visita al hogar. 
ii) Los modelos de variables próximas, se usa el término para denotar un sistema que genera un puntaje para los hogares 
solicitantes, basado en características fáciles de observar del hogar, como la ubicación y la calidad de la vivienda, la pro-
piedad de bienes duraderos, la estructura demográfica del hogar y la educación y, posiblemente, ocupaciones de miembros 
adultos. Los indicadores utilizados para calcular este puntaje y sus ponderaciones se derivan del análisis estadístico (gene-
ralmente análisis de regresión o componentes principales) de datos de encuestas de hogares detalladas de un tipo demasia-
do costoso para todos los solicitantes de programas grandes. La información provista por el solicitante generalmente se 
verifica parcialmente mediante la recopilación de la información en una visita al hogar por parte de un funcionario del 
programa, o haciendo que el solicitante presente una verificación por escrito de parte de la información a la oficina del 
programa. 
iii) Focalización basada en la comunidad, utiliza un grupo de miembros de la comunidad o un líder de la comunidad cuyas 
funciones principales en la comunidad no están relacionadas con el programa de transferencia sino para decidir quién en la 
comunidad debería beneficiarse. Los funcionarios escolares o la asociación de padres y maestros pueden determinar la 
entrada a un programa vinculado a la escuela, por ejemplo, o los comités especiales compuestos por simples miembros de 
la comunidad o una mezcla de miembros de la comunidad y funcionarios locales puede ser especialmente convocada para 
determinar la elegibilidad para un programa. La idea es que el conocimiento cercano de las condiciones de vida de las 
familias puede ser más preciso que los resultados de prueba de medios conducida por un trabajador social gubernamental o 
que los modelos de variables próximas. 
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educación de los niños en sus primeros años, aumenta significativamente sus probabilidades 

futuras de salir de la pobreza (Adato y Roopnaraine, 2004). 

Dicha red requiere que los beneficiarios asistan una vez cada dos meses a talleres de 

educación en salud; que lleven a sus hijos a citas de cuidados preventivos de la salud y que 

cumplan con el plan de vacunación de los niños entre cero y cinco años. Además, deben 

asegurar que los niños entre siete y trece años asistan al menos al 85% de las clases de la 

escuela, al menos hasta el cuarto grado de primaria. Las beneficiarias reciben a cambio un 

bono para la compra de alimentos y el mejoramiento de la calidad dietética de sus familias. 

Quienes tengan hijos elegibles en edad escolar, reciben tres bonos adicionales, uno por la 

asistencia de los niños a la escuela, otro para la compra de útiles escolares y un bono a la 

oferta para entregar al maestro (Adato y Roopnaraine, 2004). 

3.2.4. Sistema de focalización utilizado en Perú  

El Sistema de Focalización de Hogares - Sisfoh38. El Perú cuenta con el Sistema de 

Focalización de Hogares - Sisfoh, el cual es intersectorial e intergubernamental. Provee 

información socioeconómica a las intervenciones públicas focalizadas para la identificación 

de sus potenciales usuarios (Sisfoh, 2019). Cabe señalar que dicho sistema no afilia ni 

desafilia a los usuarios de los programas sociales, siendo que la clasificación 

socioeconómica que brinda únicamente actúa como requisito empleado en las 

intervenciones públicas focalizadas a fin de escoger beneficiarios. Su rol, en rigor, es 

establecer la relación de beneficiarios potenciales (CEPLAN, 2011).  

El Sisfoh se creó con el objetivo de establecer los criterios y reglas para la 

asignación de recursos de los programas sociales en los ámbitos locales y proveer de 

información relevante para la identificación de las personas y hogares cuya atención sea 

prioritaria. Inicialmente, el órgano rector de dicho sistema fue la Presidencia del Consejo de 

                                                             
38 Creado por Resolución Ministerial N° 399-2004-PCM, modificada por Resolución Ministerial N° 372-2005-PCM. 
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ministros (PCM), específicamente de la Comisión Interministerial de Asuntos Social 

(CIAS). En octubre del 2005 se trasladó al MEF, bajo la Dirección General de Asuntos 

Económicos y Sociales (DGAES). Dicho sector ostentó la competencia durante 6 años, 

siendo que, a fines del 2011, habida cuenta de la creación del MIDIS39, se transfiere 

brevemente otra vez a la PCM. Finalmente40, el Sisfoh es transferido al MIDIS y por Ley 

N° 29951, Ley de Presupuesto del Sector Público para el Año Fiscal 2013, la transferencia a 

este sector se torna definitiva. 

La clasificación socioeconómica que brinda el Sisfoh, es solo uno de varios 

requisitos que emplean las Intervenciones Públicas Focalizadas para escoger a sus usuarios. 

Mediante dicho sistema se genera una base de datos llamada Padrón General de Hogares 

(PGH), el cual se alimenta por medio de distintas fuentes como los censos del INEI, la 

información de las unidades locales de empadronamiento, información desde SUNAT sobre 

planillas electrónicas y rentas, del Ministerio de Economía sobre planillas del Estado, y 

gastos en servicios de luz y agua (MEF, 2011). Si bien el Sisfoh ha venido elevando 

gradualmente la cobertura de la población vulnerable que ingresa a los programas sociales, 

mostrando reducción de filtraciones, muestra todavía problemas de operación limitantes de 

las funciones de focalización asignadas, lo cual afecta la calidad de información y, por ende, 

de focalización (MIDIS, 2012). No obstante, ello no desmerece su utilidad con relación al 

recojo de datos y la implementación de sus procesos diseñados, al contar con un conjunto de 

criterios, reglas, procedimientos para recopilar información. 

Determinación de la clasificación socioeconómica. De acuerdo con lo dispuesto en 

el artículo 7° de la Ley N° 30435, el MIDIS cuenta con la atribución de administrar el PGH. 

De igual modo, certifica la clasificación socioeconómica (CSE) de los hogares, dirigiendo 

los procesos operativos para su generación en coordinación con las entidades involucradas, 

                                                             
39 Ley 29792. 
40 Por Decreto de Urgencia N° 001-2012. 
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previsto) de los programas asistenciales (Daeren, citada por Zibecchi, 2008). 

La literatura coincide en destacar a la mayor participación de las mujeres en dichos 

espacios como un cambio que es favorable, en la medida que se observa una erosión de las 

relaciones tradicionales de género. Por el contrario, como veremos más adelante, en el caso 

peruano particularmente, lo expuesto no necesariamente se valida.  

En la medida en que las mujeres sufren al menos dos tipos analíticamente 

diferenciados de injusticia, precisan necesariamente de al menos dos tipos de soluciones 

analíticamente diferentes: la redistribución y el reconocimiento con relación a su 

participación (Fraser, citada por Zibecchi, 2008). 

Los llamados pueblos jóvenes devinieron en semilleros del feminismo popular, que 

son producto de innumerables Organizaciones Sociales de Base de mujeres, establecidas 

durante las crisis política y económica de la década de 1980 y 1990. Las actividades 

realizadas por las Organizaciones Sociales de Base femeniles fueron vistas como 

emblemáticas del éxito de los movimientos neo sociales (Clark y Laurie, 2000). Resultan 

paradigmáticas las organizaciones de los Comedores Populares y del PVL, que se 

establecieron para satisfacer necesidades básicas, trabajando por el alivio de la pobreza, 

habiendo tenido un papel fundamental en su momento, en la supervivencia de la comunidad, 

siendo notables su amplia cobertura social y geográfica.  

Son las mujeres organizadas quienes se ocupan de recuperar la calma y la rutina 

cotidiana. La fuerza de las mujeres, precisamente se manifiesta como organización, siendo 

que ellas se organizan para atender necesidades muy concretas (Blondet y Trivelli, 2004). 

En ese sentido, por ejemplo, los Comedores Populares y Clubes de Madres del Vaso de 

Leche, en su origen, han actuado como una red operativa eficiente. El canal de distribución 

de alimentos existe en la medida que se constituye por las propias organizaciones de 

mujeres, de lo contrario, otro sería el escenario. Las dirigentes de los clubes son las 
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responsables de ir a recoger los alimentos a los centros de acopio, llevarlos a los centros 

sectoriales y, así, sucesivamente, hasta los niveles más descentralizados de distribución, 

desplazamiento solventado por su propio peculio. Por ello, este tipo de organización de 

mujeres se consideran como capital social del Estado (Blondet y Trivelli, 2004).  

Durante los últimos años, en nuestro país ha sido una constante que las mujeres 

hayan sido las principales receptoras y ejecutoras de los programas de asistencia alimentaria 

(Rousseau, 2012). Dichos programas, que se entendían de corto plazo, devinieron en norma, 

debido a que no abordaron las causas de la pobreza, no siendo exitosos en la promoción del 

desarrollo sostenible los modelos económicos ensayados, por lo cual estas actividades de 

alivio de la pobreza crecieron en conjunto con las organizaciones sociales intervinientes. 

Llama la atención que la literatura no es unívoca con relación a los beneficios 

adicionales y complementarios al de la propia asistencia alimentaria, con relación a las mujeres 

miembros de Organizaciones Sociales de Base. Por una parte, se señala que la organización les 

da seguridad y les refuerza la autoestima porque asistiendo a la organización superan el 

aislamiento doméstico, socializan y forman parte de un tejido que les ofrece soporte afectivo, así 

como a hablar en público, identificar objetivos, reconocer intereses, relacionarse con 

autoridades, resultando escuelas de aprendizaje ciudadano (que implicaría una formación de 

independencia respecto del rol tradicional) y que las organizaciones de mujeres les permiten 

acceder a redes mayores que, en otra situación, no podrían participar (Blondet y Trivelli, 2004). 

Por otro lado, se indica, que la participación en organizaciones de mujeres no incide 

significativamente en la redefinición de las relaciones de género, tratándose en realidad de una 

ampliación en el ámbito público del tradicional rol materno, sin cuestionar patrones imperantes 

(Beltrán, citada por Tanaka y Trivelli, 2002). Las líderes o dirigentes de las organizaciones 

asumen un rol materno respecto de las socias o miembros de la organización, en un esquema de 

verticalidad, siendo que las decisiones únicamente se comunican, y no se hacen partícipes en la 
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toma de ellas.  

Precisamente, esta participación restrictiva limita también el poder de fiscalización 

de las socias o miembros, motivo por el cual prefieren que dentro de un programa se haga 

entrega de víveres en lugar de sustituir el aporte por dinero, en razón de la desconfianza 

generada con relación a las dirigentes y la escasa posibilidad de pedir rendición de cuentas.  

De igual modo, en nuestro país, la evidencia no ha demostrado que la existencia o 

involucramiento de organizaciones sociales por sí solas mejore necesariamente la eficiencia 

de las políticas sociales (Tanaka y Trivelli, 2002). Podría considerarse como un argumento 

explicativo la manera en cómo se aborda las políticas de asistencia del Estado con la 

población, los problemas que envuelven dicho vínculo, y la necesidad de implementar 

cambios para el futuro, escenarios a los cuales intentaremos darles ciertos lineamientos o 

propuestas con relación al programa en estudio. 

Por lo expuesto, cualquier cambio en la intervención de dichas organizaciones en los 

programas sociales y, específicamente en el proceso de selección de beneficiarios, no se 

dirige a la supresión de su participación, sino a capitalizar sus fortalezas en diversas fases de 

un programa social, que no signifiquen su distorsión sino, por el contrario, la mejora de la 

inversión social.  
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Infantil en todos los municipios provinciales del Perú. Al año siguiente51, su ejecución es 

trasferida a los concejos, municipalidades distritales y provinciales.  

Entre las características que identifican al Vaso de Leche, se tiene que existe una 

fuerte intervención de la comunidad, mediante las Organizaciones Sociales de Base, de 

manera adicional, una particularidad importante es el de estar ligado a la gestión municipal y 

ser operado básicamente por comités de beneficiarios del propio programa (Suárez, 2003). 

 

 

Figura 2. Organización e Implementación del PVL. INEI (2009) y Cuerpo normativo PVL. 
 

4.2. El Programa del Vaso de Leche en los Documentos de Gestión y en el Presupuesto  

El proceso de modernización de la gestión pública, que se viene implementando en 

el sector estatal, se sustenta en un modelo de gestión pública orientada a resultados al 

servicio de los ciudadanos, el cual ha sido plasmado en la Política de Modernización de la 

Gestión Pública al 2021. Dicho modelo reposa en cinco componentes fundamentales, 

llamados pilares (ver la Figura 3).  

                                                                                                                                                                                           
50 Por Ley Nº 24059. 
51 Por Ley Nº 26637. 
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por medio de la entrega y uso de los bienes o servicios provistos. El de tipo II, hace alusión a las 

condiciones internas que la entidad persigue mejorar o fortalecer, en otras palabras, persigue la 

mejora de sus procesos de soporte o su diseño organizacional a fin de solucionar problemas de 

gestión u optimizar el uso de sus recursos para lograr atender adecuadamente a su población. 

Las AEI son iniciativas contributivas de implementación de la estrategia establecida 

por los OEI, que se concretan en productos (bienes o servicios) que los usuarios reciben de 

la entidad, tomando en cuenta sus funciones y competencias. La naturaleza de las AEI 

obedece al tipo de OEI al cual contribuyen. Las AEI para OEI de tipo I, se refieren a bienes 

o servicios finales entregados a usuarios externos a la entidad52. Las AEI para OEI de tipo 

II, se ocupan de bienes o servicios intermedios entregados a usuarios internos de la entidad, 

contribuyendo a la producción de bienes y servicios finales (en términos de la cadena de 

valor). Existe una relación entre AEI y categorías presupuestales (ver la tabla 1). 

Tabla 1.  
Categorías Presupuestales 

AEI Categoría Presupuestal 

AEI de OEI de Tipo I (Bien o servicio 
final) Programa presupuestal (productos), APNOP 

AEI de OEI de Tipo II (Bien o servicio 
intermedio) 

Acciones centrales 
Programa presupuestal (acciones comunes) 
APNOP 

Nota. CEPLAN (2019). 

Los programas presupuestales vienen siendo objeto de implementación progresiva, 

siendo que en las asignaciones presupuestarias que no resultan en productos (APNOP) se 

van registrando actividades aún no identificadas como parte de un programa presupuestal, 

pero sí forman parte de un proceso para la producción de un bien o servicio público 

orientado a una población determinada (CEPLAN, 2019). 

Desde ese punto de vista, el PVL está considerado en la categoría presupuestal APNOP, 
                                                             
52 Verbi gratia, un programa educativo dirigido a nivel primaria (población relevante) puede incluir bienes orientados a 
ellos (materiales educativos) y servicios dirigidos a los docentes (acompañamiento pedagógico) para asegurar logros de 
aprendizaje en los niños y niñas (CEPLAN, 2019). 
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Figura 4. Objetivos y Acciones de Programas Alimentarios. En el caso del PVL, se encuentra dentro de la categoría programática de las Asignaciones Presupuestarias que 
no resultan en Productos (APNOP). .
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4.4. Organización Social de Base del PVL: Comités del Vaso de Leche  

En su momento, los Comités del Vaso de Leche, dirigidos principalmente por 

mujeres y establecidos durante la administración del alcalde Barrantes en Lima 

Metropolitana, alcanzaron un impresionante grado de consolidación organizacional, 

articuladas en federaciones a nivel distrital y forjando vínculos con otros distritos por toda la 

metrópoli (Scholwalder, 1998). En esa línea, diversos estudios han reconocido a los Comités 

del Vaso de Leche como una organización exitosa de mujeres, los cuales se encargan 

comunalmente de dicho programa nacional estatal, que depende en gran medida del 

patrocinio político (Clark y Laurie, 2000). 

En efecto, las actividades de las mujeres al nivel de las bases, han sido vistas como 

un paradigma de éxito dentro de los nuevos movimientos sociales, recibiendo mucha 

atención de los investigadores. Tanto en los Comedores Populares como en el PVL fueron 

creados para satisfacer necesidades básicas. Han trabajado para aliviar la pobreza y ha sido 

pieza medular para la supervivencia de la comunidad durante más de tres décadas. Resalta 

su cobertura tanto geográfica como social. 

Cabe señalar, que dichos estudios establecen el éxito de la consolidación femenina 

en el marco del empoderamiento (el cual, paradójicamente, excluye a las mujeres adultos 

mayores), sin analizar si dicho marco ha incidido en el logro de los objetivos del programa 

mediante la mejora de los índices de nutrición.  

Así, el PVL es un programa social con gran capacidad de movilización y presencia 

pública, al poseer varios niveles de centralización, especialmente en Lima y la relación entre 

la organización social de base (constituido por los Comités) y los alcaldes a nivel distrital 

influye en el desempeño del programa. Si bien en ciertas zonas la colaboración entre ambos 

es exitosa e incide en el servicio, la cobertura y calidad del producto, en otras zonas la 
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actores participantes del PVL dentro del distrito de San Juan de Lurigancho:  

Tabla 3.  
Actores del Programa del Vaso de Leche en la MDSJL 

Actor Rol dentro del PVL 
Rol específico dentro del Proceso 

de Selección de Beneficiarios 

Municipalidad 

Distrital de San 

Juan de 

Lurigancho 

Responsables de la ejecución del PVL, 

siempre en coordinación con la 

Organización del Vaso de Leche, 

organizándolo y ejecutándolo en todas 

sus fases (selección de beneficiarios, 

programación, distribución, 

supervisión y evaluación). 

En coordinación con el Comité de 

Administración del PVL, efectuarán 

el empadronamiento o encuestas para 

determinar la población objetivo del 

Programa e informarán 

semestralmente al Instituto Nacional 

de Estadística, bajo responsabilidad. 

Comité de 

Administración 

del PVL59 

Responsable en la selección de los 

insumos alimenticios, conforme con 

los criterios establecidos 

normativamente. Las representantes 

de las Organizaciones de base, previa 

consulta a las beneficiarias, alcanzan 

sus propuestas, conforme al 

procedimiento del Reglamento. 

En coordinación con la 

municipalidad, efectuarán el 

empadronamiento o encuestas para 

determinar la población objetivo del 

Programa e informarán 

semestralmente al Instituto 

Nacional de Estadística, bajo 

responsabilidad. 

Organización 

Social de Base 

(Comités de 

Base del Vaso 

de Leche) 

Es responsable de organizar, 

coordinar y ejecutar la 

implementación del PVL en sus 

cinco fases, ya mencionadas 

previamente. Se ahonda en su 

participación más adelante.  

Participan en la organización del 

empadronamiento de la población 

objetivo mediante entrevista directa 

y llenando las fichas 

socioeconómicas y/o formatos 

aprobados por la municipalidad. 

Ministerio de 

Economía y 

Se encarga de la asignación 

presupuestaria para el financiamiento 
No aplica. 

                                                             
59 Anualmente, se asignan incrementos en el presupuesto del programa, asegurándose una asignación anual similar a la del 
año anterior para todos los distritos, reasignándose el excedente entre los distritos con menores niveles de atención de la 
población objetivo. 
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Actor Rol dentro del PVL 
Rol específico dentro del Proceso 

de Selección de Beneficiarios 

registro y envío de la información 

referida y obligatoria65. 

Ministerio de 

Desarrollo e 

Inclusión Social 

Por medio de resolución ministerial, 

es la entidad que aprueba los índices 

de distribución de los recursos que se 

destinan para financiar el PVL de las 

municipalidades distritales a nivel 

nacional, aplicables a partir del año 

2020. 

Realiza las coordinaciones con los 

municipios de todo el país a efectos 

que remitan el Registro de usuarios 

atendidos en el semestre, que se 

registra en el Aplicativo RUBPVL. 

Ministerio de la 

Mujer y 

Poblaciones 

Vulnerables  

Anteriormente, el MIMDES66 del 

201067 al 2014 y el MIMP desde el 

201568 hasta el 201969, mediante 

resolución ministerial aprobaban, los 

índices de distribución de los recursos 

aplicables destinados a financiar el 

PVL de los municipios distritales, 

considerando entre los criterios de 

distribución, principalmente, el índice 

de pobreza conjuntamente con el 

demográfico y de acuerdo con los 

beneficiarios a ser atendidos. 

No aplica. 

Instituto de 

Estadística e 

Recopila la información sobre el 

total de la población empadronada de 

Receptora de información semestral 

relativa al empadronamiento o 

                                                             
65 Los municipios deben conservar la documentación original sustentatoria de la ejecución del PVL, a fin de rendir cuenta 
del gasto efectuado y del origen de los alimentos adquiridos, bajo responsabilidad, al órgano rector del Sistema Nacional de 
Control, en el modo y oportunidad establecida en la directiva (15 días hábiles siguientes a la finalización de cada trimestre). 
66 Antes del 2010, el MEF aprobaba los índices de distribución de los recursos destinados a financiar el programa. 
67 Conforme la decimocuarta disposición final de la Ley N° 29289, Ley de Presupuesto del Sector Público para el Año 
Fiscal 2009. 
68 Conforme la segunda disposición complementaria modificatoria de la Ley N° 30114, Ley de Presupuesto del Sector 
Público para el Año Fiscal 2014. 
69 Conforme el artículo 10° del Decreto Legislativo N° 1451, Decreto Legislativo que fortalece el funcionamiento de las 
entidades del Gobierno Nacional, del Gobierno Regional o del Gobierno Local, a través de precisiones de sus competen-
cias, regulaciones y funciones, que modifica el numeral 7.1 del artículo 7 de la Ley Nº 27470, Ley que establece normas 
complementarias para la ejecución del PVL. 
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Actor Rol dentro del PVL 
Rol específico dentro del Proceso 

de Selección de Beneficiarios 

Informática beneficiarios y el número de comités 

constituidos a nivel distrital, la cual 

permitiría evaluar el impacto del 

PVL. 

encuestas que determinan la 

población objetivo del PVL70. Las 

normas técnicas sobre la remisión 

del Resumen del Empadronamiento 

Distrital del PVL son aprobadas por 

esta institución71. 

Ministerio de 

Salud 

Establece los valores nutricionales 

mínimos de la ración del PVL72 y 

otorga personal del sector salud en 

los Comités de Administración del 

PVL73, fundamentalmente para la 

formulación teórica de la ración. 

No aplica. 

 

Nota: Cuerpos normativos sobre PVL (Leyes N° 24059, 27410, 29951; D.U. Nº 039-2008; R.J N° 217-2006-
INEI; R.C. N° 388-2013-CG y D. Leg. N° 1451). 

 

4.7. Características Generales del PVL en el Distrito de San Juan de Lurigancho 

En el distrito de San Juan de Lurigancho se agrupan a los beneficiarios del Vaso de 

Leche en 2816 comités de base74, bajo la supervisión de una coordinadora de centro de 

acopio. Algunos comités tienen una coordinadora de pueblo, pero también coordinan 

directamente con el área encargada del PVL en la entidad (ver la Figura 6).  

 

                                                             
70 En concordancia con el numeral 7.2 del artículo 7° de la Ley 27470. 
71 Conforme la Resolución Jefatural N° 217-2006-INEI. 
72 Directiva aprobada por Resolución Ministerial N° 711-2002-SA-DM. 
73 Conforme el artículo 2° de la Ley N° 27470, uno de los integrantes del Comité de Administración del PVL es un repre-
sentante del Ministerio de Salud. 
74 Conforme información vía acceso a la información de la Contraloría General de la República. 
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Figura 6. Estructura Organizacional dentro de la OSB del PVL de la MSJDL. Sobre la base de entrevistas a 
lideresas y SJL TeInformaTV, 2013. 

 

En cualquier escenario, los Comités de Base son los que distribuyen las raciones a 

los beneficiarios empadronados en todo el distrito, que fluctúa entre más de 82,000 y más de 

83,000 personas, en consonancia con el registro de beneficiarios empadronados del vaso de 

leche en todo el distrito, en atención a la información remitida al Sistema del Vaso de Leche 

de la Contraloría General de la República, por los períodos 2015-2018 (ver el apéndice 3).  

La unidad local de empadronamiento (ULE o unidad local de focalización) de la 

MDSJL recopila la información socioeconómica por familia, siendo el municipio, mediante 

fiscalizadores, el encargado de realizar la verificación del real nivel socioeconómico75. El 

empadronamiento se anota en un cuaderno, y el beneficiario que recibe la ración (o familia, 

mejor dicho) firma dicho cuaderno (conforme lo expresado en entrevista semiestructurada 

por las lideresas).  

 

 

 

                                                             
75 Erradamente, en el video institucional de la municipalidad (SJL TeInformaTV, 2013), se indica que se remite dicha 
información al MIDIS, para que establezca metodológicamente el real nivel socioeconómico. 
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1. El alcalde. 

2. El Gerente Municipal. 

3. El Gerente de Desarrollo Social. 

4. El Subgerente de Programas Sociales y Lucha contra la Pobreza.  

Ahora bien, el Comité de Administración del PVL, fue designado con Acuerdo de 

Concejo de la MDSJL76 N° 040-2017-MDSJL/CM de fecha 10 de agosto de 201777, para el 

período 2017-201978 (ver la tabla 4): 

Tabla 4.  
Miembros del Comité de Administración PVL 

Cargo Nombre 

Gerente Municipal  Edilberto Sánchez Le  

Gerente de Desarrollo Social  Robert Pintado Medina 

Representante del Ministerio de Salud Edwina Gutiérrez Chávez 

Representante de Productores 

Agropecuarios de la Zona 

Representante de la Subgerencia Regional Agraria 

del Programa del Gobierno Regional de Lima 

Metropolitano (No designado) 

1er representante de la organización 

social del PVL 
Gladys Arellano Oré 

2do representante de la organización 

social del PVL 
Gloria Flores Gutiérrez 

3er representante de la organización 

social del PVL 
Esther Flores de Tardillo  

Nota: Informe de Visita de Control N° 744-2018-CG/LICA-VC. 

 

Cabe señalar, que el Comité de Administración no cuenta con un Reglamento de 

                                                             
76 Ciertamente, el documento idóneo a efectos de la aprobación del Comité es la Resolución de Alcaldía, al amparo del 
artículo 2° la Ley N° 27470. 
77 En observancia a la Ley N° 27470. 
78 Por Acuerdo de Concejo N° 039-2019-MDSJL/CM de fecha 27.11.2019 se designó un nuevo Comité de Administración 
del PVL, para el período 2019-2021, lapso que no es objeto del presente estudio.  
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Organización y Funciones79, lo cual incide en la ejecución del programa y en la forma cómo 

se efectúa el empadronamiento o encuestas para determinar la población objetivo.  

4.9. Proceso de Selección de Beneficiarios del Programa del Vaso de Leche en la 

Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho 

4.9.1. Empadronamiento de beneficiarios conforme documentos oficiales y 

entrevistas. Diagnóstico 

En principio, ante la ausencia de la expedición de un reglamento que regule el 

programa, cada municipio gestiona el PVL de la manera que ha implementado a través de 

los años (incluso fácticamente), como es el caso de la MDSJL. Esta comuna no cuenta con 

manuales o directivas para los procedimientos de selección de beneficiarios del PVL, lo cual 

trae como correlato que al no conocerse a ciencia cierta la normatividad a observar, hace 

difícil que sea cumplida, sobre todo por parte de las lideresas, como bien se evidencia de las 

respuestas dadas en las entrevistas.  

La normativa vigente señala que el empadronamiento de la población objetivo del 

PVL, será convocada por la autoridad municipal en coordinación con el Comité de 

Administración del programa y se organizará con la participación de los Comités de Base 

y/o Comités Locales, mediante entrevista directa y llenando fichas socioeconómicas y/o 

formatos aprobados por la municipalidad80, con la finalidad de establecer un sistema único 

de recopilación y consolidación de la información social y demográfica, generada por el 

empadronamiento de la población beneficiaria del PVL, que permitiría su vinculación con la 

base de datos que elabora el INEI. 

Empero, contrastando lo establecido en la normativa de la materia, con la 

información obtenida por medio de acceso a la información de los diferentes actores 

                                                             
79 Conforme lo establece el artículo 2° de la Ley Nº 27470. 
80 No debe confundirse con las fichas de Clasificación Socioeconómica que brinda el Sisfoh, que es determinada por la 
Dirección de Operaciones de Focalización, siguiendo la metodología aprobada por el MIDIS.  
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involucrados, así como de las entrevistas tanto con los encargados del PVL de la MDSJL 

como con las lideresas del Comité del Vaso de Leche (CVL), podemos establecer que el 

método de focalización que se viene utilizando en el PVL de dicha comuna para la inclusión 

de los beneficiarios y exclusión de los que no acreditan como tales, difiere ostensiblemente 

de los requisitos contemplados por su ley de creación y legislación complementaria. 

En principio, para la delimitación y calificación como no pobre, pobre o pobre 

extremo, se debería utilizar como instrumento de medición de los mapas de pobreza del 

INEI, los cuales determinan aquellas zonas en las cuales se ubica la población por debajo de 

la línea de la pobreza. En cambio, de las visitas a la ULE, pudimos corroborar que, 

formalmente, se indica como herramienta de apoyo para el empadronamiento el uso de las 

fichas CSE, las cuales son privativas de los programas sociales a cargo del MIDIS, y que no 

deben ser utilizados en el PVL al no ser una intervención pública contemplada en el Sinafo. 

Incluso, soslayando esta irregularidad técnica, de la visita realizada a la ULE, quien 

debería realizar la evaluación socioeconómica, se ha podido acreditar que, en la realidad, en 

dicha sede no se utilizan las fichas CSE (al menos, como material de apoyo para el ingreso 

de datos o solicitud del interesado). Al contrario, evidenciamos la existencia de dichas fichas 

incompletas, vacías, o sin uso. Ello también se observó en el informe de visita de control de 

la CGR (2018), en el cual dicha entidad comprobó que la Subgerencia de Programas 

Sociales y Lucha contra la Pobreza no utiliza ficha de empadronamiento de beneficiarios 

alguna, que le permita identificar y verificar la situación socioeconómica de pobreza o 

pobreza extrema de aquellos y siendo que, en teoría, debería ser la Unidad Local de 

Empadronamiento81. 

De igual forma, sobre este particular, se verifica que en la MDSJL se omite 

confirmar la situación económica de los beneficiarios registrados en los padrones, lo cual no 

                                                             
81 La administración edil tiene a cargo la Unidad Local de Empadronamiento (ULE), que forma parte del Sisfoh, y que se 
encarga de uno de los requisitos más importantes para que las personas puedan ser potenciales beneficiarios de los progra-
mas sociales y de subsidios del Estado, para mejorar su condición de vida. Es la responsable de recibir e impulsar el trámite 
de las solicitudes de CSE, ante la DOF, y de ser el caso recoger la información de los hogares solicitantes de su ámbito 
local, de acuerdo con los documentos técnicos emitidos para el cumplimiento de dicho fin. Estas unidades se encuentran 
constituidas en las municipalidades distritales y provinciales. 
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Capítulo V. Propuesta de Lineamientos para la Selección de Beneficiarios del PVL en 

la Municipalidad Distrital de San Juan de Lurigancho 

 

5.1. Consideraciones Generales  

En principio, al ser un programa cuyo principal objetivo es contribuir a mejorar el 

nivel nutricional y la seguridad alimentaria, el análisis costo-eficacia (esto es, cuando la 

gestión pública cumple con lo que se espera de ella) para establecer el cumplimiento de 

dicho objetivo, supondría calcular el porcentaje de mejora en niveles nutricionales de su 

población objetivo y, a partir de ahí, el coste del logro de dicha mejora83. Siendo ello así, por 

medio de la presente investigación no podría concluirse que la filtración y la subcobertura 

presentes durante la fase de selección de beneficiarios sean las causas por las cuales el PVL 

no cumple con su objetivo. 

Ahora bien, en la medida que el presupuesto del programa se mantiene inalterable 

año tras año, lo que se torna viable es realizar el análisis visión de costo-eficacia desde la 

perspectiva de la fase bajo estudio, es decir, sobre la base de la asignación presupuestaria 

establecida para la atención de la población objetivo, maximizar su aprovechamiento, 

destinándose los recursos contemplados para aquellos a quienes se debe dirigir el programa 

y excluir a quienes no, mediante el cambio del modelo en la fase de selección de 

beneficiarios en la MDSJL.  

En el programa bajo análisis, se ha diagnosticado que, a la fecha, se maneja un 

marco normativo interno y otro que es externo a su entorno, el cual se introduce en el propio 

procedimiento de selección de beneficiarios. Es indudable la necesidad de una decisión 

política por parte de las entidades involucradas, dentro de una iniciativa de reformulación de 

                                                             
83 En ese aspecto, se precisa ineludible contar con data previa actualizada de niveles nutricionales derivados del programa, 
conforme grupo objetivo etario, a efectos de poder establecer una comparación con cualquier modelo alterno, resultando 
impracticable, dado que desde el año 2004 no existe una evaluación de impacto del PVL sobre niveles de nutrición y, sobre 
todo, no siendo la etapa bajo estudio de la presente investigación.  

http://gestion.pe/noticias-de-gestion-publica-7415?href=nota_tag
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ser replicado en distritos con gran densidad poblacional y de similares características.  

5.2. Lineamientos Estratégicos   

5.2.1. Lineamiento estratégico 1: Determinar el modelo de selección de 

beneficiarios en el PVL de la MDSJL y reformular las competencias de los 

actores 

El cambio del modelo de la selección de beneficiarios a uno que complemente un 

adecuado sistema de focalización con la reformulación de la competencia de los actores, 

puede incidir positivamente en la gestión del programa, porque al tratarse de un programa de 

características particulares, cuyo sector de atención es específico, al ser, principalmente, 

etario, determina con claridad los criterios de entrada y salida de dicho programa (se 

entiende, cumplidos determinados años, o al nacer, se ingresa al programa; y, cumplida 

determinada edad, o culminado el período de dación de lactancia, se egresa, por ejemplo).  

Este lineamiento se sustenta con lo desarrollado en el capítulo III numeral 3.2, y tiene 

como objetivo sentar las bases para una adecuada gestión en el proceso de selección de 

beneficiarios, orientándose a trabajar en la progresiva incorporación y consolidación de la fase 

de selección de beneficiarios en el MIDIS, con el uso de los instrumentos técnicos y del Sisfoh, 

complementado con instrumentos de focalización de carácter geográfico con el uso de mapas de 

pobreza del INEI como instrumento de medición, que sirve como primer paso para establecer a 

la población del territorio cuyo nivel socioeconómico sea pobre y extremadamente pobre, 

proponiendo cambios competenciales únicamente para dicha etapa con referencia a la MDSJL, 

al Comité de Administración del PVL, a la OSB y al MEF, a fin de articular su actuación dentro 

de un nuevo modelo propuesto, el cual debe ser concertado y participativo.  

Realizar reuniones de trabajo para la revisión del modelo de selección de beneficiarios 

y herramientas. Esta acción estratégica se establece como un importante eje para una efectiva 

coordinación interinstitucional, identificando la problemática dentro del modelo actual de la fase 
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transformando desde este escenario los modelos del sistema en el que han vivido, bajo el 

aprovechamiento del grado de consolidación organizacional que han obtenido en el tiempo.  

Diseñar una matriz de competencias de los actores involucrados en el PVL. La 

presente acción estratégica implica proponer una matriz de competencia, para lo cual las 

tesistas sugieren la siguiente propuesta: 

Tabla 6.  
Propuesta de Roles por Actor 

Actor Propuesta Rol dentro del PVL 

Propuesta: Rol específico dentro 

del Proceso de Selección de 

Beneficiarios 

Municipalidad 

Distrital de 

San Juan de 

Lurigancho 

Organizan y ejecutan el PVL 

principalmente en sus fases de 

programación, distribución, 

supervisión y evaluación. Participa 

en la identificación de beneficiarios. 

Participan a nivel de identificación y 

actualización semestral en la etapa de 

selección de beneficiarios. MIDIS 

brindará a este propósito 

acompañamiento y asistencia técnica 

al personal de la ULE de la 

municipalidad, el cual debe responder 

al Sisfoh. 

Comité de 

Administración 

del PVL 

Responsable de la selección de los 

insumos alimenticios conforme 

criterios establecidos en la normativa. 

Las representantes de las 

Organizaciones de base, alcanzarán 

opinión, previa consulta a las 

beneficiarias. 

Se le remite la información semestral 

actualizada del número de 

beneficiarios del PVL, conforme los 

resultados de las entidades 

competentes  

Organización 

Social de Base 

(Comités de 

Base del Vaso 

de Leche) 

Es responsable de coordinar y 

ejecutar la implementación de las 

fases de programación, distribución 

y supervisión del PVL. 

Participa a nivel de facilitación.  
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Actor Propuesta Rol dentro del PVL 

Propuesta: Rol específico dentro 

del Proceso de Selección de 

Beneficiarios 

de distribución de los recursos que 

se destinan para financiar el PVL de 

las municipalidades distritales a 

nivel nacional, aplicables a partir del 

año 2020. 

focalización geográfica. Remite 

información semestralmente al INEI 

y RUBPVL. 

Instituto de 

Estadística e 

Informática 

Recopila la información sobre el 

total de la población empadronada 

de beneficiarios y el número de 

comités constituidos a nivel distrital, 

la cual permitiría evaluar el impacto 

del PVL. 

Receptora de información semestral 

relativa a la documentación técnica 

utilizada para el empadronamiento, 

que determina la población objetivo 

del PVL. Las normas técnicas sobre 

la remisión del Resumen del 

Empadronamiento Distrital del PVL 

son aprobadas por esta institución. 

Ministerio de 

Salud 

Establece los valores nutricionales 

mínimos de la ración del PVL y 

otorga personal del sector salud en 

los Comités de Administración del 

PVL, fundamentalmente para la 

formulación teórica de la ración. 

No aplica. 

Nota. Basada en los primeros cuatro capítulos. 

5.2.3. Lineamiento estratégico 3: Reformulación de la categoría presupuestaria 

del PVL 

El presente lineamiento se sustenta con lo expuesto en el capítulo IV numeral 2, y 

tiene como objetivo el tránsito del PVL de la categoría presupuestal actual de APNOP a la 

de programas presupuestales en el marco del Presupuesto por Resultados, en la medida que 

su presente tratamiento implica, en términos presupuestales, que los productos que brinda el 

PVL no coadyuvan a lograr un resultado específico en la población, o al logro de un 





83 
 

 
 

cual conlleve a la construcción de indicadores de desempeño, considerando el presupuesto 

bajo una visión plurianual y no anual y en beneficios que sean visibles y medibles, lo cual 

fortalecerá dicho programa social. Esta categoría presupuestal implica una articulación del 

programa con las políticas públicas y con los objetivos estratégicos y operativos del 

Gobierno local en estudio. 

Es factible dicho cambio, en la medida que este programa puede responder a un 

objetivo de política nacional (fortalecimiento de capital humano) y se oriente a la obtención 

de un cambio en las condiciones de la población objetivo a la que se dirige (mejora de 

niveles nutricionales y superación de la inseguridad alimentaria).  
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