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Introduccion

El interés por realizar estudios sobre la pobreza en el Pert no
es reciente. En realidad, los esfuerzos mdas sistematicos nacen en la
década del setenta, cuando el énfasis se puso en los problemas de
distribucion del ingreso y, por consiguiente, en la determinacién
de los niveles de pobreza relativa en el pais. En los afios ochenta,
el centro de la preocupacion académica se traslado hacia la medi-
cion de la pobreza, para lo cual se utilizaron las metodologias de
lineas de pobreza y de necesidades basicas insatisfechas. La déca-
da de los noventa ha presenciado una multiplicaciéon de estudios,
puntuales y casi monograficos, dedicados a identificar los obsta—
culos econémicos que enfrentan los programas sociales de lucha
contra la pobreza.

Crecientemente, sin embargo, se ha registrado una preocu-
pacion por realizar investigaciones de naturaleza maés interdiscipli—
naria que aborden la puesta en practica de determinadas politicas
sociales desde una perspectiva méas integrada. El supuesto teorico
y préactico de este tipo de aproximacion es que no se puede dar
debida cuenta de la complejidad de una politica o de un programa
social sin examinar la logica que precedi6 a su formulacién, las
dificultades que enfrent6 su implementaciéon y el marco institucio—
nal en el cual estos dos procesos tuvieron lugar.

No obstante, a diferencia de lo que ocurre en paises mas de-
sarrollados y en algunos de América Latina, el estudio del proceso
de formulacion e implementaciéon de politicas publicas es un cam-—
po que ha sido poco explorado por las ciencias sociales en el Pe-
ril. Una suerte de falta de transparencia ha rodeado el andlisis
sistematico de sus caracteristicas, procedimientos y actividades,
configurando asi una “caja negra” que ha impedido su observa-
cién y posible reconstruccion por parte de los investigadores. Con-

1. Entre las pocas excepciones, tenemos los trabajos de Giesecke, Alberto
e Isabel Hurtado, ¢Cémo funciona la administracion publica peruana? La
burocracia estatal y la regulacion y gestion del desarrollo, Lima: Fundacion
Friedrich Ebert, 1987; y tambi¢n Giesecke, Alberto (editor), Burocracia, de-
mocratizacion 'y  sociedad, Lima: FOMCIENCIAS, CENTRO, CONCYTEC,
1989.



siderada como un area de competencia exclusiva de los funciona-—
rios estatales que se encuentran involucrados, todo intento por
tematizar su naturaleza y contenido ha sido casi siempre mirado
con recelo, suspicacia o, en el mejor de los casos, como un esfuer—
zo intelectual estéril, carente de sentido y proposito practicos.

El supuesto implicito de esta percepcion se encuentra asocia—
do a la idea de que un outsider, por mejor formacion académica y
profesional que tenga, estd imposibilitado de entender la logica
mas profunda del funcionamiento de las politicas publicas. Esa
capacidad solo se logra cuando se forma parte directa de las mis—
mas, cuando se es un insider que enfrenta cotidianamente los
resultados visibles de sus iniciativas, las tensiones y desafios del
quehacer ptblico; en suma, cuando se estd sumergido en la prac-—
tica y no se contemplan las cosas desde la comoda posiciéon de un
escritorio. No es necesario abundar sobre las razones que mues—
tran la debilidad conceptual de este punto de vista: los persistentes
reclamos que existen para lograr una mayor convergencia entre la
investigacién social y la construccion de las politicas publicas
apuntan en la direccién contraria?. Quizas valdria la pena indicar,
sin embargo, que precisamente alli donde los funcionarios publi—
cos perciben una debilidad insuperable, los investigadores en-—
cuentran los argumentos necesarios y suficientes para validar el
esfuerzo de observacion y reconstruccion del proceso de formula-—
cion de las politicas estatales3.

Aun cuando en este trabajo nos centraremos en un campo
especifico de las politicas sociales, a saber, la politica alimentario—
nutricional que lleva a cabo el Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria (PRONAA), las conclusiones pueden extenderse a una
buena parte de las politicas sociales o, al menos, convertirse en
una guia util para su exploracion sistematica. Teniendo en mente
estas consideraciones, nos interesa responder a varias interrogan—
tes ¢Como se gesta esta politica? ¢Cuales son las etapas que ella
recorre? (Qué factores intervienen e influyen en sus productos y

2. Brunner, José¢ Joaquin, "Investigacién social y decisiones politicas. El
mercado del conocimiento", en Nueua Sociedad 146, Caracas: Ed. Nueva
Sociedad, 1997, pp. 108-121.

3. El objetivo seria que este conocimiento se convierta en lo que Brunner
ha denominado una 'practica de analisis simbolico aplicado' (Brunner, José
Joaquin, op. cit., p. 119).



resultados? ¢(Qué opciones de politica, es decir, qué 'decisiones no
tornadas' subyacen a la eleccién e implementaciéon de un determi—
nado programa? ¢(Cual ha sido la respuesta del Estado en materia
de politica alimentaria? ¢(En qué medida dicha politica se ajusta a
lo que podriamos definir como una politica nutricional 6ptima?
¢Qué papel juegan la cooperacién internacional, las Organizacio—
nes no Gubernamentales (ONG) y los beneficiarios en la configu-
racién de esta politica? Finalmente, {qué relaciones existen entre
la policy, entendida en el sentido de Easton como “una red de
decisiones y acciones que asignan valores?”, y la politics?

En un nivel mas general, las metodologias de anélisis cuali—-
tativo y cuantitativo desarrolladas han buscado reconstruir la inte—
raccion que existe entre las limitaciones economicas a las que se
ven sometidos los programas sociales, el marco institucional y de
gestién que determinan su éxito o su fracaso, y el contexto politico
en el cual operan, més especificamente, i0os programas de com-—
bate a la pobreza.

El trabajo ha sido dividido en cinco capitulos. El primero, se
ocupa de brindar un breve panorama de la pobreza y de las politi—
cas sociales en el Peru a partir de algunos indicadores basicos que
nos permiten ubicar la situacion del pais en e! contexto latinoame-—
ricano. Igualmente, son examinadas las principales tendencias de
la cooperacion internacional, asi como el redireccionamiento que
estan experimentando los flujos de ayuda en el mundo. El segun-—
do capitulo se concentra en definir los principales componentes
conceptuales de la cuestién alimentaria, asi como también la si—
tuacién nutricional del pais y el marco institucional en el cual ope-—
ra la intervencion estatal. En el tercero se hace una revision de las
teorias mas importantes acerca de la légica que existe en el proce—
so de formulacion e implementacion de politicas. Aun cuando se
trata de literatura académica concebida para burocracias de paises
desarrollados, los elementos conceptuales que se desarrollan pro-—
porcionan algunas pistas que ayudan a comprender y visualizar
mejor las limitaciones e incongruencias que existen en las institu—
ciones publicas peruanas.

4. Easton, D., The Political System, New York: Knopf, 1953, p, 130, cita—
do por Hill, Michael, The Policy Process in the Modern State, 3a. ed., Prentice
Hall / Harverster Wheatsheaf, 1997, p. 7.



El cuarto capitulo busca reconstruir como funciona la buro-
cracia estatal peruana a partir del analisis del PRONAA y de una
“nueva administraciéon” que, durante parte importante del afio
1996, quiso introducir cambios en la mision institucional de este
organismo estatal. Al examinar la forma como se organiz6 el pro-—
ceso de formulacion de politicas, cuales fueron las principales
caracteristicas de la gestion de los programas, el tipo de recursos
humanos con los que se conto, los limitados niveles de coordina—
cion, supervisién y evaluacién desarrollados, y la relacion mante-—
nida con los beneficiarios, la cooperacién internacional y las Or-—
ganizaciones No Gubernamentales, se entenderdn mejor las razo-—
nes que condujeron a su fracaso.

El quinto y ultimo capitulo intenta llevar a cabo una evalua-—
cién del proceso de focalizaciéon de la ayuda que se dirige a los
comedores populares, asi como una evaluacién de impacto de un
programa especifico de la institucién cuyo principal objetivo es
garantizar el aumento de la seguridad alimentaria de los beneficia—
rios. Este anélisis tiene la finalidad de dar un soporte cuantitativo a
las principales conclusiones que se derivan del analisis realizado
en los primeros cuatro capitulos. Finalmente, se presentan las
principales conclusiones extraidas, asi como también algunos ane-
x0s que complementan la informacion utilizada en el trabajo.

No podemos concluir esta introduccién sin agradecer a Ar-—
mando Millan, cuya labor de edicion ha logrado convertir una
voluminosa version preliminar en el texto que ahora se publica.
Sin su paciente y metodica dedicacion a esta tarea, habria sido
casi imposible que esta investigacion pudiera adquirir la forma que
ahora tiene. Asimismo, las observaciones y sugerencias de Carlos
Filgueira, antiguo coordinador del Programa Latinoamericano de
Politicas Sociales, Mario Torres, Carlos Amat y Leétn y de los
evaluadores anénimos, que comentaron amplia y detalladamente
las primeras versiones de este trabajo, fueron esenciales para afi—
nar y corregir algunas ideas. Una mencion especial merece nuestro
colega Enrique Vasquez, quien resistio con estoicismo, tolerancia y
buen humor las jnumerables preguntas a las que fue sometido. Sin
sus aportes y precisiones, muchas de nuestras dudas habrian que-
dado sin respuesta. A todos ellos nuestra gratitud. No obstante,
cualquier error que subsista debe ser atribuido a la exclusiva res—
ponsabilidad de los autores.
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I Panorama de la pobrezay de las

polfticas sociales en el Peru

En la década de los noventa, el Peru, al igual que otros pai—
ses de América Latina, atraveso una fuerte crisis socioecondémica y
enfrentd drasticos cambios para combatir problemas como el te—
rrorismo, la inestabilidad economica y la hiperinflacién. Si bien los
problemas mas urgentes fueron resueltos, las medidas adoptadas
condujeron inicialmente a un empeoramiento de las condiciones
de vida de los peruanos y, con ello, de la pobreza, ademds de un
incremento de la desigualdad y una mayor concentracion del
ingreso.

Por tanto, antes de abordar cualquier analisis de la situacion
social del Pert, es necesario describir el panorama de dichas con-
diciones. Con este fin, en la primera parte de este capitulo, pre—
sentaremos brevemente algunos indicadores sociales del Pert en
relaciéon con la situacion de América Latina, para luego centrarnos
brevemente en la dimension y evolucion de la pobreza. Posterior—
mente, se presentard un panorama de las politicas sociales en el
Pert, particularmente de las politicas asociadas a la lucha contra la
pobreza porque entre ellas se consideran las politicas alimentarias
que constituyen nuestro interés principal.

Asi pues, este capitulo se divide en siete secciones. En la
primera y segunda se desarrolla una breve descripcion de la po-—
breza en América Latina y en el Pert, respectivamente. En la ter—
cera seccién se efectiia un apretado resumen de las politicas so-—
ciales del gobierno peruano y de las principales instituciones en—
cargadas de la misma. En la cuarta seccién se describe la evolu—
cion y las perspectivas de las politicas sociales sobre la base de la
estrategia de lucha contra la pobreza presentada por el gobierno
del presidente Fujimori. En quinto lugar se desarrolla el impacto
de la reforma del Estado sobre las politicas sociales y el cambio
de paradigma con respecto a estas ultimas. Finalmente, el sexto y
el sétimo punto consisten, respectivamente, en estimados del acce—
so a los programas sociales en general, y de los alimentarios en
particular.
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1. El Pert 'y América Latina: algunos indicadores eco—
némicos y sociales

La situacion economica del Peru respecto a América Latina ha
mejorado notablemente desde 1990. La tasa de crecimiento del PBI
per céapita, que habia llegado a ser —14.6% durante 1989, alcanzo6 la
cifra de 12% en 1994, y se encontraba alrededor de 5.9% en 1995.
Asimismo, la tasa de crecimiento del PBI, que llegd a 13.9% en
1994, fue de 7.7% en 1995 y se redujo a 2.6% en 1996. No obs—
tante, en 1997 se recuperd con una tasa de crecimiento de 7.4%.

En el Cuadro 1.1 se pueden apreciar estos indicadores para otros
paises de América Latina y la posicion relativa del Peru. Segun dicha
informacion, Argentina es claramente el pais con una mejor situacion
en términos per capita, seguido por Brasil, Chile y México. De acuerdo
con este indicador, Bolivia seria el pais en peor situacién, seguido por
Ecuador, Colombia y luego Pert. Aunque este indicador es util, en
tanto representa un promedio de la situacién del pais, no permite
vislumbrar las diferencias existentes entre la poblacion. Es necesario
examinar la distribucién del ingreso para apreciar adecuadamente el
grado de desigualdad existente en estos paises.

Cuadro 1.1

AMERICA LATINA: POBLACION Y PBI, 1995
(en miles de personas y délares constantes de 1990)

PBI Poblacién PBI per capita
Millones Tasa Miles de Tasa Délares Tasa
de crec. por crec.
délares CIec. personas 1/ persona
Argentina 168,774.0 4.6% 34,768 1.2% 4,854.3 5.9%
Bolivia 6,333.6 3.7% 7,414 2.4% 854.3 1.3%
Brasil 456,433.0 3.9% 159,182 1.7% 2,867.4 2.2%
Chile 40,041.0 2.3% 14,210 1.6% 2,817.8 0.0%

Colombia 50,243.4 8.1% 35,814 1.7% 1,402.9 6.5%
Ecuador 14,038.4 2.7% 11,460 2.2% 1,225.0 0.5%
Meéxico  258,885.3 6.6% 91,145 1.8% 2,840.4 -8.2%
Pert 47,234.7 7.7% 23,5632 1.7% 2,007.3 5.9%
Venezuela 56,829.3 2.3% 21,844 2.3% 2,601.6 0.1%

1/ Para el quinquenio 1990-1995.
Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, edicion 1996,
Chile: Naciones Unidas, febrero 1997.
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Como podemos apreciar en el Cuadro 1.2, en los paises de
América Latina, el 20% de la poblaciébn con menores ingresos
participa en menos del 6% del ingreso nacional. Mas aun, el 60%
de la poblacion participa como maximo en 30% del ingreso na-
cional. El 20% de la poblacion con mayores ingresos concentra
cerca del 50% del mismo, que llega al 67% en el caso de Brasil,
pais que presenta la distribucion del ingreso méas desigual. En
comparaciéon con este panorama, la distribucién del ingreso en el
Pert es la menos desigual. No obstante, como se ha repetido nu-
merosas veces, estos indicadores economicos aislados no son
adecuados para medir el grado de desarrollo de un pais o las con-
diciones de vida del mismo. Por ello, en el Cuadro 1.3, presenta-—
mos algunos indicadores sociales para América Latina.

Cuadro 1.2

AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE PARTICIPACION
EN EL INGRESO NACIONAL

Afio Quintil Segundo Tercer Cuarto Quintil Q5/Q1Y
inferior quintil quintil quintil superior

Argentina? 1994 5.0 8.8 14.1 21.0 51.1 10.22
Bolivia 1990 5.6 9.7 14.5 22.0 48.2 8.61

Brasil 1989 2.1 4.9 8.9 16.8 67.5 32.14
Chile 1994 3.5 6.6 10.9 18.1 61.0 17.43
Colombia 1991 3.6 7.6 126 204 55.8 15.50
Ecuador 1994 54 8.9 13.2 19.9 52.6 9.74

México 1992 4.1 7.8 12.5 20.2 55.3 13.49
Perti 1994 4.9 9.2 141 214 50.4 10.29
Venezuela 1990 3.6 7.1 11.7 19.3 58.4 16.22

1/ Mide el grado de desigualdad, la proporcion entre el porcentaje de participacion en
el ingreso nacional del quintil superior y el quintil inferior.

2/ Se refiere solo al area urbana metropolitana.

Fuente: CUANTO, Pert en nimeros 1996, Lima: CUANTO, 1997.

En efecto, el panorama de la situacion de los paises cambia
ligeramente con estos indicadores. Por un lado, los paises con
mejor situacion son ahora Argentina y Chile, con una Tasa de
Mortalidad Infantil (TMI) de 14% vy 24% respectivamente, una
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esperanza de vida mayor a los 70 afios en ambos casos, y un por—
centaje de poblacion analfabeta menor al 6%. Asimismo, el pais
que presenta la peor situacién sigue siendo Bolivia, con una espe-
ranza de vida menor a los 60 afios, un porcentaje de poblacion
analfabeta mayor al 20% y una TMI del orden de 75%.

El resto de paises muestran un porcentaje de poblacion
analfabeta superior al 10%, una esperanza de vida entre 66 y 70
afios, con excepciéon de México y Venezuela, y una TMI muy va-
riable entre el 20% y el 55%. No obstante, cabe mencionar que,
considerando el PBI per céapita, la situacion de Brasil, Chile, Méxi—
co y Venezuela es mas o menos comparable; sin embargo, obser—
vando estos indicadores sociales, Chile ostenta una situaciéon cla-
ramente superior a la del resto de paises. Es mas, en términos
relativos, el Peru presenta una peor situaciéon en comparacion con
el resto de paises, con excepcion de Bolivia. Asi, es el pais con la
mayor TMI y la menor esperanza de vida después de Bolivia,
ademaés de una poblacién analfabeta del orden del 12%.

Cuadro 1.3

AMERICA LATINA: INDICADORES SOCIALES, 1990-1995

Esperanza de Poblaciéon Tasa. de

vida al nacer!/ analfabeta de mortalidad
15 y mas afios? infantil
Argentina 71.8 4.0% 24.3%
Bolivia 59.3 20.6% 75.1%
Brasil 66.3 18.9% 47.0%
Chile 74.4 5.7% 14.0%
Colombia 69.2 13.3% 28.0%
Ecuador 68.8 11.7% 49.7%
México 71.5 12.4% 34.0%
Pertu 66.0 12.8% 55.3%
Venezuela 71.8 10.2% 23.2%

1/ En afios promedio.

2/Estimaciones de la UNESCO para 1990 o de censos de cada pais para otros afios.
Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, Edicion 1996,
Chile: Naciones Unidas, febrero 1997.
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No obstante lo anterior, es imprescindible sefialar que las con-—
diciones de vida para el caso peruano han mostrado cierta mejoria
desde la década de los ochenta. En efecto, en el Cuadro 1.4, pode-
mos apreciar que la esperanza de vida se ha incrementado desde 61
hasta 66 afios. De manera similar, la TM1 se ha reducido significati—
vamente, de un 81% hasta un 55%. Por otro lado, vale la pena
resaltar las diferencias existentes entre la poblacién urbana y rural en
cuanto al porcentaje de poblacion analfabeta, que aunque alto no
aparecia como alarmante. En el caso de las areas urbanas, dicho
porcentaje es relativamente bajo, con un promedio de 6%; en con-—
traste, esta proporcion es mucho mayor para las areas rurales, don-—
de se encuentra concentrada alrededor del 30% de la poblacion
analfabeta. Asimismo, a diferencia de la esperanza de vida y la TMI,
la proporcion de analfabetos muestra una clara diferencia entre
hombres y mujeres, con una brecha total que se encuentra alrededor
del 10%, que llega a mas del 25% en zonas rurales.

Cuadro 1.4

PERU: INDICADORES SOCIALES, 1980-2000

1980-1985 1985-1990 1990-1995 1995-2000%

Esperanza de vida

al nacer (afios) 61.55 64.37 66.74 68.32
Hombres 59.46 62.08 64.40 65.91
Mujeres 63.75 66.77 69.20 70.85

Tasa de mortalidad

infantil (%) 81.64 68.01 55.45 45.00
Hombres 87.89 74.73 61.77 50.14
Mujeres 75.07 60.96 48.82 39.60

Poblacién analfabeta

del5 y mas afiosV 18.10 14.80 12.80 n.d.
Hombres 9.90 7.50 7.10 n.d.
Mujeres 26.10 22.20 18.30 n.d.

Urbana 8.10 6.40 6.70 n.d.
Hombres 3.60 2.90 3.40 n.d.
Mujeres 12.50 10.00 9.80 n.d.

Rural 39.60 34.20 29.80 n.d.
Hombres 23.20 17.90 17.00 n.d.
Mujeres 55.80 51.90 42.90 n.d.

1/ En porcentajes. Informacion correspondiente al Censo de 1981, ENNIV 85-86 y
Censo de 1993.
2/ Proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, INEI.

Fuente: CUANTO, Pert en nimeros 1995y 1996, Lima: CUANTO, 1996 y 1997.
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Asi pues, existen marcadas diferencias de género en las con-
diciones de vida entre la poblacion de nuestro pais, particular—
mente entre las zonas urbanas y rurales. Esto nos lleva a la necesi-
dad de buscar indicadores que nos permitan graficar con mayor
precision las diferencias existentes. Por ello, hemos elegido algu-
nas medidas acerca del acceso de la poblacion urbana y rural a
servicios bésicos, que se presentan en el Cuadro 1.5.

Cuadro 1.5

AMERICA LATINA: ACCESO DE LA POBLACION A
SERVICIOS BASICOS

Acceso a Acceso a
Acceso a agua  ganeamiento adecuado servicios de salud
Pob (1988-1995) (1990-1995) (1985-1995)
urbana Total Urbana Rural Total Urbana Rural Total Urbana Rural
(%)

Argentina 87.8 71.0 77.0 29.0 68.0 73.0 37.0 71.0 80.0 21.0
Bolivia 57.6 55.0 78.0 22.0 55.0 72.0 32.0 67.0 77.0 52.0
Brasil 7715 870 - - 83.0 - - -

Chile 85.6 85.0 940 37.0 83.0 840 50 970 - -
Colombia 72.2 87.0 98.0 74.0 63.0 76.0 33.0 60.0 - -
Ecuador 57.7 71.0 82.0 55.0 48.0 56.0 38.0 88.0 70.0 20.0
Mexico 748 83.0 91.0 62.0 50.0 70.0 17.0 78.0 80.0 60.0
Pera 717 71.0 88.0 28.0 57.0 58.0 25.0 75.0 - -
Venezuela 92.3  79.0 80.0 75.0 59.0 64.0 30-0 - -

1/ Correspondiente a 1994, segtin el Banco Mundial.

Fuente: CUANTO, Pert en nimeros 1996, Lima: CUANTO, 1997; Eguren Lopez,
Fernando; Jannet Cano Pacheco y Alberto del Aguila Alfaro, Evaluacion social de!
desarrollo humano en el Peru, Lima: Accion Ciudadana, 1997.

En términos generales, podemos apreciar que entre el
10% y 30% de la poblacion de América Latina no tiene acceso
a agua, entre 20% y 50% carece de un saneamiento adecuado,
y entre 30% y 40% no tiene acceso a servicios de salud. Segun
estos indicadores, Brasil y Chile se presentan como los paises
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cuya poblaciéon goza de un mayor acceso a servicios béasicos.
Una vez mas, Bolivia muestra los peores indicadores de condi-
ciones de vida, pues mas del 30% de la poblacion no accede a
algtn servicio bdasico. Asimismo, se puede apreciar que el Peru
se encuentra entre los paises cuya poblacion accede en menor
proporcién a servicios basicos después de Bolivia. Asi, so6lo el
71% de la poblacion tiene servicios de agua; 57%, sanea-
miento adecuado; y 75%, servicios de salud.

Volviendo a las diferencias existentes entre la poblacion
urbana y rural, podemos concluir que la situaciéon de las éareas
rurales es peor que la urbana. El acceso a algun servicio bdsico
por parte de la poblacion urbana se encuentra entre un 56%
para el caso de saneamiento adecuado en Ecuador y un 98%
para el acceso a agua en Colombia. En contraste, dicho acceso
para la poblacion rural oscila entre un reducido 5%, para el
saneamiento adecuado en Chile, hasta un aceptable 75% para
el acceso a agua en Venezuela. Especificamente en el caso
peruano cabe destacar que menos del 30% de la poblacion
rural accede a servicios de agua y saneamiento adecuado, uno
de los porcentajes méas reducidos de Ameérica Latina.

Finalmente, en el Cuadro 1.6, presentamos una dimension
de los hogares en pobreza y pobreza extrema o indigencia en
América Latina. Segun esta informacién, el pais con la mayor
proporciéon de hogares pobres es Colombia, y los paises con
mayor proporcion de hogares en indigencia son Peru y Co-
lombia. Cabe anotar que, excepto el caso chileno, los hogares
en éareas rurales son mucho més pobres que en é&reas urbanas,
lo cual es particularmente cierto para el caso peruano, cuya
proporciéon de hogares pobres en areas rurales alcanza el 60%,
esto es, la proporcion mas alta de la regiéon. Aunque esta bre-
cha suele ser mas evidente para la pobreza extrema o indigen—
cia, esto no sucede para el Pertu, cuyo nivel de indigencia rural
no es tan alarmante como lo es para las areas urbanas, que
alcanza un 26%, muy superior a todos los demds paises inclui—-
do Bolivia.
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Cuadro 1.6
AMERICA LATINA: HOGARES EN SITUACION DE
POBREZA E INDIGENCIA
Hogares en situaciéon Hogares en situacién
Afio de pobreza de indigencia

Total Urbana Rural Total  Urbana Rural

Argentina 1994 - 12 - - 2 -
Bolivia 1994 - 41 - - 14 -
Brasil 1993 41 39 51 19 16 30
Chile 1994 24 24 26 7 6 8
Colombia 1994 47 41 57 25 16 38
Ecuador - - -1 - - - -
Meéxico 1994 36 29 47 12 6 20
Peru?? 1994 41 34 60 26 26 24
Venezuela 1994 42 41 48 15 14 23

1/ Porcentaje del total de hogares.

2/ Segun la Encuesta Nacional de Niveles de Vida 1994.

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, Edicion 1996,
Chile: Naciones Unidas, febrero 1997.

En conclusion, aunque los principales indicadores macroe-—
conomicos muestran que la situacion del Pert ha mejorado nota-—
blemente, las condiciones de vida de la poblacion y los niveles de
pobreza, sobre todo en dareas rurales, siguen siendo preocupantes
en comparacion con otros paises de América Latina. Es mas, si
consideramos la proporcion de la pobreza en la poblacion y no en los
hogares, dicha medida se incrementa aun mas. Por ello, vale la pena
presentar a continuaciéon un panorama mas detallado acerca de la
dimension, evolucion y caracteristicas de la pobreza en nuestro pais.

2. La pobreza en el Pert

Segun la ultima Encuesta de Hogares, llevada a cabo en 1995
por el INEI, la poblacion que se encuentra en situacion de pobreza
representa el 45% del total nacional, y llega casi al 60% en las areas
rurales. De la misma manera, como podemos apreciar en el Cuadro
1.7, la pobreza extrema asciende al 19.30% en el nivel nacional, y
alcanza un significativo 38.34% en areas rurales. Esta distribucién de
la pobreza es aun mdas dramatica si la consideramos por ambito
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geografico. En efecto, si bien la costa urbana y la sierra rural alber—
gan aproximadamente al 65% de los pobres peruanos en propor—
ciones similares, la primera reune al 17% de los pobres extremos en
el nivel nacional, y la segunda concentra casi a! 50%.

Cuadro 1.7

POBLACION POR DEBAJO DE LA LINEA DE LA POBREZA
SEGUN AMBITO GEOGRAFICO, 1995

Pobres

Ambito geografico Total Pobres extremos No pobres
Total Pera 100.00 45.30 19.30 54.70
Lima Metropolitana 100.00 28.25 3.65 71.75
Area urbana 100.00 37.42 8.92 62.58
Area rural 100.00 59.75 38.34 40.25
Total 100.00 100.00 100.00 100.00
Lima Metropolitana 28.14 17.55 5.32 26.62
Costa urbana?/ 18.13 17.87 12.06 22.18
Costa rural 6.39 6.37 7.96 5.19
Sierra urbana 13.22 13.35 8.96 16.61
Sierra rural 23.17 32.67 49.90 19.88
Selva urbana 5.23 4.70 3.57 5.54
Selva rural 5.71 7.49 12.23 3.97

1/ No incluye Lima Metropolitana.
Fuente: INEI, Encuesta Nacional de Hogares 1995.

A pesar de los niveles todavia considerables de pobreza en
nuestro pais, es necesario mencionar que éstos se han reducido
desde 1991, afio en el cual se estimaba en un 55% el nivel de po-
breza. Desgraciadamente, la medicion de la pobreza es reciente, y
las estimaciones mdas antiguas de las que disponemos corresponden
a 1985, afio en que se lleva a cabo la primera Encuesta de Niveles
de Vidal.

En el Cuadro 1.8 podemos apreciar la evoluciéon de los nive-
les de pobreza utilizando las fuentes disponibles. Cabe resaltar las
diferencias existentes entre las estimaciones para 1995 y 1996, las

1. Encuesta que presenta, ademdas, muchos problemas de consistencia con
las encuestas posteriores. Ver Yamada, Gustavo, “Pobreza y empleo en el Pert:
los aportes de la ENNIV 1985-1994", en Apuntes 37, Lima: CIUP, 1995.
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cuales sugieren un incremento de la pobreza en el Pertu. La fuente,
para el primer caso, corresponde a una encuesta llevada a cabo
por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INED), cuya
cobertura fue bastante mayor que la Encuesta de Niveles de Vida
realizada en 1996. Ademas, las cifras presentadas corresponden a
estimaciones preliminares, y seria mas conveniente compararlas
con la informacion de 1994, que presenta caracteristicas similares.
No obstante, vale la pena resaltar que las diferencias existentes
pueden ser atribuidas a una sobreestimaciéon de la pobreza por
parte de las Encuestas de Niveles de Vida o a una subestimacion
por parte del INEIL

En cualquier caso, dejando de lado las medidas para 1995,
podemos apreciar que de 1994 a 1996 los niveles de pobreza se
han reducido minimamente y los de pobreza extrema de manera
un poco mas notoria. Sin embargo, aunque desde 1991 la pobre-
za se ha logrado reducir considerablemente, y mas aun la pobreza
extrema, estas medidas todavia no alcanzan la situacion de 1985,
afio en el cual el nivel de pobreza se encontraba cercano al 40%.
Incluso considerando los estimados de 1995, la pobreza sigue sien-—
do mayor tanto en el nivel nacional como en Lima Metropolitana.

Cuadro 1.8

POBLACION POR DEBAJO DE LA LINEA DE LA POBREZA:
PERU, 1985-1996

1985 1991 1994 1995Y  1996%

Nacional

Pobres 41.60 55.30 49.60 45.30 49.00
Pobres extremos 18.40 24.20 20.20 19.30 16.60
Lima Metropolitana

Pobres 27.40 47.60 37.60 28.25 39.70
Pobres extremos 3.40 10.10 4.70 3.65 4.80

1/ La informacion proviene de la Encuesta Nacional de Hogares llevada a cabo

por INEI, y no es completamente compatible con las cifras de 1996, que corres-

ponden a la Encuesta Nacional de Niveles de Vida llevada a cabo por CUANTO.

2/ Resultados preliminares.

Fuentes: INEI, Encuesta de Niveles de Vida 1985 — 1986, INEl, Encuesta Nacional
de Hogares 1995; CUANTO, Encuestas Nacionales de Niveles de Vida 1991 y
1994, Sagasti, Francisco, “Politicas sociales y lucha contra la pobreza en el Pert:

una aproximaciéon de conjunto”, en Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, Pobreza,

exclusion 'y politica social: algunas ideas para el disefio de estrategias de desarrollo.
Dos ensayos de AGENDA: Peru, Lima: marzo 1997.
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La evolucion de la pobreza y pobreza extrema desde 1985,
por ambito geografico, puede ser apreciada en el Cuadro 1.9. Esta
informacién es interesante, pues permite medir la concentracién
de la pobreza. Asi, las areas con mayor concentraciéon de pobreza
y pobreza extrema serian la sierra rural y la selva rural, con niveles
alrededor del 60% y 40% respectivamente. Cabe resaltar que el
area con menor concentracion de pobreza y pobreza extrema es
Lima Metropolitana, menor al 30% y 4% respectivamente; a pesar
de reunir cerca del 28% de la poblacion nacional y, por ende,
centralizar a una mayor cantidad de pobres que otras areas. Ade-
méas, es la unica area que presenta una significativa y consistente

reduccién de la pobreza desde 1991.

Cuadro 1.9

POBLACION POr DEBAJO DE LA LINEA DE LA POBREZA
SEGUN AMBITO GEOGRAFICO: 1985-1995

1985 1991 1994 1995
Lima Metropolitana
Pobres 27.40 47.60 37.60 28.25
Pobres extremos 3.40 10.10 4.70 3.65
Costa urbanal/
Pobres 42.10 50.86 48.90 44.66
Pobres extremos 11.10 13.87 15.20 12.84
Costa rural
Pobres 50.00 - 66.30 45.14
Pobres extremos 26.60 . 31.50 24.02
Sierra urbana
Pobres 36.40 47.50 41.60 45.75
Pobres extremos 15.40 18.60 12.70 13.08
Sierra rural
Pobres 49.20 67.80 68.30 63.87
Pobres extremos 32.30 47.00 45.60 41.56
Selva urbana
Pobres 48.20 - 38.90 40.68
Pobres extremos 23.30 - 14.40 13.17
Selva rural
Pobres 68.00 - 69.70 59.40
Pobres extremos 43.90 . 45.60 41.33

1/ No incluye Lima Metropolitana.

Fuentes: INEI, Encuesta de Niveles de Vida 1985 — 1986; INEl, Encuesta Nacional
de Hogares 1995, CUANTO, Encuestas Nacionales de Niveles de Vida 1991 y
1994, Sagasti, Francisco, “Politicas sociales y lucha contra la pobreza en el Peru:
una aproximacion de conjunto”, en Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, Pobreza,
exclusion y politica social' algunas ideas para el disefio de estrategias de desarrollo.
Dos ensayos de AGENDA: Pert, Lima: marzo 1997.
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Por el contrario, de 1994 a 1995, la concentracion de la
pobreza y pobreza extrema en areas urbanas se ha incrementado,
con excepcion de Lima Metropolitana. En éareas rurales, la situa-
cibn ha mejorado consistentemente, de manera muy significativa
en la costa, vy moderada en la sierra y selva. Asi pues, constatamos
que las diferencias entre las areas urbanas y rurales son clara-
mente marcadas en el Pert.

Ademas del método de la linea de la pobreza, que es la me-
dida que hemos presentado hasta el momento, existen otros dos
métodos frecuentemente empleados para cuantificar las condicio—
nes de vida de la poblacion de un pais: el de la satisfaccion de las
necesidades béasicas y el método integrado que separa la pobla-
cion pobre cronica y la reciente?. Como podemos apreciar en el

2. Como menciona Eguren, “La definicion de la pobreza esta directa-
mente relacionada con la metodologia para su medicién”. Los principales
enfoques metodologicos son:

* M¢étodo de la linea de la pobreza. Considera pobres a quienes, de acuerdo
con sus ingresos, no logran satisfacer los niveles de vida basicos. El con-
cepto de “pobre" se divide, a su vez, en pobres no extremos y pobres ex—
tremos. Estos tltimos son aquellos que no logran cubrir la canasta basica
alimentaria; los primeros satisfacen sus necesidades alimentarias pero no
los servicios indispensables como la luz eléctrica y el agua potable.

*+  Método de la satisfaccion de las necesidades basicas. A diferencia del
primer enfoque, que define la linea de la pobreza de acuerdo con los ingre—
sos, éste pone el énfasis en el equipamiento social basico de los hogares.
Define indicadores -vivienda, asistencia a escuelas primarias, solvencia
economica del jefe de la familia, servicio de alcantarillado, etc.— que per-
miten determinar la pobreza de los ciudadanos de acuerdo con su obten-—
cion o carencia.

e Meétodo integrado. Como su nombre lo indica, intenta un camino interme-—
dio entre los dos métodos antes mencionados. Trata de distinguir la pobre-—
za estructural de aquella que depende de las variaciones coyunturales de la
economia. Para ello diferencia entre:

* Pobreza crénica, pobreza extrema tanto por niveles de ingresos como

por la carencia de servicios basicos;

« Pobreza reciente, ingreso deficitario pero con equipamiento de servicios

razonable;

* Pobreza inercial, ingresos adecuados y equipamiento insuficiente; y

» Poblacion integrada, sector de ciudadanos con ingresos y equipamiento

suficiente.

Eguren, Fernando, Evaluacion social del desarrollo humano en el Pert, Lima:
Accion Ciudadana, 1997, pp. 179-180.
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Cuadro I. 10, segtn el Censo de 1993, el 53.9% de los hogares en
el nivel nacional tiene una o mas necesidades basicas insatisfechas,
que reune al 56.8% del total de la poblaciéon nacional. Otra vez, la
situacién es mas dramadtica para las areas rurales que para las areas
urbanas: el 90% de la poblacion rural tiene una o mas necesidades
béasicas insatisfechas.

Cuadro 1.10

POBLACION Y HOGARES CON NECESIDADES BASICAS
INSATISFECHAS: PERU, 1993

Poblacién con una o mas NBI insatisfechas 56.8
Urbano 42.4
Rural 90.1

Hogares con una o mas NBI insatisfechas 53.9
Urbano 39.0
Rural 88.0

Fuente: Sagasti, Francisco, “Politicas sociales y lucha contra la pobreza en el Pert:
una aproximacion de conjunto”, en Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, Pobreza,
exclusion 'y politica social'algunas ideas para el disefio de estrategias de desarrollo.
Dos ensayos de AGENDA: Peru, LLima: marzo 1997.

En el Cuadro 1.11 podemos apreciar las estimaciones de la
pobreza segun el método integrado para 1991 y 1994, aunque las
medidas son soOlo para la costa urbana y la sierra3. Segun esta
informacion, mas de la mitad de los pobres en el Pert son consi-
derados cronicos y representan el 27% de la poblacién nacional.

Desde 1991, la pobreza reciente ha disminuido, tanto en el
nivel nacional como en cada uno de los ambitos geograficos, y ha
dado paso a un incremento de la poblacién con carencias inercia—
les en todos los casos. Por otro lado, la pobreza cronica ha au-
mentado en el nivel nacional, lo cual corresponde a un aumento
de dicha pobreza en Lima Metropolitana y la costa urbana; en la
Sierra la pobreza cronica se ha reducido ligeramente en la zona
rural y de manera notable en la zona urbana. A pesar de lo ante-

3. Como mencionamos anteriormente, la ENNIV 1991 no incluy6 la selva
ni la costa rural.
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rior, la poblacién en condiciones de integraciéon se ha mantenido
alrededor del 37%.

Un analisis de la situacién por areas geograficas nos permite
afirmar una vez mas la alarmante situacién de la pobreza en la
sierra rural, que presenta un 45% de pobres crénicos y solo un
13% de poblaciéon en condiciones de integracion. La sierra urba-
na, a diferencia de la rural, presenta solo un 9% de pobreza croni—
ca, y la poblacion en condiciones de integracion llega al 52%,
cercana a la de Lima Metropolitana con un 55%.

Cuadro 1.11

POBREZA SEGUN EL METODO INTEGRADO: 1991 / 1994

1991 1994
Total Pert
Pobres cronicos 22.3 27.1
Pobres recientes 33.0 22.5
Con carencias inerciales 7.7 13.2
En condicién de integracion 37 37.2
Lima Metropolitana
Pobres cronicos 14.8 16.6
Pobres recientes 32.8 21.0
Con carencias inerciales 5.8 7.2
En condicién de integracion 46.6 55.1
Costa urbana/
Pobres cronicos 18.0 21.3
Pobres recientes 36.9 27.6
Con carencias inerciales 7.8 13.6
En condicién de integracion 37.3 37.5
Sierra urbana
Pobres cronicos 15.4 9.0
Pobres recientes 37.8 32.6
Con carencias inerciales 5.0 6.2
En condicién de integracion 41.8 52.3
Sierra rural
Pobres cronicos 47.8 45.2
Pobres recientes 24.9 23.0
Con carencias inerciales 13.8 18.4
En condicién de integracion 13.5 13.3

1/ No incluye Lima Metropolitana.

Fuente: Eguren Loépez, Fernando: Jannet Cano Pacheco y Alberto del Aguila
Alfaro, Evaluacion social del desarrollo humano en el Perd, Lima: Accion Ciuda-—
dana, 1997.
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Resumiendo, puede decirse que la pobreza en el Peru es alta,
pero particularmente preocupante en el caso de las 4reas rurales vy,
mas especificamente, en la sierra y en la selva. Las diferentes me-
didas de la pobreza no hacen sino confirmar este panorama y
revelar de manera mas clara las diferencias existentes entre los
ambitos geograficos considerados. No obstante, todavia queda
una tarea por hacer: describir las condiciones materiales de vida
de los pobres en el Pert.

3. Las politicas sociales y la lucha contra la pobreza

Antes de presentar las politicas sociales del gobierno peruano
es necesario precisar el concepto de “politicas sociales”. Raczynski
menciona que este término tradicionalmente incluye a uno o mas
de los siguientes componentes: (1) politicas sociales sectoriales,
educacion, salud, vivienda, infraestructura sanitaria; (2) programas
de seguridad o prevision social; (3) politicas laborales y de remu-
neraciones; (4) fijacion de precios o subsidios a bienes de consu-
mo masivo; y, (5) en algunos paises, en determinados momentos,
propuestas de reformas estructurales?.

Segun Portocarrero y Romero, se entiende por gasto publico
social aquel que el Estado destina, principal aunque no exclusiva-
mente, a la atencién de la poblaciéon de ingresos bajos y medios®.
Se puede cuantificar el gasto social, a partir de la division funcio-
nal de los gastos del gobierno central, como la sumatoria del gasto
en los servicios sociales de educacion, salud, vivienda y trabajo.
En el Cuadro 1.12 podemos apreciar algunos indicadores del gasto
social hasta 1994. Cabe resaltar que, hasta ese afio, las cifras co-
rrespondientes al gasto publico coyuntural relacionado con los

programas de alivio a la pobreza se mantenian por separado.

4. Raczynski, Dagmar, “Compensacion, gasto social y desarrollo”, en
DESCO, Pretextos No. 9, Politicas sociales en América Latina, Lima: noviem—
bre 1996, pp. 69-93.

5. Portocarrero S., Felipe y Maria Elena Romero, Politica social en el Perti
1990-1994: una agenda para la investigacion, Serie Documentos de Trabajo
No. 19, Lima: CIUP-CIID-SASE, 1994, pp. 60-65.



34 Felipe Portocarrero y otros

Cuadro 1.12

INDICADORES DEL GASTO ESTATAL EJECUTADO EN EL
AMBITO SOCIAL: PERU, 1991-1994

(en millones de nuevos soles)

Indicadores 1991 1992 1993 1994
Gasto total ejecutado 11,445.05 16,854.11 27,458.00 37,528.15
Gasto ejecutado en 576.20 925.46  2,892.08 4,362.87
sectores sociales

Gasto social reaF 1,838.20 1,701.42 3,578.50 4,362.87
Gasto total real/ 36,512.31 30,488.97 33,975.02 37,528.15
Gasto social (% PBI) 1.7 1.8 3.6 4.0
Gasto social 5.0 5.6 10.5 11.6
(% gasto total)

Gasto social real 1,838.21 1,701.42 3,578.50 4,362.87
por sectores!/

Salud 493.67 520.64 2,181.93 2,448.40
Educacion 1,231.31 1,122.08 1,216.54 1,599.40
Trabajo 16.97 10.95 69.80 98.59
Vivienda y construccion 96.27 47.74 173.05 305.22

1/ En nuevos soles de 1994.
Fuente: INEI, Gasto social, Lima: 1995.

De acuerdo con esta informacion, se puede concluir que el
gasto social fue recuperdndose sostenidamente hasta 1994, afio
en el que alcanza el 4% del PBI y el 11.6% del gasto total del
Estado. Las prioridades fiscales fueron los sectores de salud y edu-
cacion, que sumados representaban entre el 91% y el 97% del
total del gasto social durante estos afios. Sin embargo, aunque el
gasto en el sector educacion creci6é en términos reales, su partici—
pacion en el gasto total se ha reducido desde mas del 60% hasta
1992, a 36% aproximadamente para 1994. Por el contrario, el
sector salud ha incrementado fuertemente su participacion, pues
pas6 de un promedio de 30% a mas de 50%.

A partir de 1995 se inicia el Programa de Mejoramiento del
Gasto Social Bésico, que se constituye como un instrumento para
mejorar la calidad del gasto social destinado principalmente a las
poblaciones pobres. Este programa se ha traducido en recursos
adicionales a los presupuestados para cada sector, y sus ejes de
accion incluyen programas de salud, educacion, justicia y apoyo
social. En el Cuadro 1.13 pueden observarse los montos presupues—
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tados y ejecutados de dicho gasto para 1995. Cabe resaltar que, en
el nivel sectorial, salud es el campo que absorbe mas recursos.

Cuadro 1.13

PRESUPUESTO APROBADO Y EJECUTADO DEL GASTO
SOCIAL BASICO, PERU 1995

(en millones de nuevos soles)

Sector y programas  Objetivos para 1995 Presupuesto  Ejecuciéon
1995 1995
Total presupuestado 598.20 328.11
Educacion
« Programa de educa- Acceso de todo menor de
cion basica 11 afios a educacion pri-
maria de calidad adecua—
da. 80.24 38.00
Salud
» Programa de salud Acceso de la poblacién al
basica para todos Paquete bésico de salud. 405.92 221.60
Justicia

» Programa de justicia Optimizar el sistema ope—

basica del Poder rativo de solucion de

Judicial conflictos. 20.00 20.00
¢ Programa justicia ba-Eficiencia en el desarro—

sica del Ministerio llo de gestion en el nivel

Publico de su competencia. 23.60 14.13

Apoyo social
. Programa de com- Atencion a nifios meno-

plementacion ali- res de 3 afios y madres
mentaria a grupos gestantes y lactantes.
de mayor riesgo 68.44 34.38

Fuente: INEI, Gasto social, Lima: 1995.

Después de 1995, con el inicio de la estrategia trazada por el
gobierno para luchar contra la pobreza, se dejé de producir esta-
disticas sectoriales del gasto social, y se dio paso a la estructura de
programas, entre los que se considera este gasto basico. Antes de
presentar los montos presupuestados y ejecutados de los progra-—
mas de lucha contra la pobreza, es indispensable hacer un breve
paréntesis para describir los principales lineamientos trazados por
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el gobierno en el documento Igualdad de oportunidades para un
desarrollo sostenido. Una estrategia focalizada de Ilucha contra la
pobreza extrema 1996-20006.

El objetivo principal que plantea este documento es la dismi-
nucion del numero de pobres extremos a la mitad -es decir, redu-
cir la pobreza extrema del 19% al 10% para el afio 2000- y la
atencion a los grupos mas vulnerables de la poblacion en pobreza
extrema, ademds de la creaciéon de condiciones y oportunidades
para que se pueda salir, de manera definitiva, de tal condicion.

Las prioridades que esta estrategia define, sobre la base de
los principales problemas que enfrenta la poblacion en extrema
pobreza, son las siguientes:

. Atender a grupos vulnerables, especialmente a nifios menores
de 5 afios con mayor énfasis entre los 0 y 3 afios, madres ges—
tantes y lactantes y otros grupos poblacionales en riesgo por su
situacién de pobreza extrema.

. Crear las condiciones de seguridad alimentaria.

. Identificar oportunidades de generacion de empleo e ingresos.

. Potenciar 4reas caracterizadas como “mercados emergentes’.

. Orientar la inversiéon publica hacia bienes publicos con altas

tasas de retomo, para lo cual se focalizard dicha inversion en
los distritos de extrema pobreza.

. Incorporar programas de capacitacion para el desarrollo, parti-
cularmente de programas de capacitacion técnica y gestion
administrativa acordes con los planes de desarrollo en el nivel
local.

. Fomentar la participacion de la poblacion en la formulaciéon de
los planes de accion local.

La estrategia establece tres lineas de accion basicas: (1) apo-
yo asistencial, que involucra programas de nutricion y alimenta-—
cion, asi como planificacion familiar; (2) infraestructura social,
construcciéon de centros educativos, aulas, centros de salud y pos-
tas médicas, asi como infraestructura para la provision de agua
potable y desagiie; (3) infraestructura econémica, que implica la

6. Ministerio de la Presidencia, Igualdad de oportunidades para un desa—
rrollo sostenido. Una estrategia focalizada de Iucha contra la pobreza extrema
1996-2000, Lima: junio 1996.
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construcciéon de vias de acceso, irrigaciones en pequefia escala y
obras de electrificacion. En el Cuadro 1.14 podemos apreciar los
principales productos esperados, las instituciones ejecutoras y la
inversion social requerida por componente estimada por el gobier—
no para el quinquenio 1996-2000.

Cuadro 1.14

PRODUCTOS, INVERSION SOCIAL REQUERIDA E
INSTITUCIONES EJECUTORAS
(en millones de dolares)

Productos Inversion Instituciones ejecutoras
requerida
* Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA)
Nutricion y « INABIF
planificacion 470 « Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo
familiar Social (FONCODES)
» Comités Regionales de Administracion Regional
(CTAR)
« Instituto Nacional de Infraestructura Educativa y
Aulas 'y _ de Salud (INFES)
colegios 580 - FONCODES
+  CTAR
Postas'y * INFES
centros de 144 + FONCODES
salud « CTAR
« Instituto Nacional de Desarrollo (INADE)
Vias de 540 « Cooperacion Popular (COOPOP)
acceso . FONCODES
«  CTAR
Pequeiias ) INADE
]rr;ac[ones 440 * FONCODES
+  CTAR
o - INADE
Pequenas . FONCODES
obras de 405 . .
clectrificacion +  Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI)
+  CTAR
» Servicios de Agua Potable y Alcantarillado de
Lima (SEDAPAL)
Agua y 121 - FONCODES
desagiie . ..
+  Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI)
+ CTAR

Total 2,700
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En lo que concierne a los principales organismos descentrali—
zados que ejecutan los diversos programas publicos, el Cuadro
1.15 presenta de manera resumida una descripciéon de sus objeti—
VOS mas importantes.

Cuadro 1.15

PRINCIPALES ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS QUE
ELABORAN Y EJECUTAN POLITICAS SOCIALES

Instituciones Descripcién

Ministerio de la Presidencia
Su objetivo es atender a la poblacion en ex—
trema pobreza a través del financiamiento de
proyectos sugeridos por la propia poblacion de

Fondo Nacional de Compensa= asistencia e infraestructura social en educacion,
ciony Desarrollo Social salud, nutricién y saneamiento, asi como in—
(FONCODES) fraestructura econémica en el sector agrope—

cuario y de transporte.

Otorgar préstamos para la financiacion de
viviendas e infraestructura basica. Incluye al
Fondo Nacional de Vivienda Banco de Materiales, programas de construc-
(FONAVI) cion propia para pequefias comunidades,
préstamos hipotecarios, etc.

Canalizar los recursos hacia grandes proyectos
de inversion, como hidroeléctricas en las zonas

mas pobres del pais. Es responsable del Pro-
Instituto Nacional de Desarrollo

(INADE)

grama de Apoyo al Repoblamiento, cuyo
objetivo es atender a la poblacion desplazada
debido a la violencia subversiva.

Instituto Nacional de Infraes— Construir infraestructura en los sectores de

tructura Educatiua y de Salud educacion y salud, principalmente en zonas

(INFES) marginales.

Ministerio de Agricultura

Brindar asesoria técnica para el manejo y

Programa Nacional de Manejo aprovechamiento de los recursos naturales.
de Cuencas Hidrogrdficas'y Realizar obras de infraestructura productiva, de
Conservacion del suelo

(PRONAMACHS)

acondicionamiento de viviendas y de conser-
vacion de suelos en zonas deprimidas.

(contintia)
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(continuaciéon)

Instituciones Descripcion

Ministerio de Promoci6n de la
Muyjer y el Desarrollo Humano
Desarrollar programas de asistencia directa y
programas de emergencia con el objetivo de
Programa Nacional de Asistencia  glevar el nivel alimentario y nutricional de la
Alimentaria poblacién en pobreza extrema. Ademas, eje—
(PRONAA) cuta proyectos nacionales de infraestructura

comunal y de promocion social.

Prestar asistencia técnica y financiera en pe-

Cooperacion Popular quefa escala a organizaciones de base y de la
(COOPOP) comunidad.

Ministerio de Economia y
Finanzas
Programa administrado por los gobiernos
Programa del vaso de leche locales y que funciona a través de comités
dirigidos por madres de familia.

Ministerio de Educacion

Prestar cuidado a los nifios de trabajadores en

. 7y Tawa—Wasi .
Sistema Nacional Wawa=Wasi zonas rurales y marginales urbanas.

Elaboracion: Coyuntura Economica - CIUP.

Las principales fuentes de financiamiento para esta inversion
son el Tesoro Publico, sujeto a la aprobacion del Ministerio de
Economia y Finanzas; el endeudamiento interno o externo con-—
certados; los ingresos propios generados por la entidad ejecutora;
los ingresos por transferencias o donaciones’ para la ejecucion de
determinadas actividades o proyectos; FONCODES, sujeto a la
aprobacion de la institucion;, FONAVI, sujeto a la aprobacion del
Ministerio de la Presidencia; Fondos Contravalor, sujetos a su
Concertacion con los administradores de dichos fondos; y la Coo-

7. Provenientes de créditos no reembolsables, convenios de donacion,
canje de deuda, entre otros.
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peracion Técnica Internacional, con requerimientos de contrapar—
tida nacional o sin ella.

Segtn las optimistas estimaciones del gobierno, esta inver—
sién permitira, hacia ei afio 2000, la generaciéon de un flujo adi-
cional de ingresos para la poblacion pobre que permitird, en con-—
junto, un consumo sostenido y permanente de 880 millones de
dolares anuales que lograran su seguridad alimentaria y la supera—
cion de su situacion de extrema pobreza.

En el Cuadro 5.16 se pueden apreciar los montos ejecutados
por el programa de apoyo a la pobreza extrema. A partir de dicho
cuadro queda claro que las unidades ejecutoras que movilizaron
mas recursos fueron: FONCODES, INFES, el Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas con el programa del Vaso de Leche. Seguida-
mente se encuentran el PRONAA y el PRONAMACHS. Vale la
pena mencionar que, en 1995, el gasto social basico concentrd el
17% del monto total destinado a la reducciéon de la extrema po-
breza, y mantuvo el programa de salud béasica como aquel con

mayores recursos.
Cuadro 1.16
PROGRAMA DE APOYO A LA POBREZA EXTREMA,

1993-1996
(Millones de nuevos soles)

Unidades ejecutoras y 1993 1994 1995 1996
actividades

Total 848 1,198 1,910 100% 2,634 100%

Gasto social basico/ 0 0 328 17% 614  23%
Programa de educacion basica 38 12% 80 13%
Programa de salud basica para

todos 222 68% 406 66%
Programa de justicia basica 34 10% 60 10%

Programa de complementa-—
cion alimentaria para grupos
de mayor riesgo 34 10% 68 11%
Apoyo social 315 387 536 28% 740 28%
Ministerio de Economia
Vaso de leche
Programa de apoyo social
(diversos pliegos)

(contintia)
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(continuacién)
Unidades ejecutoras y 1993 1994 1995 1996
Actividades

PRONAA

Asistencia alimentaria 46 89 118 22% 158 21%

Proyectos de asistencia ali—

mentaria 12 9 17 3% 40 5%
1INADE

Apoyo a la repoblacion 0 0 4 1% 45 6%

Ministerio de Educacion

Alimentacion escolar y mejo—

ramiento de la educacion

primaria 31 38 59 11% 126 17%
Ministerio de Salud

Fondo de emergencia para

lucha contra epidemias y

programa de planificacion

fam. 15 10 17 3% 60 8%
Presidencia del Consejo de

Ministros

Accion civica de las Fuerzas 0 0 0 0% 19 3%

Armadas
Infraestructura, desarrollo
social y econémico 533 811 1,046 55% 1,280 49%
FONCODES

Apoyo social 33 45 64 6% 97 8%

Fortalecimiento de los pro-

gramas sociales 11 20 28 3% 31 2%

Proyectos de inversion social 294 288 318 30% 330 26%
INFES 64 250 389 37% 220 17%
Cooperacion Popular - Inver-
siones 10 10 17 2% 46 4%
Ministerio de Agricultura

PRONAMACH 104 142 111 11% 216 17%
Ministerio de Energia y Minas

PRODEIS 16 45 55 5% 55 4%
Ministerio de Transportes y
Comunicaciones

Caminos rurales 0 0 19 2% 131 10%
Ministerio de la Presidencia

Programa Nacional de Agua

Potable y Alcantarillado 1 11 45 4% 154 12%

1/ Existe una pequefia discrepancia entre las mismas funciones del INE para el
gasto social basico; se ha escogido la menor, que es la que proporciona la informa-
cion desagregada.

2/ Montos presupuestados.

Fuente: CUANTO, Perii en nimeros 1996, Lima: 1997.
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4. Evolucién de las politicas sociales

Para comprender el panorama actual de las politicas sociales
es necesario conocer también su evolucion. Segun Sagasti y Alcal-
de, durante los primeros meses del primer gobierno del presidente
Fujimori, no se pusieron en practica politicas coherentes para
amortiguar los efectos de las medidas del ajuste sobre la poblacion
de menores ingresos®. Tres afios después de adoptar las medidas
de estabilizacion economica, con la creacion del FONCODES, el
gobierno empez6 a formular una serie de iniciativas concretas de
lucha contra la pobreza. Ademas, Sagasti y Alcalde sefialan que la
estrategia llevada a cabo distinguié entre las actividades permanen-—
tes que fueron realizadas por los respectivos ministerios (Salud, Edu-
cacién), y las actividades urgentes de apoyo alimentario y genera-—
cion de empleo, que se ejecutaron a través de programas especiales.

Portocarrero y Romero? identifican cuatro periodos por los
cuales ha atravesado la politica social durante el primer gobierno
de Fujimori (agosto 1990 a julio de 1995).

. La primera de ellas, entre agosto y diciembre de 1990, estuvo
caracterizada por la necesidad de aliviar los efectos negativos
del programa de estabilizacién econémica, y se concentrd6 ba-
sicamente en programas de ayuda alimentaria. Con este fin, y
debido a la disponibilidad de recursos externos, se disefia un
Programa de Emergencia Social (PES), que depende adminis—
trativamente de la Presidencia del Consejo de Ministros. Ade-
mas, para coordinar los diversos programas promovidos por el
sector publico, las ONG y las organizaciones populares se cons-—
tituye la Comision Transitoria Coordinadora de los Programas
Sociales de Emergencia, integrada por representantes del sector
publico, privado, la Iglesia Catolica, las Iglesias evangélicas y
las ONG. La principal tarea de esta comisién era racionalizar y

8. Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde (con la colaboracién de Ursula
Casabonne, Fernando Cortez y Gonzalo Cobo), “Politicas sociales y lucha
contra la pobreza en el Pert: una aproximaciéon de conjunto”, en Agenda:
Peru, Pobreza, exclusion y politica social' algunas ideas para el disefo de
estrategias de desarrollo. Dos ensayos de AGENDA: Pertd, Lima: marzo 1997,
pp.17-18.

9. Portocarrero, Felipe y Maria Elena Romero, op. cit.
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optimizar los recursos del Estado, de la cooperacion interna-
cional y del sector privado en las areas de alimentacion, salud,
empleo temporal y generacion de ingresos. Sin embargo, la
falta de prioridad de la “cuestiéon social” en los esquemas gu-—
bernamentales paraliz6 en la practica el programa o, cuando
menos, redujo ostensiblemente la eficiencia en su gestion.

. Durante el segundo periodo, que va de enero a julio de 1991,
la situacion de las politicas sociales no cambi6 mucho. En fe-
brero de 1991, con el cambio del Ministro de Economia, se
disolvio la Comision Transitoria Coordinadora. Aunque a lo
largo de este periodo el gobierno no habia realizado acciéon
alguna para integrar los principales programas alimentarios ni
para articular los esfuerzos que diversas instituciones estaban
realizando, la desactivacion del PES se hizo evidente y el go-
bierno anuncié otro programa para centralizar los esfuerzos
asociados a la politica social: el Sistema Nacional de Compen-—
sacién Social (SNCS). Su principal funcién consistia en for-
mular, coordinar, ejecutar y evaluar proyectos en los ambitos
de salud, educaciéon y empleo productivo de caracter tempo-
ral. Estaba integrado por los ministros de los sectores sociales
y por dos representantes de la sociedad civil, y se proponia
coordinar con organizaciones de base como los comedores
populares y los clubes de madres, entre otras.

. El tercer periodo se inicia con la creacion del FONCODES en
agosto de 1991 y se extiende hasta noviembre de 1993. La
creacion de este programa correspondi6o a la tendencia en los
paises de América Latina de pasar de politicas sociales de
corte universal a una politica de focalizacion de los fondos
compensatorios!®, Luego de los sucesivos e infructuosos in-
tentos mencionados, el FONCODES apareci6 como resultado,
principal aunque no exclusivamente, de las presiones y condi—
cionalidades de los organismos financieros internacionales que
acompafaron el proceso de reinsercion y ajuste econdémico
del pais. La idea que inspiraba su puesta en marcha era que
complementara temporalmente la accion de los ministerios
sociales para atender las urgentes demandas sociales produci-

10. Estos fondos surgieron como respuesta a los programas de estabiliza-
cibn economica y a los procesos de reestructuracion del Estado.
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das por el ajuste. Por ello, fue creado como un organismo de
caracter transitorio que funcionaria dirigiendo recursos hacia
pequefios proyectos de inversion social presentados por la
propia comunidad!!. Asi pues, esta nueva institucion nace en
un contexto en el que todos los esfuerzos del gobierno para
aliviar los efectos del ajuste econdémico habian sido no so6lo in-—
suficientes en cuanto a su cobertura y financiamiento, sino
también ineficientes en términos de su gestién interna. En un
primer momento, tampoco el FONCODES pudo escapar a
estos problemas.

Asimismo, en junio de 1992 se cred el Ministerio de la Presiden-—
cia, conformado por tres Viceministerios: Desarrollo Social, In-—
fraestructura y Desarrollo Regional, integrados por entidades
descentralizadas. Bajo la administracion de este ministerio se
encontraban el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA), la Oficina de Nacional de Cooperacién Popular
(COOPOP), el Instituto de Bienestar Familiar (INABIF), el Ins—
tituto de Infraestructura Educativa y de Salud (INFES), el
Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) y la Empresa Nacio-
nal de Edificaciones (ENACE). La creacion de este nuevo mi-
nisterio intentaba lograr una mayor coordinacion entre los di-
versos organismos gubernamentales que estaban ejecutando
programas de alivio a la pobreza. Sin embargo, los problemas
insterinstitucionales, lejos de solucionarse, abrieron nuevas
areas de conflicto, acentuaron la duplicacion de funciones, y
generaron hostilidad y competencia entre diferentes instancias
que buscaban un mayor protagonismo con la expectativa de
conseguir una mejor ubicacion entre las prioridades presu-
puéstales del gobierno. Asi pues, el grado de planificacion
conjunta y el intercambio de informacion y experiencias fue
practicamente nulo.

. Finalmente, el cuarto periodo se inaugura en noviembre de
1993, con la elaboracion del documento Lineamientos bdsicos
de la politica social, y concluye en julio de 1995, con el inicio
de! segundo periodo de gobierno del presidente Fujimori. Este

11. El enfoque aplicado, llamado de demand driuen, trabaja en funcion de
los perfiles de proyectos que son presentados por la propia comunidad organi—
zada, y concebida, en términos burocraticos, como “nticleos ejecutores”.
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periodo representé un cambio fundamental en la orientaciéon
del gobierno en materia del gasto social. En efecto, no soélo el
FONCODES adquiri6 un mayor dinamismo en la aprobacion
y financiamiento de proyectos, sino que hubo una renovada
preocupacion por priorizar, coordinar e integrar politicas des-—
tinadas a fortalecer lo que se llamo6 la generaciéon de capaci—
dades institucionales basicas. Asi, el Comité Interministerial de
Asuntos Sociales (CIAS), a través de su Secretaria Técnica,
comenzO a tener reuniones periodicas en las cuales los minis—
tros revisaban el tema de la politica social. La Ley Anual de
Presupuesto para 1994 proporcion6 el marco legal para la
operacion del Programa de Focalizacion del Gasto Social Ba-
sico. Mas aun, se recogié la experiencia anterior y se buscéd dar
prioridad a la consolidaciéon de los programas de educacién ba-
sica para todos, salud basica para todos, complementacion ali-
mentaria para grupos en mayor riesgo y justicia basica.

Siguiendo la logica empleada por Portocarrero y Romero,
podriamos hacer referencia a dos etapas de las politicas sociales
durante el segundo gobierno de Fujimori.

. La primera se inici6 en julio de 1995 y se prolong6 hasta fines
de octubre de 1996, sin mayores cambios en la organizacion
de las politicas sociales, pero con un nuevo mensaje por parte
del gobierno que establece como meta reducir la incidencia de
la pobreza extrema existente en 1995 a la mitad para el 2000.
Ademas, se disefi6 el documento I[gualdad de oportunidades
para un desarrollo sostenido. Una estrategia focalizada de Ilu-
cha contra la pobreza extrema 1996-2000, que sera publicado
durante la siguiente etapa, a fines de 1996.

. El 29 de octubre de 1996 se cred el Ministerio de Promocion
de la Mujer y el Desarrollo Humano (PROMUDEH), al cual se
transfieren las funciones del Viceministerio de Desarrollo So-
cial, el Consejo Nacional de Poblacion, el Ente Rector del sis—
tema de atencion integral del nifio y el adolescente, el Instituto
Indigenista Peruano, entre otros. Ademas, se integraron a su
administracion los siguientes organismos publicos descentraliza—
dos: el INABIF, el PRONAA, el Instituto Peruano del Deporte
(IPD), el Programa de Apoyo al Repoblamiento y Desarrollo de
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Zonas de Emergencia (PAR), la COOPOP, el FONAVI y la
ENACE. Con la creacion de este ministerio, se redujo ligera—
mente la concentracion de los programas de lucha contra la
pobreza en el Ministerio de la Presidencia, que ahora com-
parte la responsabilidad con el PROMUDEH.

En resumen, en la evolucién de las politicas en el Peru se
puede distinguir dos grandes momentos, correspondientes al pri—
mer y segundo gobierno del presidente Fujimori. Estos momentos,
asi como las etapas comprendidas en ellos, fueron guiados por los
lineamientos propuestos por el discurso oficial, expuestos en dos
documentos. El primero de ellos, vigente desde 1990 a 1995, fue
la Estrategia nacional de alivio a la pobreza, presentado por el
gobierno al Grupo Consultivo convocado por el Banco Mundial en
1992. Posteriormente, se hicieron modificaciones en 1993 y 1995
para las reuniones del Grupo Consultivo, aunque los lineamientos
de la estrategia y las politicas del gobierno de lucha contra la po-—
breza se mantuvieron con cambios menores!?. En la actualidad, las
politicas sociales se encuentran guiadas por el documento Igual-
dad de oportunidades para un desarrollo sostenido. Una estrategia
focalizada de Ilucha contra la pobreza extrema 1996-2000, que fue
terminado a fines de 1995 y publicado a inicios de 1996 por el
Ministerio de la Presidencia. A continuacién se exponen, breve-

mente, los contenidos de ambos documentos.
Estrategia de lucha contra la pobreza: alcances'y limitaciones

En el primero de los documentos mencionados los elementos
claves para el eficiente funcionamiento de las politicas propuestas

eran los siguientes!s:

L. El disefio de una estrategia esencialmente economica que

permita la satisfaccién de las necesidades basicas de la po-—

blacion.
il. Lograr la eficiencia y elevacion del volumen del gasto social
del Estado.

12. Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, op.cit., pp. 29-34.
13. Portocarrero S., Felipe y Maria Elena Romero, op.cit., pp. 46-56.
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1ii.

Coordinacién estrecha con las organizaciones de la sociedad
civil, en particular las ONG.

La transferencia de la implementacién de algunos programas
estatales a municipalidades y gobiernos locales.

Ademas, se mencionaba que se habian disefiado mecanis—

mos de focalizacion y seleccion de la poblacién objetivo sobre la
base de un mapa geografico de la pobreza del FONCODES.

Sagasti y Alcalde destacan tres pilares sobre los cuales des-—

cansa esta estrategia:

El primero es el supuesto de que el crecimiento econdmico es
la causa principal de la reduccion de la pobreza. Sin embar-—
go, Sagasti y Alcalde mencionan que no existen indicios cla-
ros de que las altas tasas de crecimiento de 1994 y 1995 ha-
yan reducido en forma significativa los niveles de pobreza'4.

El segundo pilar es la mejora en la eficiencia del gasto publi—
co social, considerado como un componente fundamental de
la politica social. Esto llev6 a poner énfasis en la coordina—
cion entre los diversos sectores de la administracién publica a
través del Comité Interministerial de Asuntos Sociales (CIAS).
Ademas, a partir de 1993, se establecieron reuniones sema-
nales conjuntas del CIAS con el Comité Interministerial de
Asuntos Economico-Financieros (CIAEF); pero éstas fueron
espaciandose con el transcurrir del tiempo. Mas aun, la alta
rotaciéon de ministros en los sectores sociales mas importan-—
tes, salud y educaciéon (mas de siete ministros en seis afios en
ambos casos), ha hecho dificil lograr el grado de continuidad y
coordinacion necesarios. Segun Sagasti y Alcalde, en la practi—
ca y particularmente desde diciembre de 1995, es el Ministro
de la Presidencia -en consulta con el Presidente- la entidad
que dicta las pautas y la orientaciéon de las politicas sociales.

En efecto, no parece existir una correlacion directa entre la velocidad

de aumento del PBI y la reduccion de la pobreza. Asi, mientras que el PBI se

ha incrementado a una velocidad promedio anual del 7%, la pobreza se ha

reducido so6lo 10% en 4 afios.
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. Finalmente, la necesidad de Ja descentralizaciéon como un
instrumento clave para el alivio de la pobreza. Aunque esta
intencién se materializ6 en el caso de los pequefios proyectos
del FONCODES, sobre todo a partir de 1995, poco se ha
hecho para descentralizar efectivamente el gasto social y, en
la mayoria de los casos, éste se ha vuelto a centralizar en el
Ministerio de la Presidencia y en el Ministerio de Promocion
de la Mujer y el Desarrollo Humano.

Posteriormente, en setiembre de 1993, el discurso oficial
plante6 algunas nuevas cuestiones!®>. Por ejemplo, el Primer Mi-
nistro puso un nuevo énfasis en la necesidad de potenciar el desa-—
rrollo humano a través de la inversion en salud, educacion, vi-
vienda y acceso a la justicia. De esta manera, confirma que estos
recursos no representan un gasto social sino una inversion, que se
dejara sentir en el mediano y largo plazo. Posteriormente, su suce-
sor en el premierato, Efrain Goldenberg, anunciaba un decidido
aumento en el corto plazo del gasto social y la preparacion de un
plan de estabilizacion social, el cual apuntaba a fortalecer las ca-
pacidades institucionales bésicas y a mejorar la calidad del gasto
social. Este plan estaba dirigido a desarrollar programas simples,
masivos y de gran impacto que permitieran atender las necesida-—
des mas urgentes, particularmente de la pobreza extrema.

En el segundo documento, I[gualdad de oportunidades para
un desarrollo sostenido. Una estrategia focalizada de Ilucha contra
la pobreza extrema 1996-2000, se sehalaba que el objetivo princi—
pal de la estrategia nacional de alivio a la pobreza desarrollada
desde 1990 a 1995 era atender las necesidades mas urgentes de la
poblacion pobre, afectada particularmente por la grave crisis eco—
nomica que sufrio el pais en la segunda mitad de la década de los
ochenta. No obstante, segun dicho documento, el contexto so-—
cioeconémico del Pert habia cambiado significativamente durante
los ultimos afios y el reto al 2000 era la consolidacion del proceso
de desarrollo. Por ello se requeria, por un lado, la priorizacion de
acciones que fomentaran la produccién, el incremento de la pro-—
ductividad y la generacion de empleo; y, por otro, la reduccion de

15. 7bid.
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la pobreza extrema, que implicaba la intervencion especifica del
gobierno a través de una estrategia de inversion social focalizada.
Los principios sobre los cuales se basaba el desarrollo de esta

estrategia eran cinco:

. Primero, el desarrollo de una estrategia eminentemente eco-—
nomica: entorno economico estable y de crecimiento soste-
nido, aumento de los niveles de la inversién privada y mayor
eficiencia del gasto publico.

. La ejecucion eficiente de programas de inversion social, que
implicaba un paso progresivo respecto del asistencialismo.

. La consideracion de la heterogeneidad de la pobreza, sus
diversas causas locales y particularidades regionales del pais,
lo que supone respuestas diversas.

. La necesidad de priorizar acciones en favor de la mujer.

. La constitucion de la lucha contra la pobreza como un com-—
promiso nacional, que exige la amplia participacion de todos
los organismos publicos, privados y la comunidad en general.

Se planteaban como elementos claves para el desarrollo de
la politica social la igualdad de oportunidades (eje de la estrate—
gia), el desarrollo en capital humano y la promociéon de incentivos
econbmicos positivos para el incremento de la produccién y pro-
ductividad para el desarrollo de nuevas actividades productivas de
bienes y servicios.

Para conseguir lo anterior, la estrategia establecia la necesi-
dad de lograr una acertada focalizaciéon (cuyo objetivo era la po-
blacién pobre), la identificacién y priorizacion de lineas de accién
y productos, el establecimiento de una red institucional en el nivel
del sector del Ministerio de la Presidencia, la concentraciéon de
esfuerzos y la evaluaciéon del impacto social.

Por otro lado, los principales problemas de caracter institu-
cional que sefalaba la estrategia fueron divididos de la siguiente

manera:

. Problemas en el nivel ministerial. Falta de instrumentos me-
todologicos, insuficiente coordinacion intra e interinstitucio—
nal, estrategias de inversion y desarrollo del sector escasa-—
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mente focalizadas, débil Concertacién con autoridades locales
y ambigiiedad en la delimitacion de responsabilidades.

. Problemas en el nivel institucional. Atomizaciéon de objetivos
concretos y puntuales en cada institucién, escasa atencion a
la poblacion mas pobre, recursos econdémicos insuficientes,
inadecuadamente distribuidos e ineficientemente utilizados,
desorden en la formulacion presupuestal e inadecuada pro-—
gramacion y asignacion de los recursos financieros, duplici-
dad de funciones y objetivos entre instituciones del Ministerio
de la Presidencia, desconocimiento y/o falta de sistematiza—
cion de experiencias exitosas de proyectos similares, estructu-—
ras organizacionales con deficiencias y limitada gestion por
temores de fallas administrativas.

. Problemas que se derivan del entorno.

Coincidiendo con la propia autocritica del gobierno, Sagasti
y Alcalde!® identifican cuatro limitaciones de esta estrategia. La
primera, también mencionada por el documento oficial, se refiere
a la falta de informacion y confusion en el manejo de las cifras
oficiales, ademds de la confusion generada por el uso de asigna-
ciones en el Presupuesto de la Republica a los sectores sociales
como indicador del compromiso estatal, pues estas asignaciones
nominales no siempre llegaban a ponerse en practica y, en algu-—
nos casos, los montos efectivamente transferidos se encontraban
muy por debajo de las asignaciones presupuéstales.

La segunda limitacion que identifican es la marcada concen—
traciéon y el centralismo en el manejo de los programas y recursos
destinados a la lucha contra la pobreza. Este elevado grado de
concentraciéon de programas en un ministerio asociado directa-
mente a la figura del Presidente de la Republica fomenta el uso
politico de los programas de lucha contra la pobreza. Al respecto,
mencionan que la expansién de gasto social en los meses previos
a las elecciones, que ayuddé a conseguir la amplia victoria del Pre-
sidente Fujimori y su mayoria en el Congreso en 1995, y la deci-
sion de apoyar preferentemente a los alcaldes distritales pertene-
cientes a la coalicion gubernamental, que llevdo a “distritalizar” el
programa del Vaso de Leche, muestran claramente la voluntad de

16. Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, op. cit., pp. 49-52.
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obtener beneficios politicos de los programas de lucha contra la
pobreza. El manejo centralizado de estos programas permite vin-—
cularlos directamente a la figura del Presidente, quien aparece
resolviendo problemas, inaugurando obras y entregando recursos
a los mas necesitados en su propio nombre.

El tercer problema asociado con el manejo de los programas
sociales y de lucha contra la pobreza es la falta de transparencia
en el manejo de recursos financieros, lo que genera oportunidades
de corrupcion. Por ultimo, existe una serie de limitaciones en la
concepcion basica de la estrategia de lucha contra la pobreza, sobre
todo en lo que concierne a la confianza excesiva en el funciona-
miento del mercado y del “goteo” como mecanismos para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion, sin incluir una vision de
largo plazo para la reforma del Estado que considere la reestructura-
cion del Ejecutivo y de sus vinculos con los gobiernos locales.

Al respecto, Sagastil” menciona cinco limitaciones estratégi—
cas de la politica social y la lucha contra la pobreza. La primera se
refiere a la sustentabilidad de las acciones de lucha contra la po-—
breza, la que se pondrd en evidencia cuando concluyan los pro-—
gramas de ayuda estatal como el apoyo a los comedores popula-
res, los desayunos escolares y el programa del vaso de leche, los
cuales no estan disefiados para continuar sin el aporte, supuesta-
mente temporal, del Estado. La segunda limitacion hace referencia
al escaso desarrollo institucional de una amplia gama de entidades
publicas que participan, o deberian participar, activamente en el
disefio y la ejecucién de politicas sociales. En tercer lugar, men-
ciona el enfoque mayormente asistencial de los programas de
apoyo alimentario, cuya efectividad también ha sido cuestionada
ya que, por errores en su disefio y ejecucion, no llegan en realidad
a quienes mas los necesitan, particularmente los nifios menores de
cincos afios en las zonas rurales.

Una cuarta limitacion se refiere a la necesidad de comple-—
mentar los programas de apoyo financiero a las actividades pro-
ductivas con programas de asistencia técnica. Finalmente, se indi-
ca una limitacion que se deriva del predominio del corto plazo y

17. Sagasti, Francisco, “Pobreza, exclusion y estrategias de desarrollo: una
aproximacion preliminar”, en Agenda: Pert, op.cit., p. 97.
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del “pragmatismo”, esto es, la incapacidad para ubicar la politica
social en un horizonte temporal mas amplio.
Desde la perspectiva de Sagasti, un enfoque alternativo de-

beria considerar, entre otras cosas:

. “Un marco conceptual mas amplio, capaz de establecer priori-
dades y de integrar una variedad de politicas y acciones (asis—
tencia financiera, apoyo alimentario, asistencia técnica, capa-
citacion, entre otros) de manera coherente, asi como de definir
una secuencia légica de acciones e intervenciones en los diver—
sos ambitos de la politica social y de la lucha contra la pobreza.

. Introducir explicitamente la dimension temporal en el disefio y
ejecucion de politicas, adoptando horizontes de corto, media-
no y largo plazo que estén de acuerdo con las exigencias de las
diferentes medidas para ejecutar la politica social y reducir la
pobreza endémica, cronica y coyuntural.

. Facilitar la coordinacion entre entidades estatales autébnomas o
descentralizadas y buscar la complementacién entre las accio—
nes de los sectores publico, privado y de organizaciones de la
sociedad civil, lo que implica adoptar una actitud abierta, tole-
rante y respetuosa de los deseos y puntos de vista de la ciuda-
dania, y en particular de quienes se benefician de los progra-—
mas sociales.

. Promover la reforma del Estado y el desarrollo institucional de
las diversas organizaciones y entidades del sector publico, asi
como las de los sectores privado e independiente, para garanti—
zar la mejor ejecucién y continuidad de las politicas sociales y
el éxito de los programas de reduccion de los diversos tipos de
pobreza”i8.

5. Campio de paradigma

Existen diversos enfoques acerca de la reforma del Estado y
su repercusion sobre las politicas sociales. Al respecto, Dagmar
Razcynskil® menciona que, aunque existen enormes diferencias

entre los paises de América Latina, se pueden identificar algunos

18. Ibid., p. 101.
19. Raczynski, Dagmar, op. cit., pp. 73-76.
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rasgos comunes a las politicas sociales llevadas a cabo en el pasa-
do. Con respecto a las sectoriales, sefiala que se privilegiaron pro-—
gramas homogéneos y poco selectivos, en los cuales el Estado
definia, financiaba y se encargaba de la produccion de los servi-
cios y beneficios sociales. El eje de dicha provision estaba confor—
mado por servicios gratuitos o altamente subsidiados de educacion
y salud sin restriccién para el acceso de la poblacion. Ademads, en
algunos paises se foment6 y promovio desde el gobierno la orga-
nizacién vecinal y comunitaria en areas pobres urbanas. Aunque
en algunos casos ello signific6 la promocion de una politica de
participacion de la poblacién, otras veces formaba parte de accio—
nes orientadas a ampliar y consolidar el apoyo a los partidos o
grupos en el poder. En todo caso, bajo ambos esquemas, los po-—
bres terminaron siendo basicamente clientes, aunque en el discur-—
so oficial se presentaban como participantes.

De acuerdo con la autora, el fracaso de este tipo de politicas
estatales cre6 el marco propicio para el surgimiento de un nuevo
modelo, cuyos elementos centrales serian la focalizacion y el re-
planteamiento del papel del Estado en términos cuantitativos vy
cualitativos. Con respecto a la focalizacion, el nuevo énfasis se
pondria en la promocién de politicas sociales sectoriales focaliza-
das (educacién, salud y vivienda), asi como en la creaciéon de
programas sociales compensatorios de las situaciones de pobreza
més extremas (subsidios en alimentaciéon, planes de emergencia
de empleo, distribuciéon de pensiones asistenciales y similares). En
este punto, la hipoétesis es que los programas compensatorios y
una politica social sectorial también focalizada serian mas eficien—
tes respecto al objetivo especifico de reducir la pobreza que pro-—
gramas de caracter universal. La creacion de Fondos de Emergen-—
cia Social y de Fondos de Inversion Social constituye un instru-—
mento importante en estos esfuerzos de focalizacion. Asimismo, se
disefian mecanismos de copago por sobre determinado nivel de
ingreso o situacion social como medio de recuperacion de costos y
de focalizacion en las poblaciones mas pobres.

La modificacion del papel del Estado hace referencia, prime-
ro, a la reduccion del gasto fiscal social, el cual se ajusta a las res—
tricciones fiscales y a la busqueda de fuentes alternativas de finan-
ciamiento. Ademds, reconoce el papel que desempefian otras
instituciones en la formulacion y gestion de las politicas y los pro-
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gramas sociales. En segundo lugar, se menciona también la nece-
sidad de impulsar la desconcentracion y descentralizaciéon del
aparato estatal para lograr un mayor nivel de acceso de la pobla-
cion a los servicios y programas, asi como facilitar los procesos de
participacion social.

Podemos sintetizar lo anterior utilizando las cuatro caracteris—
ticas basicas de la reforma del Estado asociadas a la politica social
identificadas por Martin Beaumont?0: la focalizacion, la privatiza-
cion, la desregulacion y la descentralizaciéon. La focalizacion alude
a cambiar las politicas sociales con pretension universal a politicas
selectivas. La privatizacion y la desregulacién expresan el retiro del
Estado de sus intervenciones directas en la economia. Finalmente,
la descentralizacion tiene como objetivo explicito la desmonopoli—-
zacion de las funciones estatales que recaian en el gobierno cen-—
tral, las que son transferidas a instancias de menor nivel o jerarquia.

Sin embargo, quizds la presentacion mas esquemadtica y mas
atil para nuestro proposito es la de Rolando Franco?!, quien define
dos modelos de desarrollo adoptados por los paises de América
Latina, que generaron dos diferentes paradigmas de la politica
social??: el dominante y el emergente, con diferentes caracteristi-
cas, cuya combinacion describe adecuadamente el paradigma
actual. Las caracteristicas de cada uno de ellos y las diferencias
existentes son desarrolladas en once ambitos que se pueden ob-

20. Beaumont, Martin, “Reforma del Estado y politica social como recons—
tituyentes de la trama social”, en DESCO, Pretextos No. 9. Politicas sociales
en América Latina, Lima: noviembre 1996, pp. 41-52.

21. Franco, Rolando, “Cambios de paradigma de la politica social en Amé-
rica Latina y el Pert”, en DESCO, Pretextos No. 9. Politicas sociales en Amé-
rica Latina, Lima: noviembre 1996, pp.7-40.

22. Ibid. El primer modelo, de sustitucion de importaciones, es el anterior a
la etapa de los desequilibrios. Su principal motor de desarrollo era el mercado
interno, con un Estado interventor que busca el “desarrollo hacia adentro”, y
un énfasis social marcado por la proteccién al trabajador. Sin embargo, el
modelo empez6 a exhibir dificultades que intentaron ser subsanadas mediante
la aplicacién de politicas poco respetuosas de la ortodoxia fiscal, las cuales
condujeron a los grandes desequilibrios macroeconémicos y fenémenos infla-
cionarios que marcaron el inicio de la crisis. Después de lograr la estabilizacion
econdémica empieza el segundo modelo, de postajuste, cuya mirada se enfoca
ahora hacia el mercado externo, con un Estado de corte neoclasico y regulador
que pone mucho énfasis en la inversion en capital humano.
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servar en el Cuadro 1.17. A continuacién mencionamos algunos de
los mas importantes.

. Institucionalidad, referida a dos puntos en particular: respon-—
sabilidad estatal versus pluralidad de sectores, y centralismo
versus descentralizacion. Cabe resaltar que la tendencia histo—
rica latinoamericana ha sido centralizadora, pero esta caracte—
ristica lleva a que se tomen decisiones que carecen de la in-—
formacion necesaria sobre las peculiaridades de cada zona.
Por ello, se preferia optar por decisiones homogéneas para
realidades heterogéneas, y se asignaba de manera ineficiente
los recursos, sin solucionar los problemas. Asimismo, el centra-—
lismo solia favorecer a un grupo en particular e inhibir la parti—
cipacion de la sociedad, que ahora es invitada a participar en
la elaboracion de las politicas sociales.

. Logica decisional, que contrasta una légica burocratica con
una de proyectos. En el paradigma dominante se parte del
principio segun el cual el Estado sabe lo que hay que hacer.
Los usuarios carecen de alternativas reales para escoger; solo
les cabe aceptar o no aceptar la prestacion, cuando ella no sea
obligatoria. Por el contrario, el paradigma emergente tiende a
fomentar la participacion de otros actores. Olvida el patema-
lismo y cree que la capacidad de innovaciéon, que debe apro-
vecharse, se encuentra diseminada en la sociedad y no con-
centrada exclusivamente en el Estado.

. Financiamiento, también en dos ambitos: fuentes de recursos
estatales versus cofinanciaciéon con otras instituciones; y asig—
nacion de recursos via subsidio a la oferta versus subsidio a la
demanda. Debido al centralismo del primer paradigma, el fi-
nanciamiento proviene principalmente de fuentes fiscales. En
el segundo caso, el Estado no es el tnico actor, y promueve el
financiamiento por parte de varios aportantes de recursos, re-
calcando la importancia de que los beneficiarios contribuyan,
no so6lo porque son recursos suplementarios, sino porque avi—
van el compromiso de la comunidad en el programa.

. Poblacion objetivo. El paradigma dominante se preocupa por
atender a sectores que tenian capacidad de presion sobre el
Estado, en especial a la clase media. Por el contrario, para el
paradigma emergente la Unica manera de lograr la equidad es
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atender a los mas necesitados porque su situacion de caren-—
cla es extrema y porque los sectores que han sido beneficia—
dos hasta ahora tienen capacidad para solucionar autdéno-
mamente sus problemas. Para ello, se sugiere focalizar, es de-
cir, identificar con la mayor precision posible a los beneficiarios
potenciales y disefiar el programa con el objetivo de asegurar
un impacto per céapita elevado sobre el grupo seleccionado,
mediante transferencias monetarias o entrega de bienes o
servicios.

. Enfoque e indicador utilizado. El primer paradigma se con-
centra en los medios y se destaca la importancia de la am-
pliacion de la cobertura Sin embargo, esto puede conducir a
distorsiones, puesto que es mas facil ampliarla atendiendo a
poblaciones concentradas (especialmente urbanas) que dis—
persas, generalmente rurales con mas necesidad. El para-
digma emergente pretende orientar los programas para lograr
un cambio en las condiciones de vida de la poblacion y se
preocupa por el impacto, por la magnitud del beneficio que
reciben los destinatarios de los programas de acuerdo con los
objetivos buscados. El enfoque se encuentra intimamente
relacionado con el indicador utilizado, esto es, gasto publico
en el primer caso y costo—impacto en el segundo.

Es interesante y necesario verificar en qué medida la reforma
del Estado ha significado efectivamente un cambio en el enfoque
de las politicas sociales e identificar las principales caracteristicas
de la misma para entender el caso peruano.

En términos generales, podemos decir que el paradigma
vigente segun el discurso oficial es el emergente. Sin embargo, en
la practica podemos identificar mas bien una transicion del tradi—
cional al emergente y, por tanto, el actualmente vigente contiene
caracteristicas de ambos paradigmas. Por ejemplo, aunque el indi-
cador utilizado deberia ser la relacion costo-impacto, de acuerdo
con el discurso oficial, hasta ahora no se han llevado a cabo medi-
ciones serias al respecto. Por ello, el gasto publico social asignado
sigue siendo el indicador utilizado para hacer referencia al com-
bate contra la pobreza, debido a la imposibilidad de construir otros
dada la falta de informacion.
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Cuadro 1.17

PARADIGMAS DE LA POLITICA SOCIAL

Dominante

Emergente

Institucionalidad
(2]

Institucionalidad
)]

Légica de toma de
decisiones

Financiamiento
)
Financiamiento
)

Asignacién de
recursos

Objetivo buscado

Criterios de
prioridad y expan-—
sion del sistema

Poplacién
objetivo

Enfoque

Indicador utilizado

Monopolio estatal
* Financia
*  Disefia
* Implementa
* Controla

Centralismo

Burocrdtica
Estrategias macro
* El Estado sabe
* Asigna recursos via
administrativa
* Usuario sin eleccién

Estatal

De la oferta

Falta de
competencia

Universalismo de
la oferta
* Alto costo, bajo impacto
*  Oferta homogénea dis—
ponible favorece a los
informados y organiza—
dos.
Ampliacion progresiva
de arriba hacia abajo
* Acceso segmentado: a
menor gasto social, me-
nos equidad
Clase media
Grupos organizados
En jos medios
* Infraestructura social
* QGasto corriente

Gasto publico social

Pluralidad de subsectores
Estatai
Privado con fines de lucro
Privado sin fines de lucro:

ONGs y organizaciones sociales

de base
informal (familia)
Descentralizacion

De proyectos
Asignacion competitiva
Licitaciones
Usuario propone
Capacidad de innovacion esta
diseminada en toda la socie-
dad y debe aprovecharse
Cofinanciacion
Lo que no cuesta no vale
Recuperacion de costos: el
que puede, debe pagar (ries-
go! marginar pobres)
Subsidio a /a demanda

Creacion de
cuasimercados
Competencia
Libertad de elegir
¢Consumidor tiene informa-—
cion suficiente?
Universalidad de la
Satisfaccion
Tratar desigualmente a quienes
son desiguales socialmente.

Primero los mas
necesitados
Instrumento: focalizacion

Pobres

En los fines:
Impacto: magnitud del benefi—
cio que recibe P.O., segun
objetivos buscados.
Relacion costo-impacto

Fuente: Franco, Rolando. “Cambios de paradigma de la politica social en América
Latina y el Pert”, en DESCO, Pretextos No. 9, Politicas sociales en América Latina,
Lima: noviembre 1996, p.13.
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Por otro lado, los criterios de prioridad y expansion del sis—
tema que se encuentran estrechamente vinculados con la focaliza—
cion de los programas sociales, han demostrado un avance signifi—
cativo en el caso peruano. Asi pues, la [focalizacion empieza con
el FONCODES, que estudia la distribucion de Ila pobreza y desa—
rrolla un enfoque basado en /la demanda. Aunque ain subsisten
algunos problemas al respecto, se puede afirmar que existe focali-
zacion del gasto social ejecutado.

Con respecto a la asignacion de recursos y la logica de to-
ma de decisiones, se puede decir que nos encontramos otra vez
en un proceso de transicion. En efecto, cada vez mas se intenta
involucrar a la sociedad en la formulacién de proyectos, es decir,
desarrollar una légica de proyectos basados en la demanda,
como es el caso del FONCODES y los Comités Locales de Ad-
ministracion de Salud. No obstante, excepto éstas y algunas
otras excepciones, el Estado mantiene su actitud paternalista de
decidir qué es lo mejor.

Asimismo, con referencia a la institucionalidad, es posible
encontrar caracteristicas de ambos paradigmas. Por un lado, exis-—
ten nuevos actores en la formulacion y ejecucion de jos programas
soclales que participan activamente. Evidencias de ello son las
ONG vy diversas organizaciones de la comunidad, entre las que se
encuentran las organizaciones sociales de base. Por ejemplo, el
programa del Vaso de Leche, que se ha llevado a cabo gracias a la
participacion de organizaciones comunitarias autéonomas; los wa-—
wawasis, que se ejecutan con participacion directa de la comuni-
dad, con capacitacion por parte del Ministerio de Educacion, una
ONG o la Iglesia; los comedores populares, que son el eje de la
politica alimentaria, entre otros. Sin embargo, aunque el discurso
oficial afirma la necesidad de descentralizar, el Ministerio de la
Presidencia concentra los programas sociales mdas importantes, los
cuales, en la mayoria de los casos, podrian recaer en los ministe—
rios de linea o en los gobiernos locales.

Es mdas, segin Sagasti y Alcalde, “durante la primera eta-—
pa de las reformas de politica econémica, los esfuerzos priva—
dos de organizaciones religiosas, no gubernamentales y de base,
ocuparon el lugar de la red gubernamental de apoyo social que
normalmente se espera en una situacion en la cual las politicas
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de estabilizacion macroecondémica tienen un elevado costo
social”23,

Finalmente, con respecto al financiamiento, Portocarrero y
Romero?! afirman que es necesario tener en cuenta el monto de
financiamiento que canalizan las ONG, la cooperacién internacio—
nal y la Iglesia?>. De manera similar, Sagasti?® afirma que un rasgo
que caracteriza a los programas de lucha contra la pobreza a partir
de 1994 es la participacion del financiamiento externo. Asi pues,
segun dicho autor, el papel que desempefia la cooperacion inter—
nacional (CI) como financiadora de los programas de lucha contra
la pobreza es crucial, ya que los recursos que se requieren para
financiar la inversion social necesaria para el desarrollo en el
Pert estan totalmente fuera de cualquier posibilidad de finan—
ciamiento del Estado o cualquier otro grupo de la sociedad 27.
Por esta razéon, es importante realizar una breve descripcion de
la participacion de la cooperacion internacional en la lucha con-
tra la pobreza.

La cooperacién internacional y la lucha contra la pobreza

Desde la década de los sesenta, el Pertt ha mantenido un
flujo creciente de recursos provenientes de la cooperacién inter—
nacional, y se encuentra entre los principales paises receptores
de ayuda en América Latina. Ha llegado a ocupar los primeros
lugares en cuanto al volumen de la cooperacion de gobiernos
como los de Estados Unidos, Japén, Alemania y Holanda. Esta
atencién internacional se ha intensificado aun mas durante la

23. Sagasti, Francisco y Gonzalo Alcalde, op. cit., p. 33.

24. Portocarrero S., Felipe y Maria Elena Romero, op. cit., pp. 95-98.

25. Que trabajan, mayoritariamente en ambos casos, con fondos de la co-
operacion internacional.

26. Ibid.

27. Sagasti, Francisco, “Las fundaciones, la empresa privada y el rol de le
inversién social”, en DESCO, Los mundos del desarrollo. 30 afios de trabajo
en las ONGs, Lima: 1996, pp. 37-43.
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década de los ochenta debido, principalmente, a los niveles de
pobreza, violencia y actividad del narcotrafico en este periodo?s.

Sin embargo, en los ultimos afios, el ritmo de crecimiento
de la CI se ha reducido y sus nuevos intereses, después de la
caida del muro de Berlin, parecen establecerse sobre escenarios
como Europa del Este y Africa. Al respecto, Arroyo sefiala,
ademas, que los “..recursos volcados a la cooperacién inter—
nacional han venido reduciéndose en muchos paises en razon
de los recortes presupuéstales efectuados por los gobiernos,
como respuesta a jos problemas que han debido enfrentar re-
cientemente los paises donantes (..) sin embargo (..) una si-
tuacion particular la constituye Ameérica Latina. Si bien en los
altimos afios ha habido un progresivo desinterés por la region,
en particular en FEuropa, hay algunos indicios muy recientes
que podrian mostrar una tendencia al cambio de esta situa-
cion”. Asi pues, Arroyo concluye que la ClI “forma parte desta-
cada de las relaciones internacionales de todos los tiempos y
pese a las criticas y los recortes presupuéstales todo parece indi—
car que sobrevivird, tanto a pesar de sus detractores como de sus
defensores” 29,

En efecto, segun las cifras de la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémico -OECD- (ver Grafico 1.1), la
asistencia oficial para el desarrollo recibida por el Peru, que inclu-
ye las modalidades de préstamo y donacién, estaria efectivamente
en proceso de reduccionsO,

28. Valderrama, Mariano, “Estado y cooperacion internacional en el Pe-
ri”, en DESCO, Los mundos del desarrollo. 30 afos de trabajo en las ONGs,
Lima: 1996, pp. 149-158.

29. Arroyo, Alvaro, “Cambios y perspectivas de la cooperaciéon internacio—
nal al desarrollo”, en DESCO, Los mundos del desarrollo. 30 aios de trabajo
en las ONGs, Lima: 1996, p. 24.

30. Las cifras de cooperacion internacional presentadas por la OECD,
PNUD y SECTI no son consistentes. En este punto presentamos diversas
fuentes solo para mostrar tendencias. No obstante, las cifras oficiales y mas
confiables son las de la SECTI, a las cuales hacemos referencia mas adelante.
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Grafico 1.1

ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO
RECIBIDA POR EL PERU, 1983 - 1995"
{(en millones de ddlares corrientes)
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1/ ODA Gross es el término utilizado por la OECD.

Fuente: OECD, Geographical Distribution of Financial Flows to Develop-
ing countries , Paris: varios afos.

Elaboracién propia.

El Grafico 1.1 parece confirmar la tesis de que los montos
de CI se estan reduciendo. Sin embargo, si consideramos soé6lo a
las donaciones, se puede apreciar que el flujo de fondos se en-—
cuentra en crecimiento (ver Grafico 1.2). Si bien es cierto que
dicho crecimiento experiment6 una desaceleracion en los afios
1988-1989 y 1991-1992, a partir de 1993 y 1994 parece incre—
mentar su ritmo.
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Grafico 1.2

ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO EN LA
MODALIDAD DE DONACION RECIBIDA POR EL
PERU, 1983 - 1995
{en millones de délares corrientes)
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1/ ODA Gross es el término utilizado por la OECD.

Fuente: OECD, Geographical Distribution of Financial Flows to Develop-
ing Countries , Parfs: varios afios.

Elaboracién propia.

En realidad, lo que parece suceder es que se estan reduciendo
los flujos de CI oficiales, bilaterales y multilaterales. Sin embargo, se
puede apreciar que la presencia de instituciones privadas extranjeras
en la CI al Peru se estd incrementando. Asi, segun las cifras de la
SECTI, aunque los montos provenientes de fuentes bilaterales repre-—
sentan méas del 50% del total de la CI, se advierte un ligero descenso
del 53% al 52% de 1994 a 1995. Quizds mas importante sea sefia—
lar que los aportes provenientes de fuentes multilaterales descienden
no so6lo nominalmente, sino que su participacién se reduce del 26%
al 23% entre 1994 y 1995. Esta disminucién estd acompafiada, a su
vez, de un incremento en la participaciéon de los fondos provenientes
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de instituciones privadas extranjeras del 18% al 21% que, de acuer-
do con los expertos, se espera contintie en aumento.

Por otro lado, la estructura de la CI por sectores presentada en
el Cuadro 1.18 corresponde a los ministerios que fijan los linea—
mientos de politica sectorial en el Pert para 1994 y 1995. Cabe
resaltar que los sectores que mdas recursos externos recibieron du-—
rante 1994 fueron Agricultura, en primer lugar, con 22.27%, Salud
con 21.75%, y el Ministerio de la Presidencia con 20.80%. En los
siguientes lugares se encuentran los sectores de Transportes y Co-
municaciones, Educacion, industria y Otros con 10.75%, 7.85%,
6.54% y 2.18% respectivamente. Durante 1995, la estructura cam-
bi6 ligeramente y el sector Salud pas6 a ocupar el primer lugar, con
23.13% del total de los aportes externos, seguido por Agricultura
con 22.31% y el Ministerio de la Presidencia con 17.72%. El cuarto
lugar pas6 a ser ocupado por el sector Educacién, con 8.31%, se-
guido por Industria con 7.22%, Otros con 3.40% y Transportes y
Comunicaciones con 3.29%.

Cuadro 1.18

COMPOSICION DE LA CTI POR ORIGEN DE LOS APORTES
Y SECTORES, 1994-1995

(en dolares corrientes)

1994 1995

Periodo
Total Ap. ext. Ap. nac. Total Ap. ext. Ap. nac.

Ministerio de la

Presidencial/  68,720.558 54,302,28914,418,269 60,115,352 46,078,523 14,037,329
Agricultura 74,857,595 58.143,71216,713,883 70,443,806 58,021,949 12,421,857

Salud 73,906,204 56,771,89517,134,309 83,057,366 60,151,003 22,906.363
industria 19,317,497 17,078.538 2,238,959 21,609,230 18,769,687 2.839,543
Educacion 30,034,562 20,488,257 9,546,305 30,433,112 21,601,561 8,831,551

Transportes y
Comunicaciones 28.947,667 28,057,400 890,267 9,026,179 8,550,901 475,278
0

Mineria 5,021,306 5,021.306 0 7,476,743 7,476,743

Energia 1,802,402 1,545,130 257,272 15,921,283 14,329,562 1,591,725
Gobierno” 6,507,967 4,865,451 1,642,516 7,068,586 5,321,151 1,747,435
Pesqueria 3,049,946 1,100,972 1,948,974 4,755,764 1,484,547 3,271,217
Justicia 4,586,649 4,418,018 168,631 7,882,953 6,118,845 1,764,108
Vivienda 1,893,242 1,658,018 235,224 1,703,158 1,633,648 169,510
Trabajo 1,420,266 1,420,266 0 1,636,091 1,053,176~ 582,915

(contintia)
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(continuaciéon)

1994 1995
Periodo
Total Ap. ext. Ap. nac. Total Ap. ext. Ap. Nac.
Turismo 570,000 460,000 110,000 933,457 746,575 186.882
Otros¥ 6,006,672 5,701,163 305,509 9,109,638 8,836,492 273,146
Total 326,642,533 261,032,415 65,610,118 331,173,218 260,074,363 71,098,855

1/ Comprende los proyectos ejecutados en el ambito de las instituciones y orga
nismos publicos descentralizados de este Ministerio y por los Consejos Transitorios
de Administracion Regional (CTARS).

2/ Presidencia del Consejo de Ministros, Ministerio de Economia y Finanzas, Mi—
nisterio de Relaciones Exteriores y proyectos ejecutados por el Poder Legislativo.
3/ Se incluyen proyectos que no se enmarcan en ninguno de los sectores adminis—
trativos claramente definidos.

Fuente: Ministerio de la Presidencia, SECTI, Cooperacion técnica internacional en
el Pert. Evaluaciéon 1994-1995, Lima: 1997, pp. 16-17.

Elaboracion propia.

De manera similar, en el Cuadro 1.19, se puede apreciar la
orientacion de los fondos de la CI en las diferentes areas temaéti—
cas3!l. Durante 1994 y 1995, las 4reas que han captado la mayor

31. Ademas, cada area contiene subareas que vale la pena mencionar:

. Desarrollo productivo, incluye pequefia y microempresa urbana vy
rural, agricultura y actividades pecuarias, energia, agroindustria y agroex-—
portacion, turismo y conservacion de monumentos historicos, manejo y
conservacion de recursos naturales, pesca artesanal, mineria y comercio.

. Desarrollo social, incluye educacion, salud, derechos humanos, mujer,
derechos del nifio y adolescente, planificacion familiar y salud reproducti—
va, empleo, desplazados y justicia.

e Asistencia social, incluye ayuda alimentaria y humanitaria no alimentaria.

. Infraestructura social, incluye saneamiento bdasico (agua, desagiie), asi
como infraestructura en salud, educativa, de vivienda y de comedores po-—
pulares.

. Infraestructura econémica, agropecuaria (canales, irrigaciones), de
transporte, de electrificacion y pesquera.

. Apoyo gestion publica y privada, que incluye el programa de estabiliza—
cion, el fortalecimiento institucional del sector publico, la modernizacion del
Estado, la descentralizacion y el fortalecimiento institucional del sector privado.

. Transferencia tecnolégica, que incluye equipamiento en comunicacio—
nes e informatica, becas, formacion técnica y profesional e investigaciones,
estudios y asesorias especializados.

. Desarrollo alternativo, que incluye el combate al narcotrafico, su pre-
vencion y cultivos alternativos.
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cantidad de recursos provenientes del exterior son desarrollo pro-—
ductivo, con 27.95% para 1994 y 29.21% para 1995; desarrollo
social, con 19.98% y 20.96% para 1994 y 1995 respectivamente.
Ambos sectores ocupan los dos primeros lugares, incluso si se consi—
dera el total de los recursos, es decir, si se incluye la contrapartida
nacional. Los siguientes sectores son asistencia social e infraestructu-
ra econ6mica, con 13.12% y 15.24% del total de aportes externos,
respectivamente para 1994 y 10.04% y 10.14% para 1995. Final-
mente, se encuentran las areas de infraestructura social, apoyo a la
gestiéon publica y privada y transferencia tecnologica.

Cuadro I. 19

COMPOSICION DE LA CTI POR AREAS TEMATICAS,
1994-1995
(en dolares corrientes)

1,994 1,995
Total Ap. ext. Ap. nac. Total Ap. ext.  Ap. nac.

Area temética

Desarrollo produc-93,278,484 72,947,2620,331,220 93,527,426 75,971,61717,555,809
tivo

Desarrollo social 71,810,277 52,161,4099,648,868 79,233,559 54,513,005 24,720,554
Asistencia social 44,699,171 34,243,4920,455,679 34,773,237 26,098,545 8,674,692
Infraestructura 20,417,192 15,966,3584,450,834 29,228,720 24,327,850 4,900,870
social

Infraestructura 41,441,503 39,781,4181,660,085 29,180,844 26,367,479 2,813,365
econdmica

Apoyo gestion 19,587,383 15,746,4783,840,905 26,351,336 20,967,001 5,384,335
ptblica y privada

Transferencia 19,165,108 16,948,0312,217,077 19,727,246 17,283,034 2,444,212
tecnologica

Desarrollo alterna-11,392,306 8,804,176 2,588,130 12,402,304 8,790,120 3,612,184
tivo

Medio ambiente 2,003,626 1,846,199 157,427 3,144,230 2,322,240 821,990

Otros 2,847,483 2,587,590 259,893 3,604,316 3,433,472 170,844

Total 326,642,533 261,032,415 65,610,118 331,173,218 260,074,3681,098,855

Fuente: Ministerio de la Presidencia, SECTI, Cooperacion técnica internacional en
el Peru. Evaluacion 1994 — 1995, Lima: 1997, pp. 18-19.
Elaboracién propia.

e Medio ambiente, que incluye aire, agua, suelos, fauna, reforestacion,
medio ambiente en general y publicaciones.
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Cabe resaltar que, segun el Cuadro 1.19, los montos destina-—
dos en el Perit a objetivos vinculados propiamente con el desarro-
llo economico (desarrollo productivo, infraestructura econémica y
transferencia tecnologica) suman alrededor del 50% del total de
los aportes externos para 1994 y 46% para 1995. Los montos
destinados a dreas vinculadas con el desarrollo social (desarrollo
social, infraestructura social y desarrollo alternativo) suman apro-—
ximadamente 30% para 1994 y se incrementan a 34% para 1995.
Finalmente, los recursos destinados particularmente a la asistencia
social se encuentran alrededor del 13% para 1994 y 10% para
1995.

Sin embargo, como sefiala Arroyo, “..bajo la denominacion
de cooperacion se han incluido en realidad acciones de ayuda y
asistencia internacional”’. Asimismo, indica que la CI se ha orien-
tado
cionales y de los gobiernos, hasta las prioridades (o modas) de las

«

‘..desde los planes y programas de los organismos interna-

ONGs del Norte que se definen en Europa o en Estados Unidos y
se tienen por buenas aunque no hayan tenido al menos una ins-
tancia de contrastaciéon o validacion con alguien en el pais desti—
natario de la cooperacion”32.

Al respecto, Garcia Salas sefiala que “(,...) la agenda de la
cooperacion ya no se hace mas desde un solo lado. Y yo creo que
mas bien nos corresponde a nosotros, los que estamos en el Sur
(...) reflexionar sobre la agenda de la cooperacién en nuestro pro-—
pio territorio y en nuestro propio entorno”33.

Por su parte, la SECTI afirma que “los resultados indican
que, en términos generales, la cooperacién técnica internacional
ha contribuido significativamente a los esfuerzos nacionales
orientados a la solucién de los problemas mas apremiantes del
pais, tales como la pobreza urbana y rural; el desempleo, a través
del apoyo decidido a la promocion de las micro y pequeflas em-—
presas; el acceso a los servicios de salud y educacion, ayudando a
su universalizacion y mejoramiento de la calidad. Cabe mencio-
nar, asimismo, el aporte al desarrollo de la infraestructura para la

32. Arroyo, Alvaro, op. cit., p. 26.
33. Garcia Salas, Manuel, “Las agencias del norte y las ONGs”, en DESCO,
op.cit., pp. 31-35.
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dotaciéon de agua potable y energia, siendo no menos importante
la contribucion al desarrollo de infraestructura econémica”3*.

En todo caso, revisando el impacto de la CI sobre el pais, es
importante seflalar que aunque no se puede negar el caracter
asistencial de la CTI, esta ultima ha jugado un importante papel
en la lucha contra la pobreza. En efecto, de acuerdo con estima-
dos oficiales, la CTI se encuentra presente en 250 de los 419 dis—
tritos identificados como de extrema pobreza, es decir, el 60%. La
poblacion beneficiada por los proyectos en ejecuciébn en estos
distritos se calcula alrededor de los 11 millones en é&reas urbanas
de extrema pobreza y 2 millones en areas rurales de extrema po-

breza“®,
6. Acceso a los programas sociales

En la seccion anterior hemos podido apreciar las principales
politicas sociales gubernamentales y su asignaciéon en el presu-
puesto, asi como las diferentes etapas que han atravesado y los
lineamientos generales que han seguido. En esta parte nos dedica-
remos a examinar las politicas sociales desde el punto de vista de
los beneficiarios36. Para ello, utilizaremos la Encuesta Nacional de
Hogares (ENHO) de 1995, que logré obtener informaciéon sobre
los principales programas sociales que se ejecutan en el pais. Para
la aplicacion de dicha encuesta se consider6 la existencia de 18
programas sociales, 8 en el area de alimentaciéon, 2 en educacion,
3 en salud, 3 en infraestructura basica y 2 en bienestar familiar37”.

34. Ministerio de la Presidencia, SECTI, Cooperacion técnica internacional
en el Peru. Evaluacion 1994-1995, Lima: 1997, p. iii.

35. Ibid.

36. Como desarrollaremos posteriormente, el gasto social es uno de mu-—
chos indicadores que deben ser utilizados para medir las politicas sociales vy,
aun asi, no se encuentra entre los mejores.

37. Los programas alimentarios: desayuno escolar, vaso de leche, Progra-
ma de Alimentacion y Nutricion de Familias en Alto Riesgo (PANFAR), come-
dor popular, clubes de madres, comedor parroquial, donacién directa de
alimentos, pago de alimentos por trabajo. En la siguiente seccién se describira
cada uno de ellos y se presentara informaciéon de acceso a los programas
alimentarios en particular. En el area de educacién se considerd el acceso a
centros educativos estatales y a programas de alfabetizacion. En el campo de
la salud se incluyeron las campafias de salud, de vacunacion infantil y de
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Segun los resultados de la ENHO, el 61.4% de los hogares
del pais —aproximadamente 2,949 miles de hogares— conoce y se
beneficia por lo menos de un programa social. Este porcentaje es
mucho mayor en el area rural, 77.3% frente al 53.1% del area
urbana; vale la pena resaltar que so6lo el 3.5% manifesto no tener
conocimiento de los programas sociales. En el Cuadro 1.25 se
puede apreciar el total de hogares que conocen y hacen uso de
programas sociales segun el ambito geografico. Es importante
anotar que, de acuerdo con esta informacion, los hogares de la
sierra y la selva son los mdas beneficiados, en una proporcion que
oscila entre el 66% y 75% para la sierra y de 71% para la selva.

Cuadro 1.20

HOGARES QUE CONOCEN Y HACEN USO DE PROGRAMAS
SOCIALES SEGUN AMBITO GEOGRAFICO
(En porcentaje)

Ambito

geogrifico Total Hacenuso No hacenuso No conocen
Total 100 61.4 35.1 3.5
Urbano 100 53.1 43.5 3.4
Rural 100 77.3 19.0 3.7
Costa norte 100 56.0 38.7 5.3
Costa centro 100 59.9 35.1 5.0
Costa sur 100 52.4 42.8 4.8
Sierra norte 100 71.3 25.0 3.7
Sierra centro 100 75.9 20.5 3.6
Sierra sur 100 66.3 29.8 3.9
Selva 100 71.7 23.7 4.6
Lima metropolitana 100 49.4 49.0 1.6

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

planificacion familiar. En cuanto a infraestructura basica, se consideraron
programas de electrificacion rural, proyectos de abastecimiento de agua y
alcantarillado y créditos para vivienda. Finalmente, bajo el titulo de bienestar
familiar se incluyeron los programas de cunas y guarderia, asi como el de
wawawasis.



Panorama de la pobreza y de las politicas sociales en el Peru 69

Por otro lado, es importante considerar el numero de pro-
gramas sociales a los que los hogares acceden. Aproximadamente
el 41% se beneficia de un programa, 28.6% de 2, 16.5% de 3 vy
13.5% de 4 y maéas. Es interesante observar que en &areas rurales la
poblacion se beneficia de méas proyectos que en dareas urbanas.
Asi, mientras el 14% urbano se beneficia de 3 programas, en areas
rurales este porcentaje llega a 20%. Asimismo, el porcentaje de la
poblacion que se beneficia con 4 o mas proyectos llega al 21.4%
en areas rurales, frente a un 9.8% en areas urbanas.

Cuadro 1.21

HOGARES USUARIOS DE PROGRAMAS SOCIALES
SEGUN NUMERO DE PROGRAMAS

(En porcentajes)

Pm;‘;mas Total 1 2 3 4 5 6 7a9
Total 100 414 286 16.5 8.0 3.6 1.3 0.6
Urbana 100 46.7 28.7 148 6.3 2.5 0.7 0.3
Rural 100 299 283 204 11.7 5.9 2.6 1.2
Costa norte 100 445 28.6 16.5 6.5 2.8 0.8 0.3
Costa centro 100 48.5 28.1 13.4 7.0 2.4 0.3 0.3
Costa sur 100 46.0 25.8 14.5 7.6 4.5 1.4 0.2
Sierra norte 100 434 26.8 16.3 8.4 3.9 0.5 0.7
Sierra centro 100 36.8  29.7 17.4 9.4 4.3 1.5 0.9
Sierra sur 100 38.6 25,6 16.9 9.3 5.3 2.7 1.6
Selva 100 37.2 320 18.1 8.1 3.4 1.1 0.1
Lima 100 50.6 274 14.3 5.7 1.3 0.6 0.1

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

De otra parte, siguiendo la referencia de los entrevistados
acerca de los organismos ejecutores, las instituciones que mas
destacan en el nivel nacional son el Ministerio de Salud con
68.7%, los gobiernos locales o municipalidades con el 36.9%, el
PRONAA con 19.3% y el Ministerio de Educacion con 17%. Otros
organismos importantes son el FONCODES con 5%, CARITAS
con 4.7% y el Ministerio de la Presidencia con 3.2%. Cabe resaltar
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el alto porcentaje de hogares que no sabrian identificar el orga-
nismo que brinda los programas de apoyo, cuya proporcion se
encuentra alrededor del 44%. En el Cuadro 1.27 podemos apreciar

los resultados segin ambitos geograficos.

Cuadro 1.22

HOGARES USUARIOS DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN
ORGANISMO
(En porcentajes)

Lm0 Rt S Cons Come St S ST v 1ima
M. Presid. 3.2 38 2.5 1.8 51 21 07 20 38 1.3 6.0
M. Salud 68.7 69.8 67.2 789 727 70.5 39,1 66.5 79.3 852 56.8
M. Educ. 17.0 13.3 21.9 46 139 244 3.0 285 314 6.8 14.6
Municipalidad 36.9 24.0 54.1 36.1 32.0 16.6 355 482 ©51.6 456 17.7
PRONAA 19,3 14.0 26.3 31.0 11.6 235 17.6 16.6 220 29.3 10.3
Caritas 4.7 3.6 6.1 1.9 36 41 27 91 64 14 4.1
FONCODES 50 3.1 74 12 08 06 55 204 23 10 03
Iglesia 1.8 1.9 1.6 2.2 1.7 4.2 1.1 0.9 3.3 0.5 1.7
OtroV/ 8.5 90 79 121 6.7 103 41 9.1 97 84 6.9
No sabe 44.2 41.3 48.0 25.1 35.8 24.8 95.7 25.7 47.0 32.1 61.6

1/ Comprende: INABIF CARE, OFASA, INPPARES, APROPO, PRISMA y otros.
Nota: La sumatoria de los porcentajes no expresa el 100% porque cada item ha
sido calculado de manera independiente, ya que los hogares pueden ser atendidos
por una o mas instituciones.

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

Como ya fue sefialado anteriormente, los programas sociales
considerados corresponden a cinco ambitos: alimentacién, educa-
ci6n, salud, vivienda y bienestar familiar. Aunque posteriormente
nos concentraremos en los programas alimentarios, vale la pena
revisar rapidamente el acceso de la poblacion a los programas
segiin ambitos de accidén. Algunas caracteristicas resaltan de ma-

nera especial:
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. En relaciéon a los programas alimentarios, el 49.5% de los
hogares -aproximadamente 2,378 miles de familias— se ha-
brian beneficiado al menos con uno. Segun ambito geografi-
co, el 71.6% de los hogares rurales respondi6 haber tenido
acceso al menos a uno de estos programas. El programa ali-
mentario de mayor alcance es el de desayuno escolar, y las
principales instituciones que lo ejecutan, segun la opinion de
los beneficiarios, son los gobiernos locales, el PRONAA vy
CARITAS.

. Con respecto a los programas de educacion, el 59% de la
poblacion hace uso de centros de educacién, proporcién que
representa el 55% en areas urbanas y 66% en areas rurales.
Por otro lado, el 5% de los hogares en el nivel nacional se be-
neficiaron con programas de alfabetizacién, porcentaje que
llega al 13% en zonas rurales.

. De manera similar, el 42.6% de los hogares se beneficiaron
con programas de salud. En el area rural, los beneficiados lle—
gan al 54.7%. En cuanto al acceso a hospitales, puestos vy
centros de salud administrados por el MINSA, el 41% de los
hogares habia hecho uso de dichos establecimientos, cifra que
asciende al 51.5% para las areas rurales.

. El 23.7% de los hogares en el nivel nacional se beneficiaron
de programas de electrificacion rural y proyectos de abasteci—
miento de agua y alcantarillado. Dicha proporciéon es menor,
de 8.4%, para el area urbana. Por otro lado, el 3.7% de los
hogares tuvieron acceso al crédito para mejorar, construir o
ampliar su vivienda. Con respecto a esto ultimo, el organismo
ejecutor més identificado (64.9%) es el Banco de Materiales.

. Solo el 2.2% de los hogares en el nivel nacional se beneficia-
ron de algin programa de bienestar familiar. Este porcentaje
asciende al 7.1% en areas rurales.

Con respecto a las caracteristicas de aquellos hogares que
acceden a los programas sociales vale la pena indicar que la
ENHO revela como factores discriminantes de dicho acceso el
nivel educativo del jefe del hogar, el ingreso familiar mensual y el
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tamafio del hogars8. Asi, el acceso a ios programas es mayor
cuanto menor sea el nivel educativo del jefe de hogar, o menor
sea el ingreso familiar, o mayor sea el tamafio del hogar. De esta
manera, pareceria que tal y como se deberia esperar, a mayor
pobreza es mayor el acceso a los programas.

Los resultados de la ENHO (ver Cuadro 1.23) indican que el
65% de la poblaciéon pobre se beneficio de algin programa social.
Esta proporcion es mayor para la pobreza extrema (74.9%) que
para la no extrema (59.5%). Aproximadamente el 40% de los
pobres acceden so6lo a un programa, y el 24% a mas de uno. Cabe
destacar que, a pesar de lo anterior, si consideramos el total de
beneficiarios de algun programa social, la proporcion de pobres
entre la poblacién que hizo uso de algin programa es ligeramente
mayor al 50%; la poblacion beneficiaria restante es no pobre.

Cuadro 1.23
HOGARES USUARIOS DE PROGRAMAS SOCIALES SEGUN

NIVEL DE POBREZA
(En porcentaje)

Pobres No pobres

Total Total ExtremoNo extremos
Total Pert 100  34.99 13.12 21.87 65.01
(4804) (1681) (630) (1050) (3123)
No se beneficiaron 100 21.48 5.82 15.66 78.52
Se beneficiaron 100 52.53 22.60 29.93 47.47
Total nacional 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Ninguno 56.5 34.7 25.1 40.5 68.2
Uno 30.0 40.0 40.5 39.7 24.7
Mas de uno 13.5 25.3 34.4 19.8 7.1

Fuente: INEI, Peru: medicién de niveles de vida y pobreza, Lima: 1996.

38. INEL, Peri’ acceso a los programas sociales, Lima: 1995. Segtn los
resultados de la ENFIO, el sexo y la edad de los jefes de hogar no repre-
sentan factores discriminantes, pues las diferencias encontradas son poco

significativas.
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En resumen, aunque alrededor del 50% de la poblaciéon
peruana se benefici6 de algun programa, menos de la mitad de los
atendidos se encuentran en pobreza extrema. Afortunadamente, la
poblacion rural, que es mas pobre en promedio que la urbana,
accede en mayor proporcion a los distintos programas sociales, e
incluso mas del 70% se beneficia de mas de uno. Finalmente, los
programas de los que la mayoria de la poblacion se ha beneficia—
do son, en primer lugar, los de educacién (casi el 59%); en segun-
do lugar, los alimentarios (alrededor del 50%); y, en tercer lugar
los de salud (aproximadamente 42%). En la siguiente secciéon se
realizara un analisis mas detallado acerca de los programas ali-
mentarios existentes y el acceso a la poblacion de los mismos,
dado que esta area representa el interés central de nuestra in-—
vestigacion.

7. Programas alimentarios

Los programas alimentarios, segun el discurso oficial, cons-—
tituyen una forma de atencion focalizada a determinados grupos
sociales en situacion de vulnerabilidad. Como ya se menciond
anteriormente, la principal organizacion gubernamental encar-—
gada de los programas alimentarios es el PRONAA, cuya labor
se lleva a cabo en coordinaciéon con algunas ONG vy organiza-
ciones sociales de base. En el Cuadro 1.24 se puede apreciar un
resumen de los programas que realizan asistencia alimentaria en
el Peru.

A pesar de que existen numerosos programas y ejecutores de
las politicas sociales, los beneficiarios identifican particularmente
siete programas alimentarios: desayunos escolares, vaso de leche,
comedor popular, club de madres, programa de alimentacion vy
nutricion a familias en alto riesgo (PANFAR), donacion directa de
alimentos y pago en alimentos por trabajo.

Segun la ENHO, cerca de la mitad de los hogares del pais se
beneficiaron con algtin programa alimentario (ver Cuadro 1.25).
Cabe resaltar una vez mas la diferencia existente entre zonas ur—
banas, con una proporciéon de acceso del 38%, y zonas rurales,
con un porcentaje de acceso del 71%. En términos generales, se
puede apreciar que el nivel de acceso en la sierra es, en promedio,
veinte puntos mas alto que en la costa.
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PERU: PROGRAMAS ALIMENTARIOS

Programa de Alimen-
tacién y Nutricién para

Comunidad feliz "Kusi

Nombre del o Ayllu" (como parte del
Familias en Alto
programa . . PANFAR)
Riesgo de Desnutricién
(PANFAR)

Dependencia eje- Ministerio de Sa- Ministerio de Salud/PRISMA
cutora lud/PRISMA
Ambito de accion Nacional 40 comunidades campesinas

Fuente financiera

Objetivos

Metas

Lineas

Beneficiarios

Tipoy cantidad de

recursos

USAID

Mejorar el estado de salu
y nutriciéon de madres
gestantes y lactantes y d
nifios entre 0 y 59 meses
de edad.

Reduccion en la prevalen-
cia de baja talla/edad en
10% en el nivel nacional j
en 15% en las areas
rurales.

Atencion integral de salud|

Educacion en nutriciéon y
salud.

Apoyo alimentario.
Familias con nifios meno—
res de cinco afios en ries,
nutricional.

75,500 raciones mensua—
les de alimentos de 12.5
kg.

Mejorar la seguridad ali-

USAID

mentaria de las familias mas

E necesitadas del pais.

Reduccion en la prevalencia
de baja talla/edad en 15%.

lAtencion integral de salud.
Educacion en nutricion y
salud.

Apoyo alimentario.
Familias con nifios menores
bde tres aflos con desnutricion

aguda.

6,500 raciones mensuales de

alimentos de 25 kg.
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Cuadro 1.25

TOTAL DE HOGARES QUE HACEN USO DE ALGUN
PROGRAMA ALIMENTARIO
SEGUN AMBITO GEOGRAFICO
(En porcentajes)

Total Hacen uso No hacen uso
Total 100 49.5 50.5
Urbano 100 37.9 62.1
Rural 100 71.6 28.4
Costa norte 100 35.1 64.9
Costa centro 100 39.2 60.8
Costa sur 100 42.8 57.2
Sierra norte 100 68.7 31.3
Sierra centro 100 68.2 31.8
Sierra sur 100 60.6 39.4
Selva 100 57.7 42.3
Lima Metropolitana 100 37.2 62.8

Fuente: INEI, Pert: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

Con respecto a las caracteristicas de los jefes de los hogares
que acceden a los programas sociales, ni el sexo ni la edad pare-
cen actuar como factores discriminantes del acceso a los progra-—
mas. Por el contrario, el nivel de educacion parece ser una varia—
ble que se encuentra inversamente relacionada con el uso de pro-
gramas alimentarios.

Igualmente, el tamafio del hogar y el nivel de ingresos son
también variables que se encuentran inversamente relacionadas
con el uso, de programas alimentarios. Asi, cerca del 70% de los
hogares con 7 o mdas miembros usan un programa alimentario. De
manera similar, mas del 60% de los hogares con un nivel de ingre-
sos menor a 600 soles acceden también a un programa alimentario.



Panorama de la pobreza y de las politicas sociales en el Pertu

Cuadro 1.26

CARACTERISTICAS DEL JEFE DE HOGAR SEGUN USO DE

LOS PROGRAMAS SOCIALES

(En porcentajes)

79

Total Hacen uso No hacen uso

Total 100.0 49.5 50.5
Sexo

Hombre 100.0 51.1 48.9
Mujer 100.0 41.7 58.3

Total Hacen uso No hacen uso

Edad

12-19 100.0 30.9 69.1
20-29 100.0 57.6 42.4
30-39 100.0 44.5 55.5
40-49 100.0 38.3 61.7
50 y méas 100.0 31.7 68.3
Educacion

Sin nivel 100.0 63.2 36.8
Primaria 100.0 58.5 41.5
Secundaria 100.0 49.0 51.0
Superior no univ. 100.0 34.9 65.1
Superior univ. 100.0 22.2 77.8
Ocupacién

Ocupados 100.0 52.8 47.2
Desocupados 100.0 36.1 63.9

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.
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Cuadro 1.27

CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES SEGUN USO DE
LOS PROGRAMAS SOCIALES

(En porcentajes)

Total Hacen uso No hacen uso

Total 100.0 49.5 50.5
Miembros

menos de 4 100.0 31.5 68.5
4a6 100.0 51.1 48.9
7a9 100.0 67.3 32.7
10 y mds 100.0 69.5 30.5
Ingresos

menos de 200 100.0 66.0 34.0
de 200 a 399 100.0 63.5 36.5
400 - 599 100.0 61.4 38.6
600 - 899 100.0 52.8 47.2
900-1,299 100.0 43.2 56.8
1,300 y mas 100.0 25.7 74.3

Fuente: INEI, Peri: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

Los programas con mayor nivel de acceso por parte de la
poblacion son el de desayuno escolar, el vaso de leche y los clubes
de madres, respectivamente. Mientras que el primero beneficia a
un poco mas de 731 mil familias, el segundo lo hace con 621 mil
hogares. En el Cuadro 1.28 podemos apreciar el porcentaje de uso
y la frecuencia de cada programa. Cabe resaltar que, en la mayo-
ria de los casos, la frecuencia de uso se encuentra alrededor del

mes.
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Cuadro 1.28

HOGARES QUE ACCEDEN A PROGRAMAS SOCIALES
SEGUN FRECUENCIA DE USO
(En porcentajes)

% L. Inter- Sema- Quin- Men-
Diario L.

uso diario nal cenal sual
TotalV/ 39.1 7.1 7.4 4.3 59.5
Comedor popular 8.3 62.9 20.3 8.0 4.3 4.5
Vaso de Leche 35.7 34.5 3.6 6.3 3.7 51.9
Club de Madres 20.2 10.1 5.9 9.5 4.5 70.0
Alimentos por trabajo 3.4 1.1 0.3 7.4 1.2 90.0
Donacién directa de 4.5 4.9 1.0 0.9 2.5 90.7
Alimentos
Desayuno escolar 45.4 67.7 0.8 0.9 0.8 29.8
PANFAR 3.4 42.9 26.2 9.4 5.7 15.8
Comedor parroquial 1.4 35.8 34.1 14.8 3.4 11.9

1/ La sumatoria de los porcentajes no expresa el 100% porque cada rubro ha sido
calculado de manera independiente, de manera que los hogares pueden ser usua-—
rios de uno o mas programas.

Fuente: INEI, Pert: acceso a jos programas sociales, Lima: INEI, 1996.

Con respecto a los ejecutores de los diversos programas so-—
ciales, vale la pena destacar al Ministerio de Educacién para el
programa del desayuno escolar, las municipalidades para el vaso
de leche, y el PRONAA para comedores populares, clubes de
madres, donacion de alimentos y alimentos por trabajo. Sin em-—
bargo, es necesario resaltar el alto porcentaje existente de pobla-
cién beneficiaria que no sabe qué organismo es el ejecutor del
programa del cual se beneficia.
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Cuadro No. 1.29

OPINION ACERCA DEL ORGANISMO EJECUTOR DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES
(En porcentajes)

Or_ganismo Desa~ Vaso de Comedor Club deP AN FAR D_onacibn Alimento_s Comedqr
ejecutor escolar leche popular madres alimentos por trabajo parroquial
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
M. Prssid. 3.7 1.1 1.9 0.7 0.0 2.6 0.0 0.0
M. Salud 3.6 0.8 0.7 0.4 84.5 5.1 2.5 1.6
M. Educac. 27.6 0.6 0.1 0.0 0.0 0.3 0.5 0.0
Municipalidad 6.1 71.6 9.6 25.7 2.1 7.9 6.2 0.0
PRONAA 9.5 5.5 45.2 31.4 0.5 28.3 21.6 1.5
INABIF 0.0 0.1 0.2 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0
CARE (ONG) 0.0 0.1 0.6 0.7 0.0 0.0 0.8 0.7
Caritas (ONG) 0.9 0.9 6.9 8.6 0.4 8.3 11.0 28.4
Prisma (ONG) 0.1 0.0 0.0 0.2 1.1 0.4 0.0 0.0
Ofasa (ONG) 0.1 0.1 0.2 0.1 0.0 1.1 3.0 0.0
FONCODES 7.6 0.2 0.0 0.2 0.0 0.7 2.7 0.0
iglesia 0.3 0.1 1.2 1.6 0.0 2.1 4.2 41.4
Otro 1.1 0.9 1.9 1.7 0.6 5.1 27.6 5.7
No sabe 38.7 17.4 30.7 27.6 9.6 36.9 18.7 19.3
Nep 0.7 0.8 0.8 1.0 1.1 1.1 1.1 1.4

Fuente: INEI Pert: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

De los hogares beneficiados, el 84% manifestdo que la asis—
tencia recibida contribuy6 “bastante” al bienestar del hogar; 81%,
de manera “regular”; y 30%, “poco”. Para cada programa especi-
ficamente la opinion dominante correspondi6 a un nivel de contri—
bucién “regular” que se encontraba entre el 40% y el 50%, con
excepciéon de la donacién de alimentos, donde el 49% de los be-
neficiarios sefialan su contribucién como “bastante”. Vale la pena
mencionar que el porcentaje de beneficiarios que opina que la
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contribucion de los programas alimentarios fue poca se encuentra
entre el 10%, para el caso de la donacion de alimentos, y el 25%
para los alimentos por trabajo.

Cuadro No. 1.30

OPINION ACERCA DEL NIVEL DE CONTRIBUCION DE
LOS PROGRAMAS SOCIALES AL BIENESTAR DEL HOGAR
(En porcentajes)

Nada Muy Poco Regular Bastante
poco

TotalV/ 6.90 3.10 31.30 81.20 84.40
Desayuno escolar 100.0 5.9 1.7 20.5 48.1 23.8
Vaso de leche 100.0 2.4 2.3 21.4 45.8 28.1
Comedor popular 100.0 1.5 0.8 13.9 45.3 38.5
PANFAR 100.0 6.2 3.0 21.1 43.6 26.1
Club de madres 100.0 0.8 2.5 17.1 46.6 33.0
Donacion de alimentos 100.0 1.2 0.3 10.8 38.3 49.4
Alimentos por trabajo 100.0 0.5 0.8 25.9 36.1 36.7
Comedor parroquial 100.0 0.2 0.2 14.3 43.9 41.4

1/ La sumatoria no expresa el 100% porque cada hogar, al ser usuario de un
programa, pudo manifestar mas de una alternativa.
Fuente: INEI, Peru: acceso a los programas sociales, Lima: INEI, 1996.

Entre las principales razones que se mencionaron para no
hacer uso de los programas alimentarios se encuentran “no nece-
sita” o “no existe”. Vale la pena mencionar que para el programa
del vaso de leche y el PANFAR, alrededor del 13% de la pobla-
ci6on dice no hacer uso de los mismos por la mala organizacion de

los programas.
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Cuadro No. 1.31

HOGARES QUE NO PARTICIPAN EN PROGRAMAS
ALIMENTARIOS SEGUN RAZONES

Falta Mala
de organiza-
tiempo cién

Muy No No Otra
distante necesita existe razén

Desayuno escolar  100.0 2.7 4.0 0.5 37.4 22.9 32.5
Vaso de leche 100.0 11.6 12.7 2.0 31.1 21.2 214
Comedor popular 100.0 12.7 8.7 4.0 29.5 31.7 13.4
PANFAR 100.0 22.6 13.8 3.0 22.2 26.5 12.2
Club de madres 100.0 4.3 3.3 0.7 31.5 51.7 8.5
Donacion de ali- 100.0 5.4 3.6 1.3 45.4 27.7 16.6
mentos

Alimentos / trabajo 100,0 5.9 1.5 0.2 27.9 56.0 8.5
Comedor parroquial 100.0 8.4 2.3 3.1 34.9 43.3 7.9

Fuente: INEI, Peri: acceso a jos programas sociales, Lima: INEI, 1996.

En resumen, alrededor del 50% de la poblacion accede a
algin programa alimentario; las principales zonas beneficiadas son
la sierra y Lima Metropolitana. Parece que existe una relacion
entre mayor pobreza y acceso a los programas alimentarios; sin
embargo, ésta solo ha sido medida de manera relativamente indi-
recta a través del nivel de educacion del jefe de hogar, el tamafio
de la familia y el promedio de ingresos. Aquellos que no se benefi—
cian de programa alimentario alguno declaran que no lo necesitan
0 que no conocen de su existencia.

Los programas a los que se accede mayormente son los de-—
sayunos escolares, el vaso de leche, los clubes de madres y, en
menor medida, los comedores populares. No obstante, es im-
portante resaltar que, aunque estos dos ultimos son considera-
dos por el PRONAA como parte de sus programas, menos del
50% de la poblacion beneficiada asocia dicho programa con el
PRONAA; es mas, alrededor del 30% de los beneficiados no
saben identificar al organismo ejecutor. Quizas la principal razon
de lo anterior es que estos dos programas que el PRONAA iden-
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tifica como propios involucran la participaciéon de distintos
agentes: la cooperacion internacional, las ONG y la misma po-
blaciéon beneficiada organizada. En el proximo capitulo, luego de
presentar una breve descripcion de la situacion alimentaria en el
Pert, se desarrollarda mas detalladamente el marco en el cual el
PRONAA brinda su asistencia y la participacion de los diferentes
agentes antes mencionados.



II. La cuestién alimentaria

El proposito del presente capitulo es mostrar bajo qué es—
quemas se ha abordado el problema del hambre en el nivel teori-
co y, sobre esa base, conocer cual es ia tendencia en materia de
politica alimentaria; asimismo, se presentan indicadores sobre la
situacién alimentaria del Pert, asi como un esquema de la organi—
zacibn y el marco institucional de la intervencién gubernamental
para resolver el problema alimentario.

1. JHambre de qué?: definicién del problema

Cuando se habla del problema del hambre, es importante
tener claro lo que éste implica o como se define. Durante la déca-
da de los setenta, se vinculaba el concepto de seguridad alimenta-
ria con la necesidad de resolver un problema de disponibilidad de
alimentos. Segun esta concepcion, habia que implementar politi—
cas que incrementaran la oferta de alimentos. No obstante, con el
transcurrir del tiempo, se confirm6é que subsistian otro tipo de
dificultades vinculadas con la demanda de alimentos. De acuerdo
con Eguren, “quedaba claro, por tanto, que la cantidad de ali-
mentos disponibles era una condiciéon necesaria mas no suficiente
para lograr la seguridad alimentaria”?.

En la década de los ochenta, se lleg6 al consenso que era
necesario atacar el problema desde dos frentes: el de la oferta y el
de la demanda. El supuesto del cual se partia era que quienes
debian acceder regularmente a wuna alimentacion balanceada se
enfrentaban con una serie de obstaculos relacionados bdasicamente
con la pobreza.

Considerando estas dos dimensiones del problema, de
acuerdo con la FAO, el concepto méas difundido de seguridad
alimentaria es el acceso permanente de todos a los alimentos que

1. Eguren, Fernando, “Principales enfoques sobre la seguridad alimenta-
ria”, en PMA, COINCIDE y NCOS, Seguridad alimentaria, texto que presenta
los resultados del seminario “Condiciones para lograr la seguridad alimentaria

en ei Pertt”, Lima: COINCIDE y NCOS, 1995, p. 17.
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posibiliten una vida saludable y activa?. La seguridad alimentaria
abarca tres aspectos principales:

. Disponibilidad de suficientes cantidades de alimentos, sean de
origen nacional o importado.

« Acceso a los alimentos, lo que supone ingresos adecuados.

« Uso apropiado de los alimentos, lo que implica poseer ciertos
conocimientos sobre nutricion y el acceso a servicios de salud y
sanidad.

2. Miradas distintas a un mismo problema

Tanto los académicos como los politicos han elaborado y/o
llevado a la practica diferentes maneras de garantizar la seguridad
alimentaria. Durante la década de los setenta y parte de la década
de los ochenta, vinculado al problema de una insuficiente oferta
de alimentos, se manejo con cierta frecuencia el concepto de de-
pendencia alimentaria. Esta consistia en la importancia relativa
que tenian los alimentos importados en el total de la oferta de
alimentos de un pais. No obstante, hay quienes defienden que
dicha dependencia estd en funcién del nivel de desarrollo econé-
mico del pais para financiar dichas importaciones. Asi, segin Egu-
ren, “un pais desarrollado con una economia suficientemente
poderosa y diversificada puede asumir sin problema, aun conside—
rando lo complejo del mercado internacional de alimentos, im-—
portaciones masivas”3.

Por otro lado, hubo también wuna tendencia a concebir la
autosuficiencia o autarquia en materia de alimentos como algo no
solo positivo, sino también deseable. La idea era que los habitan—
tes de un determinado pais -sobre todo los paises del Tercer Mun-—
do- so6lo consumieran lo que éste podia producir. Posteriormente,
este concepto se relativizd, vy lo que se propugnaba era el protec—
cionismo eficiente de la produccién interna de alimentos, a través
de diversos mecanismos econdémicos?. Paralelamente, surgi6 una

2.  Rlordan, James T. y otros, Estrategia de seguridad alimentaria para el
Pert, USAID/PERU, diciembre 1994.
3. Egurert, Fernando, op. cit., p. 24.
4. Lajo, Manuel, “Principales enfoques sobre la seguridad alimentaria”,
en PMA, COINCIDE y NCOS, op. cit., p. 33.
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vision segun la cual la dependencia alimentaria estaria siendo
promovida por la intervenciéon internacional, a través de la venta
de alimentos importados a precios extremadamente bajos o a
través de las donaciones de sus excedentes de alimentos®.

A lo largo de las décadas de los ochenta y los noventa se ha
adquirido una creciente conciencia de la necesidad de enfrentar el
problema del hambre desde el lado de la demanda y no so6lo des—
de el lado de la oferta. Se asume que se trata de un problema de
oferta y demanda que el mercado puede solucionar. No obstante,
se presentan dificultades, producto de la falta de poder adquisiti—
vo, para que ciertas necesidades puedan traducirse en demanda
efectivab. Por ello, la politica alimentaria deber4d “satisfacer tanto la
demanda efectiva existente como las necesidades alimentarias
basicas de aquellos sectores que, por problemas de ingreso, no
pueden traducirlas en demandas de mercado””.

Este enfoque del problema alimentario desde 1la demanda
supone enfrentar los factores que impiden un adecuado acceso y
uso de los alimentos. Los aspectos que se deben trabajar se vin-
culan con la lucha contra la pobreza y la distribucion del ingreso,
asi como, mas precisamente, con el saneamiento ambiental y la
educacion alimentaria.

Ademas de todos los aspectos considerados, la seguridad
alimentaria debe contemplar la proyeccion al futuro y su sustenta-
bilidad. Un sistema alimentario serd sustentable si tiene “la capa-—
cidad de asegurar, en determinado plazo, que ios niveles de sufi-
ciencia, estabilidad y autonomia alcanzados, no impliquen un
deterioro de los recursos naturales, renovables y no renovables,
que hagan imposible el sostenimiento de las condiciones deseables
del sistema alimentario en el largo plazo afectando la seguridad
alimentaria de generaciones futuras”s.

5. Este aspecto se tratara con mayor profundidad cuando se analice la
situacion alimentaria en el Peru.

6. Eguren, Fernando, op. cit., p. 23.

7. Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimenta-
cion. Oficina Regional para América Latina y el Caribe, Economia politica de
los sistemas alimentarios en América Latina, 1994, p. 117.

8. /bid.,p. 128.
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3. Politica alimentaria: ;hacia dénde?

En la ultima década se han sucedido los programas de
ajuste y estabilizacion en la mayoria de paises latinoamericanos.
En ellos ha primado la llamada economia de mercado. En dicho
esquema, la politica alimentaria se ha caracterizado por formar
parte de programas de compensacién temporales que han preten—
dido aliviar las consecuencias del ajuste y la estabilizacion; en ese
esquema se ha utilizado la focalizacion como herramienta para
hacer, teoéricamente, mas eficiente el gasto social publico. Sin em-
bargo, la evidencia indica que existe una serie de problemas que
requieren de intervenciones permanentes para impedir su recu-—
rrencia. Incluso se encuentra que muchas veces las politicas ma-
croecondémicas han provocado una serie de efectos no deseados
en el acceso de la poblaciéon a alimentos, debido a que la politica
alimentaria no forma parte del plan integral de desarrollo y creci—
miento de la economia; por ello, su papel se circunscribe a corregir
y a compensar.

Cuando hablamos de politica alimentaria cabe precisar que
ésta se diferencia de la politica nutricional y de la politica agricola;
y estd enmarcada en una vision global de desarrollo y bajo la
sombra de la politica econémica. Segun la definicion de la FAO,
se entiende por politica alimentaria “toda iniciativa publica desti-
nada a incidir en el sistema alimentario de modo directo”?; mien-
tras que por politica nutricional se entenderd “toda accién publica
destinada a mejorar el status nutricional de la poblacion, lo que
abarca no solo las acciones que inciden en el consumo de ali-
mentos, sino ademds, sobre la serie de condiciones socio-
ambientales que determinan el aprovechamiento biolégico de los
alimentos ingeridos”!0. Se encuentran pues 4reas de yuxtaposicion
entre las politicas alimentaria y nutricional —e incluso agricola-. Lo
cierto es que la politica alimentaria es una de las formas como se
puede combatir la desnutricion, pero deberad ser complementada
con medidas nutricionales, que incidan en las formas de aprove-
chamiento de la energia de los alimentos.

9. Ibid., p. 155.
10. Ibid.
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En paises como el nuestro, el objetivo fundamental de la po-
litica alimentaria, en la medida en que se yuxtapone con la politica
nutricional, sera disminuir los niveles de desnutricion de la pobla-
cion pobre. En ese sentido, en el mediano o largo plazo, debera
incrementarse el ingreso y el nivel educativo de dicha poblacion;
aunque, en el corto plazo, estos cambios estructurales deberdn ser
complementados con programas alimentarios focalizados cuyo
principal objetivo sea luchar contra la pobrezall.

4. Situacién alimentaria en el Pert

El Peru adolece, actualmente, de inseguridad alimentaria ba-
sicamente por la falta de acceso a los alimentos. Esto se desprende
de la extrema pobreza que vive el 19.30% de la poblacion y de la
pobreza cronica que vive el 27% de la poblacion. Si se lograra
solucionar esta causa fundamental de la inseguridad alimentaria,
se deberia entonces atacar los problemas de falta de disponibilidad
de alimentos y de uso de los mismos.

De acuerdo con un estudio auspiciado por USAID, la falta de
disponibilidad de alimentos constituye un problema debido a: i) la
declinacion e inadecuacion de las ofertas de alimentos; i) el dete—
rioro de la diversidad en la dieta nacional; iii) la declinacién de la
producciéon de alimentos per cépita; y iv) el incremento de la de-
pendencia en la importaciéon de alimentos, incluida la asistencia
alimentaria!2,

Durante los daltimos 20 afios, en materia de alimentacion, los
patrones de consumo privilegiaron el componente importado que,
por sus precios bajos, desplazd la producciéon de bienes naciona-—
les. Ello determin6 que autores como Lajo hablaran de una de-
pendencia alimentaria en el Pert: “si denunciamos la tremenda
dependencia alimentaria a que se ha inducido al Peru no es por-—
que creamos que el Peru pueda o deba producir el maximo posi—
ble de los alimentos que consume (...) si denunciamos la depen-—
dencia alimentaria es porque ésta se nos ha impuesto mediante
mecanismos desleales y no mediante una competencia de rendi-

11. Homedes, Nuria, Towards Improved Nutrition: A Contribution to Food
and Nutrition Policy in Perud, LASHR, abril 1996.
12. Riordan, James T. y otros, op. cit.
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mientos o productividades”!3. Aqui se hace referencia a la existen—
cia de politicas de precios, subsidios y tipo de cambio, asi como
donaciones de alimentos que mediante “precios relativos” mol-
dearon el patron de consumo de alimentos en el Pert. La contra-
partida, naturalmente, fue la ausencia de un incremento en la
productividad de la producciéon nacional, y la escasa participacion
del Estado en la promocion y difusiéon del consumo de determina-

dos alimentos de origen nacional.

4.1 Perfil nutricional

En esta seccion se pretende realizar un breve diagnostico de
la situacion nutricional en el Pert, para lo cual se revisardan los
principales problemas que en este campo enfrenta la poblacién
peruana y sus practicas alimentarias mas tradicionales. En primer
lugar, se presentan los tres problemas nutricionales que afectan
méas frecuentemente a los peruanos: la deficiencia de energia y
proteinas, la anemia y las deficiencias de yodo. En una segunda
parte, se presentan algunas particularidades en materia de practi—
cas alimentarias obtenidas a partir de la revisiéon de los resultados
de encuestas de consumo e ingresos.

Los principales problemas nutricionales son los siguientes:

a)  Malnutricién energético—proteica (MEP)

La MEP constituye el problema nutricional de mayor impor-—
tancia en nuestro pais no solo por su alta prevalencia, sino porque
afecta a los nifios, primordialmente, en la etapa de su vida en que
se establecen las bases de su desarrollo fisico, emocional y mental.
Se presenta como consecuencia de distintos factores asociados a
la pobreza, como son una inadecuada ingestion de alimentos, un
ambiente insalubre y la falta de acceso a la atencion y cuidados de
salud.

El crecimiento fisico de los nifios se evalta mediante diversos
indicadores antropométricos, los cuales permiten una aproxima-—
cion al estado nutricional. Existen diversas medidas corporales que
se usan para describir el estado nutricional, tales como el perime-—

13. Lajo, Manuel, op. cit., pp. 41-42.
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tro braquial y el cefalico. Sin embargo, las mas utilizadas son el
peso y la talla, en relaciéon con la edad y el sexo de un sujeto.
Ademas, estos métodos para determinar el estado nutricional son
faciles de obtener e implican un bajo costo.

El primero de los indicadores es el que se refiere a la desnu-
tricion global. Para hallar este indicador se relaciona e/ peso de un
niflo con la edad;, se toma como peso esperado para una edad
dada el que figura en las tablas de una poblacion actualmente
aceptada como poblacion de referencia. Se considera que el indi-
cador estd en niveles adecuados cuando el peso para la edad y
sexo estd entre mas/menos dos desviaciones estandar de la me-
diana de la poblacion de referencia. La Organizacion Mundial de
la Salud (OMS) ha recomendado que la poblaciéon de referencia
utilizada para todos los paises sea la del National Center of Health
Statistics (NCHS).

Un déficit en este indicador global se produce ante procesos
agudos (enfermedad, falta de apetito, etc.) o procesos de larga
evolucion (practicas deficientes de alimentacion: iactancia materna
no exclusiva; inicio, frecuencia o densidad del destete que no se
adectia a las necesidades energéticas para el crecimiento apropia—
do del nifio).

El segundo indicador de esta naturaleza es el de desnutriciéon
aguda, el cual relaciona e/ peso para la talla;, se toma como longi—
tud o talla esperada para un peso dado el de la poblacion de refe-
rencia mencionada anteriormente. La forma de determinar si el
indicador estd en niveles adecuados es la misma que para el caso
del indicador anterior. El peso para la talla es un indicador del
estado nutricional actual, cuyo déficit generalmente estd asociado
con procesos agudos (enfermedades, falta de apetito, desastres
naturales o desastres producidos por el hombre).

Por ultimo, se encuentra el indicador de desnutricién croénica.
Este indicador relaciona /a talla para la edad, es decir, el creci—
miento lineal observado en un nifio con su edad. Al igual que con
los dos indicadores mencionados, se utiliza la poblacion de refe-
rencia para hacer las comparaciones, y los niveles adecuados se
determinan en funcion del alejamiento de la mediana. La estatura
segun la edad mide el retraso del crecimiento a largo plazo que
puede originarse en los tres primeros meses de vida, y es dificil de
invertir a menos que el ambiente del nifio mejore sustancialmente.
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En el Peru, la poblacién de nifios mayores de cinco afios pre-—
senta un retardo en el crecimiento (desnutricion crénica), cuya
magnitud, si bien ha disminuido entre 1975 y 1996, todavia per-—
manece en niveles altos. En el nivel nacional, el retardo en el cre-
cimiento de dicha poblacién disminuydé del 36.5% al 25.8% entre
1991 y 1996 (ENDES I y iI). Los cambios mas notorios ocurrieron
en areas rurales, con una disminucion de 53.4% a 40.4% (ver
Cuadro II. 1).

El segundo problema de la poblacién de nifios menores de
cinco afos, en orden de magnitud, es el bajo peso para la edad
(desnutricién global). En este caso se observa también una ten-—
dencia decreciente de 1975 a 1996, periodo en el cual el indica-
dor disminuy6 de 16.1% (FAO) a 10.8% (ENDES II) y a 7.8%,
segun la ENDES III.

Nifios

La malnutricion infantil es un grave problema en el Peru. Pa-
ra analizar esta situacion en el nivel nacional se han realizado
diferentes encuestas. En 1972, se realizo la Encuesta Nacional de
Consumo de Alimentos (ENCA), que enfatiz6 la medida de la
desnutricion  global. Tres encuestas posteriores determinaron,
ademads, la relacion talla para la edad y el peso para la talla en
nifios preescolares. Estas encuestas fueron las siguientes: Evalua-
cion Nutricional del Poblador Peruano (ENPPE 1975), Encuesta
Nacional de Nutricion y Salud (ENNSA 1984) y las ENDES.

En los primeros dias de nacido se puede detectar un proble-
ma nutricional en los niflos: el bajo peso al nacer. El peso al nacer
depende fundamentalmente de dos factores: duracion del embara-
z0 y crecimiento intrauterino; este tultimo se asocia al estado nutri—
cional de la madre y es un referente del futuro crecimiento y desa-
rrollo del nifiol4,

La informacion referente al peso al nacer proviene de regis—
tros oficiales; generalmente se pesa a los nifios nacidos en hospi-
tales, pero esta informacién no siempre se reporta en forma regu-
lar y oportuna. De otro lado, cuando el nacimiento no se produce
en instituciones formales, el peso registrado y reportado es poco

14. La OPS ha definido como bajo peso al nacer aquél menor de 2,500 g.
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confiable. Dado que en el Pert el 48% de los nacimientos no son
atendidos por personal de salud, se deben tomar con cuidado los
datos que permiten estimar el promedio nacional de bajo peso al
nacer en 12%!. Se asume que este problema estd asociado con
una maternidad a temprana edad, el elevado numero de embara-
zos, la falta de cuidado prenatal, el bajo nivel educativo de la ma-
dre, el deficiente estado nutricional previo al embarazo y una in-
gestion dietética inadecuada durante el mismo.

Por otro lado, segun la ENDES II, el 36.5% de los nifios me-
nores de 5 afios en el Peru adolecian de retardo en el crecimiento.
En una encuesta mas reciente (ENDES III), se muestra un por-—
centaje de nifios menores de 5 afios con baja talla para la edad
del 25.8%. En nifios de 4 y 5 afios el porcentaje se eleva al 30%,
lo que muestra los efectos acumulativos del retraso del crecimien-
to. Por lugares de residencia y nivel educativo, las disminuciones
mas notorias en los porcentajes se observan entre los hijos de
mujeres con bajo grado de instrucci6n; la disminucion es menos
evidente entre los de madres con educacion superior (ver nueva-
mente Cuadro II. 1). De igual forma, se dieron mayores reduccio—
nes entre los residentes en la sierra y la costa (excluida Lima Me-
tropolitana) y en las areas rurales.

Evaluando de acuerdo con distintas caracteristicas demogra-
ficas, se constata que los mayores retrasos de crecimiento se dan a
partir de los 12 meses. Igualmente se observa que existe una rela-—
cion directa entre la presencia de este problema y el orden del
nacimiento de los nifios; las probabilidades de sufrir de retraso en
la talla respecto a la edad son mayores entre los hijos menores.
Por otra parte, la diferencia existente entre las tasas registradas
tanto para nifios como para nifias es poco significativa (26.4 y
25.1%, respectivamente).

En el caso de la desnutricion global, para distintos lugares de
residencia y nivel educativo, las disminuciones mdas notorias en el
periodo 1991-1996 se observan entre los hijos de mujeres con
bajo nivel educativo, residentes en la sierra y costa (excepto Lima
y grandes ciudades) y en areas rurales.

15. Ver Amat y Leon, Carlos y otros, Seguridad alimentaria, Serie Cuader—
nos de Investigacion No. 24, Lima: CIUP, 1996.



96 Felipe Portocarrero y otros

Cuadro 11.1

INDICADORES DE DESNUTRICION EN NINOS
MENORES DE 5 ANOS SEGUN SEXO, RESIDENCIA,
REGION NATURAL Y NIVEL DE EDUCACION
(En porcentajes)

Desnutricion Desnutricion Desnutricién
global crénica aguda

Caracteristicas 1991 1992 1991/92 1996 1991/92 1996
Total 10.8 7.8 36.5 25.8 1.4 1.1
Sexo
Hombres 11.6 8.1 37.1 26.4 1.6 1.2
Mujeres 9.9 7.4 35.8 25.1 1.3 1.1
Residencia
Urbana 6.4 3.9 25.9 16.2 1.3 0.8
Rural 17.7 13.7 53.4 40.4 1.7 1.7
Regioén natural
Lima Metropolitana 2.7 1.0 11.2 10.1 0.6 0.3
Resto de costa 7.2 3.7 29.3 17.0 1.1 0.3
Sierra 14.6 11.5 51.6 37.8 1.7 1.4
Selva 16.4 15.4 41.4 33.0 2.2 3.1
Nivel de educa-
ci6n de la madre
Sin instruccion 23.6 16.8 65.0 50.1 1.7 2.1
Primario 14.5 11.4 48.5 36.0 1.8 1.3
Secundario 6.2 3.8 25.5 16.1 1.1 0.7
Superior 2.5 1.8 9.0 5.3 1.3 1.0

Fuente: INEI, ENDES 1I y IIT (1991-1992, 1996).

Como es de esperar, en general, hay menor presencia de
desnutricion global entre los nifios de Lima Metropolitana, asi
como entre aquellos que habitan en las zonas urbanas, y aquellos
cuyas madres tienen un mayor nivel de educacion, dado que to-—
das estas caracteristicas implican un nivel relativamente mayor de
los ingresos de la familia del nifio, lo que se traduce en su mejor
estado nutricional.

Por ultimo se encuentra la desnutricion aguda. Entre la ENDES
II vy la ENDES 111, se observa una disminucion del porcentaje de
nifios menores de cinco afios con este tipo de problema nutricional.
Para distintos lugares de residencia y nivel educativo, el indicador se
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ha incrementado en el caso de madres sin educacién, y los descen-—
sos mas notorios se observan en las mujeres con algun nivel educa-
tivo. El indicador se ha reducido en el area urbana y se ha manteni—
do en el area rural. En la selva el indicador se ha incrementado.
Para distintas caracteristicas demograficas, se observa que las dismi—
nuciones de mayor magnitud han ocurrido en nifios mas que en
nifias, y en el grupo de edad de 12 a 23 meses.

Segun la ENDES III, el 1.1% de los nifios menores de cinco
afios sufre de desnutriciéon aguda. Los departamentos mas afectados
son: Amazonas con 8.2%, Loreto con 4.4%, Huanuco con 2.7%,
Madre de Dios con 2.7%, Ucayali con 2.2%, Cajamarca con 2.1%,
Cuzco y Puno con 1.9%. Este porcentaje es casi similar en el caso
de nifios y nifias, pero muy diferenciado en el caso de areas urbanas
y rurales: 0.8% frente a 1.7%. Los mayores porcentajes se observan
en la sierra con 1.4% y en la selva con 3.1%. El porcentaje es mayor
cuando el nivel educacional de las madres es menor.

Como se observa en los parrafos anteriores, la desnutricion
cronica y la desnutricién global muestran las mejoras mas impor-—
tantes de los ultimos aflos entre las poblaciones en las cuales el
problema era mas grave (zonas rurales, nifios cuyas madres tienen
un bajo nivel de educacion, residentes de la sierra). Esto pone de
manifiesto el éxito relativo de las politicas publicas y de las activi—
dades privadas (ONG) en combatir los problemas mas profundos
de la desnutricion, especialmente en aquellas zonas donde son
mas agudos y, por lo mismo, donde es relativamente sencillo ob-
tener los resultados méas importantes. Ello no va a ocurrir en el
caso de la desnutricion aguda, ya que es un tipo de malnutricion
episddica y de corta duracién, que estd mas bien vinculada con
enfermedades y practicas alimentarias deficientes, las cuales pue-
den ser modificadas en un plazo mas largo de accién.

Escolares

En 1993, se realizo el Censo Nacional de Talla en Escolares
de Primer Grado, que permiti6 conocer la alta magnitud del retar-—
do en el crecimiento de nifios en edad escolar (de 6 a 9 aflos), la
cual fue establecida en 48% en el nivel nacional, es decir, unos
317 mil nifios. De acuerdo con este Censo, los grupos mas afecta-
dos son aquellos que viven en d4reas rurales y que estudian en
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escuelas publicas; asimismo, se observa un retardo de crecimiento
relativamente mayor entre los nifios de sexo masculino.

Como se aprecia en el Grafico II.1, el porcentaje registrado
en areas rurales es de 57% (197 mil nifios), v en el caso de varo-
nes alcanza 54% (173 mil nifios). Segtn los resultados de este
Censo, en 1993, la proporcion de nifios con desnutricion croéonica
era superior al 50% en 15 de los 24 departamentos del Peru. Esta
distribucién geografica de la malnutricion crénica se realizo6 hasta
el nivel de distrito y reveld variaciones demograficas significativas.
Las prevalencias oscilan entre 18% en la costa (Tacna) y méas de
60% en la sierra. Los departamentos de Huancavelica, Apuri-
mac, Cajamarca, Ayacucho, Amazonas, Huanuco y Cuzco tuvie-
ron una desnutriciéon cronica de 60% o mas entre los nifios en

edad escolar.

Grafico I1.1

DESNUTRICION CRONICA DE PRIMER GRADO
TOTAL POR SEXO Y RESIDENCIA
(1993)
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Fuente: I Censo Nacional de Talla en Escolares, 1993.
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b)  Desordenes por deficiencia de hierro (anemia)

La anemia es un estado que se caracteriza por una concen-—
tracién anormalmente baja de hemoglobina en la sangre. Es una
consecuencia tardia de la carencia de uno o mdas nutrientes esen—
ciales, entre los que se encuentran principalmente el hierro y la
vitamina B12. Los grupos mas vulnerables son los nifios menores
de 5 afios y las gestantes; también son afectados, aunque en me-
nor grado, los nifios en edad escolar y las mujeres en edad fértil'6.

La ENDES III permite contar con datos nacionales sobre in-—
dicadores relacionados con anemia (anemia en nifios menores de
5 afios y en mujeres de 15 a 49 afos). De la misma manera, los
datos pueden ser diferenciados por sexo, residencia, region natu-
ral, nivel de educacion y edad. Los estudios anteriores a la ENDES
IIl que analizan indicadores relacionados con anemia no permiten
identificar los grupos de mayor riesgo; no obstante, facilitan una
apreciacion de la magnitud que tenia este problema y su distribu—

cion geografica.
Anemia en preescolares

Segun criterios establecidos intemacionalmente por la OMS,
se considera que existe anemia en nifios de edad comprendida
entre los 6 meses y los seis afios, cuando la concentracion de he-
moglobina en la sangre es menor a 11 gr./dl. La mayoria de estu-
dios muestra una tendencia hacia la reducciéon en la proporcion de
anémicos en la medida que aumenta la edad del nifio.

La prevalencia de anemia entre nifios menores de 5 afios es
un serio problema en el Peru. La informacion de la ENDES III
seflala que mas de la mitad de los nifios dentro del rango de estu-
dio (56.7%) sufren algtn grado de anemia (ver Cuadro I1.2).

Por regiones, los niveles mas altos de prevalencia se alcanzan
en la sierra (60.5%). Hay que sefialar, sin embargo, que las dife—
rencias Interregionales no son demasiado acentuadas, ya que la

16. La anemia se clasifica en tres niveles segun su intensidad: hasta 10.0
gr/dl es considerada leve; entre 9.9 y 7.0, moderada; para niveles menores a
7.0 gr/dl, severa (OMS).
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selva, que exhibe los niveles mas bajos de prevalencia (50.9%),
esta solo diez puntos porcentuales por debajo de la sierra.

Cuadro I1.2

PREVALENCIA DE ANEMIA EN NINOS MENORES

DE 5 ANOS
(1996)

Caracteristica Severa Moderada Leve Total
Total 1.5 29.7 25.5 56.7
Sexo
Hombre 1.7 29.8 25.9 57.4
Mujer 1.3 29.6 25.1 56.0
Residencia
Urbana 1.1 29.6 26.2 56.9
Rural 2.3 29.9 24.4 56.6
Regi6én natural
Lima Metropolitana 0.3 25.5 29.6 55.4
Resto de costa 1.3 29.9 24.6 55.8
Sierra 2.4 34.2 23.9 60.5
Selva 2.4 26.1 22.4 50.9
Nivel de educacion
Sin instruccion 0.5 27.3 27.3 55.1
Primaria 2.4 31.1 26.0 59.5
Secundaria 1.3 29.6 26.2 57.1
Superior 0.4 27.9 20.9 49.2
Edad del nifio (meses)
6-11 4.1 38.6 36.0 78.7
12-23 3.7 49.3 22.6 75.6
24-35 0.0 33.1 25.5 58.6
36-47 0.6 17.2 30.7 48.5
48-59 0.6 15.0 17.2 32.8

Fuente: Encuesta Demogriéfica y de Salud Familiar (ENDES 111), Lima: INEI, 1996.

En relacién con lo anterior, la mayor o menor presencia de
anemia entre los infantes no parece depender tampoco del sexo,
el area de residencia, e incluso el nivel educativo de la madre, por
lo que aparentemente el problema de la anemia alcanza a todos
los segmentos de la poblacion, y trasciende las principales diferen—
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cias demograficas. Esto llevaria a concluir que las razones que
explican la presencia de este mal estan mdas bien vinculadas con
las inadecuadas practicas alimenticias de las familias y el deficiente
nivel de saneamiento basico e higiene que rodea a los hogares,
problemas que en nuestro pais afectan a la poblacion en su con-—
junto, independientemente de sus distinciones sociodemograficas.

Asimismo, y como ya se mencion6 anteriormente, la edad
del nifio parece afectar sensiblemente la prevalencia de anemia,
pues decrece a medida que se incrementa la edad del infante. Asi,
como se observa en el Cuadro II.2, la tasa para menores de un
afio (78.7%) es mas del doble que en el caso de nifios entre cuatro
y cinco afios de edad (32.8%).

Cabe mencionar que la mayor parte de los casos de anemia
registrados son leves o moderados. Una mayor prevalencia de
anemia severa se presenta sobre todo en nifios de 6 a 11 meses de
edad (4.1%).

Anemia en mujeres en edad fértil y gestantes

Segun los criterios establecidos para la ENDES III, se consi—
dera que existe anemia en las mujeres de edad comprendida entre
los 15 y los 49 afos, cuando la concentracion de hemoglobina en
la sangre es menor a 12 gr./dl (lgr/dl para mujeres embaraza-—
das). La anemia cronica es particularmente frecuente entre muje-—
res con periodos menstruales intensos que conllevan niveles im-—
portantes de pérdida de sangre. Asimismo, la anemia en mujeres
embarazadas es causa de complicaciones mayores en las etapas
de pre y postparto.

La tasa de prevalencia de anemia entre las mujeres en edad
fértil (de 15 a 49 afios de edad) es elevada: alcanza un nivel global
del 35.8% en el nivel nacional, segtin la ENDES III (ver Cuadro I1.3).

Respecto a las regiones, es en la sierra donde se registran las
tasas mas elevadas (41.7%), seguida por Lima Metropolitana
(34.4%) y el resto de la costa (33.4%). En ultimo lugar se ubica la
selva con un 28.9%.

La prevalencia de anemia entre las mujeres no parece de-—
pender significativamente de la edad del grupo estudiado, ya que
las tasas para los distintos segmentos de edades son bastante si-
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milares, si bien los niveles mdas bajos de prevalencia se dan en
mujeres de 45 a 49 afios (31.4%) y de 25 a 29 afios (33.6%).

Si bien hay variaciones en la frecuencia de cuadros anémicos
segun el drea de residencia y por nivel de educacién, éstas no son
importantes, por lo que puede decirse que la alta tasa de preva-
lencia de anemia en el Pert es un problema que afecta a las muje-
res en todos los estratos sociodemograficos. Esta situacion puede
ser explicada por las inadecuadas practicas alimenticias dentro de
la familia, donde se prioriza la alimentacion de los varones, la
elevada fecundidad y la inexistencia de programas integrales de
control prenatal.

Cuadro I1.3

PREVALENCIA DE ANEMIA EN MUJERES

(1996)
Caracteristica Severa Moderada Leve Total
Total 0.5 8.1 27.2 35.8
Residencia
Urbana 0.5 7.5 26.1 34.1
Rural 0.3 9.7 30.5 40.5
Regién natura!
Lima Metropolitana 0.3 9.2 24.9 34.4
Resto de costa 0.3 7.3 25.8 33.4
Sierra 0.9 8.6 32.2 41.7
Selva 0.0 4.5 24.4 28.9
Nivel de educacién
Sin instruccion 0.0 11.5 27.0 38.5
Primaria 0.8 7.3 29.9 38.0
Secundaria 0.2 8.4 27.1 35.7
Superior 0.6 7.6 23.8 32.0
Edad
20-24 0.3 7.7 29.0 37.0
25-29 0.5 8.1 25.0 '33.6
30-34 0.6 11.3 28.3 40.2
35-39 1.6 7.4 29.0 38.0
40-44 0.0 14.6 24.3 38.9
45-49 0.2 3.9 27.3 31.4

Fuente: INEI, Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES III), Lima: INEI,
1996.
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¢) Desordenes por deficiencia de yodol?

El bocio y el cretinismo endémicos, como otros desoérdenes
asociados con la deficiencia de yodo en la dieta, son condiciona-
dos por la falta de este mineral en las tierras de cultivo, principal—
mente en las zonas montafiosas y selvéticas.

El mayor riesgo se da durante el embarazo y la lactancia, ya
que la deficiencia de yodo es una de las principales causas de
discapacidad humana y, por lo tanto, compromete seriamente el
desarrollo y la calidad de vida del individuo y la colectividad.

El Programa Nacional de Control del Bocio y Cretinismo En-
démicos realiz6 un diagnéstico de la situacion existente entre julio
de 1986 y abril de 1987; la investigacion comprendi6é las regiones
de la sierra y la selva, y abarcé un total de 136 provincias con 505
distritos y 775 localidades. Fueron estudiados 62,235 escolares!s.

Los resultados mostraron que la excrecion urinaria de yodo,
medida en el 12% de los escolares estudiados, fue inferior al valor
minimo normal (10 ug./dl, equivalente a 100 ug/dl al dia) en el
61% de los casos. Esta cifra extrapolada a la poblacion total de las
dos regiones estudiadas puso en evidencia que la poblacion en
riesgo era del orden de 6 millones de habitantes. En ei 25% de los
casos (equivalente a 2.5 millones) la deficiencia fue de grado leve;
en el 17.7% (1.7 millones), moderada; y en el 18.4% (1.8 millo-
nes), severa. Cabe mencionar que en los dltimos dos grados de la
enfermedad existe el riesgo de comprometer el desarrollo intelec—
tual. Por otro lado, la investigaciéon puso en evidencia que en el
87% de las localidades estudiadas el bocio era endémico.

Prdcticas de alimentacion

De acuerdo con la ENNPJ 94, aproximadamente la mitad del
gasto mensual de las familias peruanas estad destinado a cubrir su
alimentacion. La proporcion se incrementa significativamente a
medida que el gasto disminuye. Es decir, mientras se es mas pobre

17. Ver nuevamente Amat y Leon, Carlos y otros, op. cit.
18. Ver Pretell, E. y A.M. Higa, Manual para personal de salud. Programa
Nacional de Control del Bocioy Cretinismo Endémicos, Lima: Ministerio de
Salud, 1991.
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una mayor proporcion del gasto se destina a la compra de ali-
mentos. Por ejemplo, los pobres extremos destinan el 68% de su
gasto a satisfacer sus necesidades alimenticias.

En las d4reas rurales se destina una mayor proporcion del
gasto a la alimentacion que en las ciudades. Asi, en la costa rural,
las familias dedican el 62% de su presupuesto a alimentarse, en
tanto que en la sierra y en la selva rural este porcentaje se incre-—
menta al 64%. Para las familias del campo que viven en pobreza
extrema, esta proporcion aumenta hasta un 74%. En las ciudades
del interior del pais, el porcentaje del gasto en alimentos se acerca
al 50%, en tanto que en Lima Metropolitana esta proporcién so-
lamente llega al 43%.

El gasto real de las familias en alimentos estd conformado
tanto por el gasto monetario realizado como por la valoracion del
autoconsumo. De acuerdo con la ENNIV 94, de cada 100 nuevos
soles de gasto en alimentos, 84 nuevos soles son gastados en el
mercado y 16 nuevos soles corresponden a la valoraciéon moneta-—
ria del autoconsumo o autosuministro, como promedio nacional.
En los hogares situados en las areas rurales, el autoconsumo al-
canza aproximadamente la mitad del consumo, como en el caso
de la selva rural. En cambio, en las zonas urbanas se accede a los
alimentos béasicamente a través de su compra. Por ejemplo, en
Lima Metropolitana ésta alcanza el 94% del gasto en alimentos.

La misma encuesta también ha captado informacién sobre la
ayuda alimentaria que recibe la poblacion que desayuna, almuer—
za y cena fuera de su domicilio. Al respecto, el 32% de los que
desayunan fuera de su casa lo hacen gratuitamente, el 29% de los
que almuerzan fuera de su hogar de similar manera, lo mismo que
sucede con el 24% de los que cenan fuera de su vivienda. Con
respecto a los organismos ejecutores de los programas alimenta-—
rios, la Encuesta Nacional de Hogares 1996 destaca la participa—
cion de los gobiernos locales (municipios), los que habrian atendi-
do al 51.1% de hogares beneficiarios. Le sigue en importancia el
PRONAA con 24.2%, el FONCODES con 14.8% vy el Ministerio de
Salud con 10.6%.

Por otro lado, la FEncuesta Nacional de Consumo de Alimen-—
tos 1972 permitid conocer una serie de aspectos importantes de la
realidad socioeconomica de las familias peruanas. De acuerdo con
esta encuesta, la canasta de consumo se caracteriza por Su uni-
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formidad en los diversos centros urbanos, y se compone de ali-
mentos procesados, en cuya confeccion se utilizan en medida
importante insumos importados: pan, fideos, aceite vegetal, carne
de aves, huevos, azicar (tnico producto procesado totalmente
nacional), y otros productos de consumo directo, especialmente el
arroz. En cambio, la canasta rural se caracteriza por su diversidad
al reflejar las condiciones ecoldgicas y practicas locales de cultivo;
se compone de papa y otros tubérculos, cebada, maiz (amilaceo),
granos andinos y habas.

Finalmente, en lo que se refiere a las practicas de lactancia
materna en nuestro pais, cabe mencionar que el inicio y la dura-
cibn de la misma no constituyen un problema importante. Mas del
95% de los nifios ha lactado alguna vez. Al afio de edad, el 70%
de los nifios sigue siendo amamantado y hacia los dos afios el
45% aun amamanta. Sin embargo, la duracion de la lactancia
materna exclusiva es muy baja (2.1 meses). El problema radica en
la introduccién extremadamente temprana de agua, otros liquidos
(caldos y jugos) y otras leches.

A lo largo de la década pasada, el porcentaje de nifios que
habia lactado alguna vez se incrementd. La razén de esto puede
estar relacionada con la reducciéon de la capacidad de gasto de los
hogares. El porcentaje es similar para las diferentes caracteristicas
socioeconémicas consideradas en las encuestas, asi como por
lugar de residencia o regiones administrativas.

La lactancia materna exclusiva para nifios menores de 4 me-
ses es una practica poco comun en areas urbanas del Peru; la
costa, sierra y selva rural tienen los porcentajes mas altos de nifios
que reciben lactancia materna exclusiva (43%, 61% y 65% respec—
tivamente), mientras que en Lima el porcentaje es de s6lo 18%.

Las practicas de destete también son inapropiadas y afectan
el nivel nutricional desde los 6 meses de edad. La ingestion de
alimentacién complementaria para los nifios entre los 10 y 12
meses de edad alcanza el 80% de las recomendaciones energéti—
cas; la ingestion de micronutrientes también es bajal.

A través de esta revision de los principales problemas nutri-
cionales que afectan a la poblaciéon peruana, asi como de sus
practicas alimenticias, podemos concluir que las carencias de mi-

19. Ver Amat y Leon, Carlos y otros, op. cit.
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cronutrisntes afectan en forma mas o menos homogénea al grueso
de la poblacion peruana, y trascienden sus caracteristicas socio—
demograficas; ello debido a que son mdas bien consecuencia de
practicas alimenticias y de salubridad inadecuadas. No obstante,
las deficiencias energético—proteicas que se observan en diferentes
segmentos de la poblacion si guardan una vinculaciéon directa con
el nivel de los ingresos familiares y la educacion de los padres, lo
que se traduce a su vez en importantes diferencias entre zonas
geograficas.

4.2 Inseguridad alimentaria

La reducida produccién doméstica de alimentos, la creciente
dependencia de la importacion de alimentos -incluida la asistencia
alimentaria—, y la no muy amplia diversidad en la dieta nacional,
determinan problemas en la disponibilidad de alimentos. Sin em-
bargo, la causa fundamental de la inseguridad alimentaria en
nuestro pais es la falta de acceso a los alimentos, producto del
escaso nivel de ingresos de los pobres. La situacién se hace mas
grave sl tenemos en cuenta que la estrategia natural para hacer
frente a este problema -incrementar dichos ingresos— podria en-—
frentarse con una dificultad: estudios en otros paises demuestran
que la respuesta en términos de la ingesta de energia de los ali-
mentos (food energy irttakes) es 50% méas lenta que el ritmo de
crecimiento de los ingresos.

Por otro lado, la utilizacion de los alimentos —que es una
medida de la absorcion biologica de los nutrientes— es deficiente.
Este déficit es causado por la ingesta dietética (dietary intake) y
por la presencia de enfermedades infecciosas. Las inadecuadas
condiciones de vida de los pobres, particularmente, el acceso li—
mitado al agua limpia y a servicios sanitarios y de salud, asi como
los bajos niveles de educacién, incrementan el riesgo de contraer
enfermedades infecciosas y limitan la efectiva utilizacion de los
nutrientes20,

Finalmente, si se dirige la atencion a la situacion nutricional en
el Pertt se concluird que la oferta de alimentos nacionales, los pro-
gramas de ayuda alimentaria y las importaciones directas no han

20. Homedes, Nuria, op. cit.
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sido suficientes para cubrir las necesidades nutricionales del pais. El
hecho de que la desnutricion infantil contintie extendida, a pesar de
las grandes inversiones realizadas en programas alimentarios, haria
suponer que dichos programas no identificaron con éxito, o enfren-—
taron correctamente, las causas fundamentales de la desnutricion?!,
y que sus objetivos habrian sido muy amplios o que sus disefios no
habrian sido claros y consistentes en el tiempo?Z.

4.3 Organizacién y marco institucional de la intervencién

En cuanto a las politicas sociales en general, se puede afir—
mar que tanto las iniciativas como los lineamientos y, sobre todo,
los recursos se concentran en el Ministerio de la Presidencia
(PRES) y en el Ministerio de Promociéon de la Mujer y Desarrollo
Humano (PROMUDEH). En el Pert, la politica alimentaria del
gobierno se concentra bdasicamente en una agencia gubernamen-
tal: el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA).
No obstante, los programas de distribuciéon alimentaria estan diri—
gidos por un amplio grupo de organizaciones, que incluye al go-
bierno central y a los gobiernos regionales, los grupos comunita—
rios, las agencias donantes y las ONG. El resultado de esto ha sido
una duplicacion de la ayuda, brechas en la cobertura y una amplia
variacion en los costos por beneficiario, todo lo cual pone de ma-
nifiesto que no existe un sistema de coordinaciéon de programas y
estrategias interinstitucionales.

La institucionalidad en la que se basa la politica alimentaria y
social tiene sus antecedentes en instituciones y programas sociales
que surgieron en gobiernos pasados. En 1977 se creo la Oficina
Nacional de Apoyo Alimentario (ONAA), que funcionaba como
organismo autéonomo del Ministerio de Agricultura para repartir
alimentos, principalmente provenientes de donaciones del exte-
rior. Entre 1980 y 1985 se recreé el Sistema Nacional de Coope-
racion Popular (COOPOP), el mismo que ya habia existido en la
década de los sesenta; a través de esta institucion se apoyo la
creacion de cocinas y comedores populares. De otro lado, en 1984

21 .Ibid.
22. Benavente, Miyaray, “Pobreza, canasta alimentaria y desnutricion en el
Pert”, en PMA, COINCIDE y NCOS, op. cit.
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surgio, a iniciativa de la Municipalidad de Lima, el programa del
Vaso de Leche, que funcionaba a través de comités operados por las
propias madres de familia, con financiamiento basicamente estatal.

Durante el gobierno aprista (1985-1990), COOPOP ejecutod
un ambicioso programa de empleo temporal llamado PAIT (Pro-
grama de Apoyo al Ingreso Temporal), que llegd6 a generar hasta
150 mil empleados temporales. También se cre6 un Programa de
Desarrollo Microrregional y un Fondo Nacional de Desarrollo Co-
munal (hoy desaparecidos), asi como el Programa de Asistencia
Directa (PAD) que trabajaba con clubes de madres: asimismo, se
cre6 la Fundacién por los Nifios del Pert, un organismo no publi-
co pero dirigido por la primera dama de la nacién y que recibia
fondos principalmente del Estado.

Dada la multiplicidad de organismos existentes, el gobierno
aprista cre6 en 1989 el Programa de Compensacion Social, de
caracter multisectorial, con la finalidad de unificar los esfuerzos
para hacer frente a los problemas de extrema pobreza. Este pro-
grama careci6 de apoyo politico, institucional y financiero, razon
por la cual fracaso.

El gobierno actual tuvo, asimismo, una serie de intentos falli-
dos para crear un sistema que englobara ordenadamente los dife-
rentes componentes de un programa de alivio a la pobreza. El
primero de estos intentos fue la Comision Transitoria Coordinado—
ra de los Programas Sociales de Emergencia. Este organismo care-
ci6 de estabilidad y continuidad politica, por lo que fracaso y dio
paso, en 1991, al Sistema Nacional de Compensacion y Desarrollo
Social, que debia ejecutar programas de alimentacion, educacion,
salud y empleo productivo, principalmente para los mas pobres.

Finalmente, se cre6 el Ministerio de la Presidencia (PRES),
en el que se concentrarian la mayor parte de los programas gu-
bernamentales de alivio a la pobreza, especialmente en el ambito
de su Viceministerio de Desarrollo Social. Bajo su jurisdiccion
nacio, en agosto de 1991, el Fondo de Compensacion y Desarro-
llo Social (FONCODES), como una de las principales fuentes de
fondos para atender las necesidades de las poblaciones mas po-—
bres del pais; asi, este fondo se constituy6 en un organismo finan-—
ciero, no ejecutor, de proyectos y programas de inversion social,
preferentemente en las areas de salud, educaci6on, empleo pro-

ductivo y alimentacion.
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Simultdneamente, en febrero de 1992, se cre6 el Programa
Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA), como resultado de
la fusion del PAD y la ONAA. Hasta antes de la creacion del
PRONAA, la ONAA habia estado practicamente desactivada, y
recibia recursos presupuéstales muy limitados; asimismo se en-—
contraron alimentos donados a la ONAA en mal estado asi como
deudas por fletes. Paralelamente, el PAD se limitaba a repartir so6lo
en Lima los alimentos que recibia de la ONAA.

El problema de la multiplicacién de organismos orientados a
aliviar la pobreza del pais ha sido la dispersion de esfuerzos y la
duplicacion de actividades, debido a la ausencia de un ente que
funcione efectivamente como coordinador. Asimismo, en octubre de
1996, se cre6 el PROMUDEH, el cual incluye al PRONAA -entre
otros organismos que antes dependian del PRES- dentro de su
estructura organizativa, como organismo publico descen-tralizado.
Dentro de esta compleja institucionalidad es que se wubica al
PRONAA, el organismo estatal que centraliza la politica alimenta-
ria del gobierno.

En el caso especifico de los programas alimentarios, la accion
que lleva a cabo el gobierno central no solo la realiza el PRONAA,
sino también los Ministerios de Salud y Educacién, en colabora-
cion con el PRONAA, y el FONCODES, adscrito al Ministerio de la
Presidencia, entre otros?. Respecto a la naturaleza tanto del
PRONAA como del FONCODES, vale la pena mencionar que
éstos fueron concebidos como programas compensatorios, focali—
zados y temporales; no obstante, tienen mas de 7 afios de trabajo,
lo que relativizaria el caracter temporal de los mismos. Asimismo,
ambos programas se caracterizan por contar con asignaciones
presupuéstales importantes; en contraste, los ministerios sociales
-de Salud y Educacién-, que supuestamente tienen el caracter
de instituciones permanentes, redujeron su participacion en pro-
yectos o programas y mostraron inestabilidad en sus respectivas

direcciones?4.

23. La accioén del gobierno central en materia de politica alimentaria con las
municipalidades se limitaria a la administracion del Programa del Vaso de Leche,
a través de los Comités del Vaso de Leche. Las municipalidades tendrian la
responsabilidad de aplicar el programa y cubrir los costos administrativos.

24. Se observo una excesiva rotacion de ministros: mas de siete ministros
en seis afios.
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En los ultimos afos, el PRONAA ha cobrado una importancia
particular en la estrategia de alivio a la pobreza del gobierno; segun
un informe interno de! PRONAA, el volumen de recursos presu-
puestados para proyectos durante 1997 fue de S/.244.52 millones
(US$85.80 millones?®), mientras que, de acuerdo con una evalua-
cion interna del propio PRONAA, lo que se gast6 efectivamente
alcanzo la cifra de S/.243.66 millones (US$85.50 millones?6), el
99.65% de lo programado?7.

Como ya ha sido sefalado, oficialmente, el objetivo principal
del PRONAA es contribuir a elevar el nivel alimentario y nutricional
de la poblacion que se encuentra en pobreza critica. Para ello, se ha
priorizado la atencién de los grupos de mayor vulnerabilidad social,
tales como: nifilos menores de 6 afios, madres gestantes y lactantes,
ancianos, mujeres organizadas en comedores populares y clubes de
madres, asi como poblaciones afectadas por casos de emergencia.
El PRONAA lleva a cabo una serie de proyectos y actividades de
acuerdo con las siguientes lineas de accion: elevacion del nivel nutri—
cional, promocién de la seguridad alimentaria, y atencion de emer-—
gencias y casos especiales.

Cada una de las lineas de accién mencionadas comprende
diversos proyectos y actividades. La linea de elevacion del nivel
nutricional, que recibi6 el 63% de los recursos programados para
1997 (ver Cuadro 11.4), estd conformada por los siguientes pro-—
gramas: 1) madres gestantes y lactantes, ii) alimentacién infantil
(que se subdivide en nifios menores de 3 afios y nifios entre 3 y
6 afios), iii) alimentacién escolar, iv) nifios y adolescentes en
riesgo moral y salud, v) comedores populares, y vi) enfermos de
TBC y bocio. La linea de promocion de la seguridad alimentaria,
a la que correspondi6 el 28% de los recursos programados para
1997 (ver Cuadro 11.4), comprende los siguientes programas:
generaciéon de ingresos, reactivacion de la economia rural, vy
reactivacion de la economia rural con proyectos integrales.
Mientras que la linea de atencion de emergencias y casos espe-—
ciales, a la que se asigno el 9% de los recursos programados

25. Suponiendo un tipo de cambio de S/.2.85 por dolar americano.
26. Suponiendo un tipo de cambio de S/.2.85 por dolar americano.
27. Estas cifras fueron obtenidas del documento Evaluacién anual del plan
de trabajo institucional 1997, el cual fue elaborado por la Oficina de Planifica—
cion y Presupuesto del PRONAA.
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para 1997 (ver Cuadro II.4), tuvo dos componentes: emergen—
cias y casos especiales, y el Fenomeno El Nifio,

Ahora bien, respecto a los recursos programados y a lo que
efectivamente se gastod, se encontr6 que en el documento interno
“Evaluacion anual del plan de trabajo institucional 1997” se pre-—
sentaba una discrepancia entre lo que se afirmaba en el texto y la
informacién que aparecia en el anexo estadistico. Con el fin de acla-
rar estas dudas, se procedi6 a indagar en la informaciéon que se
presenta en el referido informe sobre cada una de las lineas de tra-—
bajo y los respectivos programas.

a) Elevacion del nivel nutricional

En la linea de trabajo “elevacion del nivel nutricional”, se
menciona que en 1997 se logré atender a 2,569,323 personas (el
84.3% de lo programado) y que ello significo la entrega de 76,618
tm. de alimentos (el 70% de lo programado), cuyo valor ascendié a
111,983,819 nuevos soles (el 67% de lo programado). Ahora bien,
los porcentajes de ejecucion no consideran los recursos que fueron
ejecutados por las ONG. Si se observa el desenvolvimiento de los
programas que integran la linea de trabajo, se encontrara lo siguiente:

Cuadro 11.4

EVALUACION DE METAS FISICAS Y FINANCIERAS
DEL PRONAA - 1997
PARTICIPACION EN EL TOTAL
(En porcentaje)

Linea de acci6én / procesos Toneladas métricas Nuevos soles
Programado Ejecutado Programado Ejecutado

I. Elevacion del nivel nutricional

1. Madres gestantes y lactantes 0.12 0.00 0.16 0.00
2. Nifios menores de 3 aflos 8.83 0.81 8.58 1.20
3. Nifios de 3 a 6 afios 10.32 5.33 12.75 5.70
4. Escolares de nivel primario 13.95 24.39 16.82 28.10
5. Nifios y adolescentes en 0.80 0.54 0.92 0.62
riesgo moral y salud
6. Comedores populares 27.27 46.47 22.67 42.67
7. Enfermos de TBC y Bocio 2.03 0.94 0.93 0.42
Subtotal 63.31 78.48 62.83 78.70

(continta)
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(continuacién)

Linea de accién / procesos Toneladas métricas Nuevos soles
Programado Ejecutado Programado Ejecutado
II. Promocién de la seguridad alimentaria

1. Generacion de ingresos 11.49 1.79 9.81 2.43

2. Reactivacion de la econo— 18.74 17.02 17.51 15.98
mia rural (jornales)

3. Reactivacion de la economia 0.00 0.00 0.64 0.32
rural con proyectos integrales
Subtotal 30.23 18.81 27.95 18.73

III. Atencién de emergencias vy casos especiales

1. Emergencias y casos 0.86 2.70 0.81 2.56
especiales

2. Fenomeno El Nifio 5.60 0.02 8.40 0.01

Subtotal 6.46 2.72 9.21 2.57

Total 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: PRONAA, Evaluacion anual del plan de trabajo institucional 1997, meca—
nografiado, Lima: Oficina de Planificacién y Presupuesto, 1998.

Madres gestantes y lactantes

Este programa se lleva a cabo gracias al convenio de seguridad
alimentaria suscrito en el marco del “Programa de apoyo a la segu-
ridad alimentaria Pertt Unién Europea”, con la participacién de la
Comunidad Europea, el PRONAA y la Asociaciéon Benéfica Prisma.
El propésito del programa es contribuir a la reducciéon de la desnu-—
tricion infantil aguda en familias de pobreza extrema a través de la
provision de un refuerzo nutricional, en el marco de acciones de
educacion y capacitaciéon en alimentaciéon, higiene y cuidado de la
salud. En el informe del PRONAA se menciona que la meta es aten-—
der a 30,000 beneficiarios, pero no hay referencia alguna al cum-
plimiento de metas. Esto se deberia a que no disponen de la infor-
macién necesaria, por lo que el anexo estadistico indica que no
hubo ejecucion. Este programa recibié el 0.26% de los recursos

programados para la linea de accién (ver Cuadro 11.5).

Alimentacion infantil

El programa brinda atencién a nifios menores de 6 afios, con
el apoyo de instituciones como el Ministerio de Educacién, comedo-
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res infantiles y Care, Caritas del Pert, ADRA OFASA y la Asociacion
Benéfica Prisma. Estas ultimas han ejecutado sus respectivos pro-—
gramas en el marco del convenio de donacién de ayuda alimentaria
del Titulo II para monetizacién y distribucién directa entre el gobier-
no del Peru y el gobierno de los EE UU, a través de la Agencia para
el Desarrollo Internacional (USAID). Una de las causas de las dis-
crepancias entre las cifras globales de ejecucion y la informacion
detallada que aparece en el anexo estadistico del informe “Eva-
luacion anual del pian de trabajo institucional 1997” es que, segin
se afirma en el documento, PRONAA no dispone de informacion
sobre los resultados de los proyectos que fueron ejecutados por las
ONG. Por esta razon, se hace referencia a lo ejecutado por el
PRONAA, pero se toma como base el monto total programado -que
incluye lo programado para las ONG-: se atendi6o ai 34.4% de los
beneficiarios, se distribuy6d el 18% de los alimentos previstos, los
cuales representan el 17% de la inversion programada. El programa
de alimentacion infantil se ha desagregado en los siguientes dos

componentes:

. Nifios menores de 3 afios, cuyo objetivo declarado es mejorar el
estado nutricional de la poblacion infantil, para lo cual se pro-
porciona una racion complementaria y se incluyen acciones de
capacitacion en materia de nutricion. El grueso de los recursos
corresponde a la ejecucion que estuvo a cargo de las ONG
(75%); desafortunadamente el referido informe del PRONAA no
contd con informacion sobre el cumplimiento de estas metas.
Del 25% restante, se puede afirmar que se ejecutd el 31% de lo
programado. Mas atn, se observa que si bien fue atendido el
100% de la poblacion objetivo, no se encontrd correspondencia
con los niveles de distribucion de alimentos. En el caso del con-
venio suscrito con el Ministerio de Educacion, se distribuy6 el
48% de lo programado; mientras que, en el caso del convenio
con Care Peru, este porcentaje fue de 4%. El componente nifios
menores de 3 afios obtuvo el 13.66% de los recursos asignados
a la linea de accién correspondiente (ver Cuadro II.5).

. Nifios de 3 a 6 afios, cuyo propdsito es mejorar el consumo
alimentario de la poblacion infantil, a través de la provisién de
una racion complementaria que cubra sus requerimientos nutri-
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donales; incluia también acciones de capacitacion. De acuerdo
con las cifras del informe del PRONAA, se atendio al 62% de
los nifios previstos, se distribuyo el 29% de lo programado y se
ejecutd, en términos de nuevos soles, el 24% de lo inicialmente
presupuestado. La diferencia entre beneficiarios atendidos y
cantidad de alimentos entregados indica que no se habrian dis—
tribuido raciones balanceadas. El programa de nifios de 3 a 6
afios recibio el 20.29% de los recursos que se presupuestaron
para la linea de accion (ver Cuadro 11.5).

Cuadro 1.5

EVALUACION DE METAS FISICAS Y FINANCIERAS
DEL PRONAA - 1997
PARTICIPACION POR LINEAS DE ACCION
(En porcentaje)

Linea de acci6n / procesos Toneladas métricas Nuevos soles

Programado Ejecutado Programado Ejecutado

I. Elevacion del nivel nutricional

1. Madres gestantes y lactantes 0.19 0.00 0.26 0.00
2. Nifios menores de 3 afios 13.94 1.03 13.66 1.52
3. Niflos de 3 a 6 afios 16.30 6.79 20.29 7.24
4. Escolares de nivel primario 22.04 31.08 26.77 35.70
5. Nifios y adolescentes en 1.27 0.69 1.46 0.79

riesgo moral y salud
6. Comedores populares 43.07 59.22 36.08 54.22
7. Enfermos de TBC y Bocio 3.20 1.20 1.48 0.53

Subtotal 100.00 100.00 100.0 100.0
11. Promoci6n de la seguridad alimentaria
1. Generacién de ingresos 38.00 9.50 35.09 12.97

2. Reactivacion de la economia 62.00 90.50 62.64 85.34
rural (jornales)
3. Reactivacion de la economia 0.00 0.00 2.27 1.69
rurai con proyectos integrales
Subtotal 100.00 100.00 100.00 100.00
III. Atenci6n de emergencias y casos especiales
1. Emergencias y casos 13.25 99.36 8.82 99.43
especiales
2. Fenomeno El Nifio 86.75 0.64 91.18 0.57
Subtotal 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: PRONAA, Evaluacién anual del plan de trabajo institucional 1997, meca—
nografiado, Lima: Oficina de Planificacion y Presupuesto, 1998.
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En cuanto al programa de alimentacién infantil, el propio
PRONAA, en el informe interno “Evaluacién anual del plan de
trabajo institucional 1997”, reconoce que las razones por las cua-—
les no se habrian alcanzado los objetivos planteados serian las
siguientes:

. Los problemas que se presentaron para la suscripcion del con-
venio marco entre el PRONAA y los Ministerios de Educaciéon y
Salud; ello termin6d petjudicando la ejecuciéon de acciones de vi-
gilancia nutricional.

. La falta de implementacion de los Servicios de Alimentacion
Infantil (SAIS) con cocinas, ollas y menaje.

. El hecho de que no se ejecutaran las acciones de capacitacién y
orientacion respecto a la importancia de la alimentacién y nutri—
cion infantil.

. La falta de capacitaciéon a los responsables del programa de
alimentaciéon infantil en las unidades operativas; como era per-—
sonal nuevo, demostr6 desconocimiento respecto a los linea-
mientos y estrategias de atencion.

. La falta de disponibilidad de alimentos en algunas unidades
operativas no permiti6 que se pudiera contar con una canasta
completa (balanceada desde el punto de vista nutricional).

. La limitacion de los recursos humanos en las unidades operati—
vas generd que no se pudiera tener dedicacion exclusiva al pro-—
grama, por lo que se dedicaban adicionalmente a otros progra-—
mas. Esto, sumado al problema de movilidad insuficiente, impi-
di6 que se cumpliera con las labores de supervision?s.

Programa de alimentacion escolar

El propodsito del programa es disminuir los niveles de desnu-
tricion, ausentismo y deserciéon escolar. Contempla la distribucion
de alimentos y un componente de informacion, comunicacion y
educacion (ICE), y supone la realizacion conjunta de actividades
con los sectores de educacién y salud. Segun consta en el docu-—

28. PRONAA, Evaluacion anual del plan de trabajo institucional 1997,
mimeografiado, Lima: Oficina de Planificacion y Presupuesto del PRONAA,
1998, p. 10.
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ment6 de evaluacion del PRONAA, la carencia de los alimentos
esenciales impidi6 que el programa se iniciara en abril, como se
tenia previsto, y tuvo que postergarse hasta agosto de 1997. La
demora en la adquisicion de alimentos determin6 que, para
mantener un numero minimo de raciones, se entregaran raciones
incompletas, o que se utilizaran alimentos de otros programas;
ambas acciones redujeron el efecto nutricional esperado del pro-
grama. Para compensar el retraso, para el segundo semestre, se
incrementaron las metas del programa. Finalmente, se llego al
99% de la poblacion objetivo; se distribuyo el 99% de los ali-
mentos previstos y se ejecutdé el 89% de los recursos programa-—
dos. Este programa percibio el 26.77% de los recursos que se
presupuestaron para la linea de accién (ver Cuadro 11.5).

Programa de nifios y adolescentes en riesgo moral'y salud

La finalidad del programa es atender a nifios y a adolescentes
que reciben apoyo de diferentes instituciones sociales, priorizando a
los adolescentes ubicados en zonas de extrema pobreza. Se llego al
73% de la poblacion objetivo, se distribuyd el 38% de los alimentos
previstos, y se ejecutdo el 36% de los recursos programados. Los
recursos presupuestados para este programa representaron el 1.46%
del total de recursos asignados a la linea de accion.

El documento elaborado por la Oficina de Planificacion y
Presupuesto reconoce que el incumplimiento de las metas se ex-—
plica por las siguientes razones:

. El retraso en la adquisicion de alimentos gener6 que se dis—
tribuyeran raciones incompletas.

. La tardia entrega de alimentos por parte de los productores y
las dificultades que se presentaron para identificar los alber-
gues determinaron que la atencion a los beneficiarios fuera
inoportuna.

. La ausencia de mecanismos de supervision, acordes con la
actividad, imposibilitaron que se tomaran acciones inmedia-
tas para superar las limitaciones existentes?Y.

29. PRONAA, op. cit., p. 12.
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Programa de comedores populares3’

En este programa se observa que la cobertura excedié lo pro-
gramado, tanto en numero de beneficiarios (111%) como en el
monto de recursos ejecutados (101%), mientras que se distribuy6 el
97% de los alimentos programados. Ademdas de la distribucion de
alimentos se consideran actividades complementarias cuyo fin es
incrementar los efectos del programa y promover la creaciéon de
microempresas. Asimismo, en este programa se incluye el subsidio
‘pecuniario’ que otorga PRONAA a algunos comedores3!. El pro-
grama recibi6 el 36.08% del total de recursos programados para la
linea de accion (ver Cuadro 11.5) .

A pesar de haber cumplido con las metas cuantitativas, en el
informe interno “Evaluaciéon anual del plan de trabajo institucional
19977, se reconoce las siguientes limitaciones del programa:

. No se logr6 implementar una adecuada supervision de los
comedores existentes, ni la identificacion de nuevos comedores
en areas de pobreza extrema.

. No fue posible establecer un programa de calificacion de
aquellos comedores que originalmente se encontraban en zo-—
nas de extrema pobreza, pero que habian pasado a la catego-
ria de pobreza.

. Los programas de supervision se han visto limitados por el
escaso numero de personas vinculadas al programa, lo que no
ha sido posible superar por restricciones presupuéstaless?.

Programa de enfermos de TBC'y bocio

Este programa pretende atender a las personas que sufren
desnutricion y falta de micronutrientes. Se atendio al 59% de la
poblacion objetivo, se distribuyé el 26% de los alimentos progra-—
mados, y se ejecutd el 24% de los recursos presupuestados. El in-

30. Llama la atencion el hecho de que no se mencione el objetivo de este
programa en el documento elaborado por la Oficina de Planificacion y Presu-
puesto del PRONAA.

31. Este subsidio beneficié a 2,130 comedores y alcanzo6 la cifra de
S/.11,383,461.

32. PRONAA, op. cit., p. 13.
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forme elaborado por la Oficina de Planificaciéon y Presupuesto sos—
tiene que la razén de estos resultados es que el Ministerio de Salud
fue asumiendo paulatina y constantemente la atencion de estos
enfermos; y esto permiti6 que los recursos destinados a este pro-—

grama fueran empleados en otros33.
b) Promocién de la seguridad alimentaria

En esta linea de accion participan como ejecutores, ademads
del PRONAA, Ciaritas del Peru, ADRA OFASA, CARE y la Asocia-
cion Benéfica Prisma, quienes en el marco del convenio de dona-
cion de ayuda alimentaria del Titulo II para monetizacién y distribu-
cion directa entre el gobierno del Peru y el gobierno de los EE UU, a
través de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID), parti-
ciparon en diversos programas. Al respecto, la evaluacion del
PRONAA llevada a cabo por la Oficina de Planificacion y Presu-
puesto no cuenta con los resultados de los programas que fueron
ejecutados por las referidas ONG. Los proyectos que comprende
esta linea de accion son los siguientes:

. Generacién de ingresos: el objetivo de este programa es
promover la generacion de ingresos de grupos organizados. Se
contd6 con el financiamiento del Programa Mundial de Ali-
mentos (PMA) y USAID.

. Reactivacion de la economia rural: este programa con-—
siste en la entrega de alimentos a la poblacion en extrema po-—
breza, que se ubica en el area rural, en compensacion por Ssu
participacion en jomadas de trabajo para la ejecucion de obras
de infraestructura.

. Reactivaciéon de la economfa rural con proyectos inte-
grales: la mayoria de proyectos cuentan con el apoyo del
Fondo Contravalor Peru — Union Europea.

c) Atencion de emergencias y casos especiales

El proposito de esta linea de accion es brindar apoyo ali-
mentario a las poblaciones que hayan sufrido desastres naturales.

33. Ibid.
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. Emergencias y casos especiales: la cobertura de este
programa superd lo previsto (299% de lo programado); asi—
mismo, se distribuyo el 179% de los alimentos programados,
y se ejecutod el 168% de los recursos destinados34.

. Fenémeno El Nifio: ante las posibles consecuencias del
fenomeno El Nifio, se constituy6 una reserva de alimentos. Sin
embargo, no se observa consistencia entre las cifras a las que
se hace referencia en el texto del informe interno “Evalua-
cion anual del plan de trabajo institucional 1997” y las que
aparecen en el anexo estadistico del mismo. En el texto se
menciona la creacion de wuna reserva de alimentos por
S/.52,660,354, y la asignaciéon de S/.2,862,899 para el acon-—
dicionamiento y reparacion de la infraestructura, implementa-—
ci6on y equipamiento de almacenes, transporte y distribucion de
alimentos; por otro lado, de acuerdo con la informacion del
anexo estadistico, se habia programado S,/.22,333,077 y se
habia ejecutado S/.21,02535,

El PRONAA maneja recursos del Tesoro Publico y de la coo-
peraciéon internacional para ejecutar sus diversos proyectos. Los
organismos internacionales que brindan apoyo al PRONAA son
USAID, el PMA y la Union Europea (UE). En lo que concierne a los
recursos programados, la cooperacion internacional financia el 42%
de los fondos que fueron asignados para 1997 mientras que USAID
contribuye con el 25%; UE, con el 12%; y PMA, con el 5% (ver
Cuadro IL.6). La fuente cooperante mas importante es USAID,
puesto que -para 1997- representd el 59.9% del total de recursos
que aportd la cooperacion internacional; por su parte, la UE y el
PMA contribuyeron con el 28.5% y 11.6, respectivamente.

Respecto a la vinculaciéon del PRONAA con algunas ONG, de-
be mencionarse que los proyectos que son financiados por USAID
son ejecutados por ADRA-OFASA, Caritas del Peru, CARE vy la
Asociacion Benéfica Prisma®6. Independientemente de este trabajo,

34. Ibid.

35. Ibid.

36. CARE monetiza alimentos (commodities) importados en el mercado
comercial para generar efectivo para programas de ayuda alimentaria y otros
programas sociales y de desarrollo econémico; Caritas opera una red nacional
de programas de distribucion de alimentos, los cuales algunas veces han
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existe diversas ONG que trabajan activamente en la ejecucion de
programas alimentarios y/o nutricionales.

Cuadro 11.6
METAS FINANCIERAS DEL PRONAA POR FUENTE

COOPERANTE - 1997
(En porcentajes)

Linea de accién / procesos Programado

TP UE PMA AID Total
1. Elevaci6n del nivel nutricional
1.Madres gestantes y lactantes 0 100 0 0 100
2. Nifios menores de 3 afios 16 16 0 68 100
3. Nifios de 3 a 6 afios 97 3 0 0 100
4. Escolares de nivel primario 65 23 12 0 100
5. Nifios y adolescentes en 67 33 0 0 100

riesgo moral y salud
6. Comedores populares 87 3 0 10 100
7. Enfermos de TBC y Bocio 94 6 0 0 100
Subtotal 73 11 3 13 100
II. Promoci6n de la seguridad alimentaria
1. Generacién de ingresos 0 0 10 90 100
2. Reactivacién de la economia 18 27 10 46 100
rural (jornales)
3. Reactivacion de la economia 0 100 0 0 100
rural con proyectos integrales

Subtotal 11 19 10 60 100
[II. Atencién de emergencias y casos especiales
1. Emergencias y casos especiales 100 0 0 0 100
2. Fenomeno El Nifio 100 0 0 0 100
Subtotal 100 0 0 0 100
Total 58 12 5 25 100

Fuente: PRONAA, Evaluacion anual del plan de trabajo institucional 1997, meca—
nografiado, Lima: Oficina de Planificacién y Presupuesto, 1998.

Asimismo, PRONAA también coejecuta proyectos con algunos
ministerios sociales. Al respecto, se habrian presentado problemas

excedido el tamafio de los programas gubernamentales; y ADRA, CARE y
PRISMA importan food commodities, disefian y supervisan programas ali—
mentarios, y movilizan donaciones para ayuda alimentaria.
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de coordinacion real entre el PRONAA y las diversas instancias y
organismos que ejecutan proyectos alimentarios. Mas adelante -en
la segunda parte— profundizaremos en estos aspectos que determi-
narian la eficiencia y eficacia del programa alimentario.

Con el proposito de conocer cémo funciona realmente la
intervencion publica en materia de alimentacion y nutriciéon, la
presente investigacion se concentrara en analizar al PRONAA vy
sus interrelaciones con otros agentes (como beneficiarios, coope-
racion internacional y ONG). Para ello, serd necesario contar con
un marco de analisis general que permita abordar el proceso de
formulaciéon e implementacion de politicas. Dicho marco se pre-
sentara a continuaciéon en la segunda parte del estudio.



SEGUNDA PARTE



III. Marco teérico del proceso de

formulacién de polfticas

El propoésito del presente capitulo es brindar un marco teori—
co que permita analizar el proceso de formulaciéon e implementa-—
cion de politicas dentro del PRONAA. Con este fin, se lleva a cabo
una breve discusiéon sobre politicas y poder, que busca esclarecer
algunos conceptos vinculados con el objeto de estudio: la politica.
Luego se proponen los modelos que, en el nivel teorico, pretenden
explicar los procesos de formulacion e implementacion de politi—
cas. Y, finalmente, se presenta un marco de analisis del proceso
integral, tanto de formulacion como de implementaciéon, asi como
un marco para el andlisis de la administraciéon publica en general, en
los cuales es posible encontrar ciertas herramientas que seran de
utilidad en el siguiente capitulo, donde se efectuard un analisis de los
procesos de toma de decisiones e implementacion del PRONAA.

1. /Qué entendemos por politicas?

El objeto de esta investigacion es evaluar la politica alimenta-—
rio—nutricional del gobierno. Ahora bien, para realizar dicha evalua-—
cién, lo que se pretende es conocer como se desarrolla el proceso de
formulacion e implementaciéon de politicas desde un punto de vista
integral. Si bien, al evaluar una politica, el interés se concentra en los
resultados, es necesario conocer y tomar en cuenta lo que ha suce-
dido en las diversas etapas previas, es decir, en el disefio, en la toma
de decisiones, en las relaciones de poder y en la implementacion.

Usualmente, se confunde el producto de wuna politica y el
resultado de la misma. El producto de una politica estd compuesto
por una serie de actividades que lleva a cabo la agencia guberna-—
mental en el momento en que se aplica la politica, mientras que el
resultado es el 1mpacto que producen estas actividades -—tanto
cuantitativo como cualitativo—. Esta distincion es fundamental para
realizar una evaluacion adecuada y real. Sin embargo, conside-
rando lo mencionado hasta este momento, esta investigacion bus-
ca conocer como se desarrolla el proceso de formulacion e imple-
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mentaciéon de politica en su integridad y descubrir los factores que
intervienen en éste e influencian los resultados. Por ello, cuando
hablamos de politica, nos referimos a la definicion de Easton:
“una politica es una red de decisiones y acciones que asignan
valores”!. Queda pues claro que no nos limitaremos a considerar
la politica como una acciéon o una decisi6on, sino como una tra-
yectoria de acciones y una red de decisiones. Esta manera de
aproximacion al problema no ha sido adecuadamente abordada por
los analistas, quienes han argumentado que se trata de una ‘caja
negra’, en cuyo interior se desarrollan una serie de actividades que
dificilmente pueden ser observadas y, por tanto, reconstruidas.

En esa medida, nos concentraremos en la red de decisiones y
en la trayectoria de las acciones que hayan tenido lugar durante su
formulacion y aplicacion. Asimismo, se ha argumentado que el
estudio de la politica debe prestar atenciéon a las ‘decisiones no
tomadas’, pues “mucha de la actividad politica se preocupa por
mantener el status quo y resistir los desafios a la asignacion de
valores existente”?.

Easton propone un enfoque de como funciona el sistema
politico, segtin el cual existen ‘insumos que toman la forma de
demandas y apoyos. Las primeras suponen acciones de individuos
y grupos que buscan que las autoridades asignen valores. Los
segundos comprometen acciones como votaciones, obediencia a
la ley yv el pago de impuestos. Ambos tipos de insumos nutren la
caja negra del proceso de toma de decisiones, pues influyen de
manera considerable, aunque no siempre visible, sobre los ‘pro-
ductos’ y opciones de las politicas gubernamentaless.

Autores como Edelman? sostienen que no podemos asumir
que el sistema politico en la realidad funcione con tal precision,
sobre todo en lo que concierne a la manera como se generan las

1. Easton, D., The Political System, New York: Knopf, 1953, p. 130, cita-
do por Hill, Michael, The Policy Process in the Modern State, 3a. ed., Prentice
Hall / Harverster Wheatsheaf, 1997, p. 7.

2. Hill, Michael, op. cit., p. 8.

3. Easton, D., op. cit.; Easton, D., A Systems Analysis of Political Life,
New York: Wiley, 1965; Easton, D., A Framework for Political Analysis, En—
glewood Cliffs, NJ: Prentice Hall, 1965, citados por Hill, Michael, op. cit.

4. Edelman, M., Politics as Symbolic Action, Chicago, 111.: Markham,
1971, citado por Hill, Michael, op. cit.
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demandas y se convierten en ‘productos’. Sostiene, por ejemplo,
que muchas veces los lideres politicos pueden incluso modelar el
comportamiento de los individuos y los grupos. Mas aun, Edelman
seflala que es importante considerar la forma como las politicas
sirven a propositos simboélicos, pues con frecuencia éstas pueden
ser mas efectivas en dar la impresion de que los gobiernos estan
tomando acciones -lo que les garantiza apoyo politico- que en
solucionar problemas concretos.

2. El poder detras del trono

Como se menciondé lineas arriba, simplificando, se podria
decir que las politicas gubernamentales son el resultado del proce-
so de formulacion e implementacion de politica, en el cual los
‘insumos’ son las demandas y los apoyos de la poblaciéon o, méas
precisamente, los grupos de presion de la sociedad.

El ideal del pluralismo supone que el poder estd amplia—
mente distribuido entre los miembros de wuna sociedad; por lo
tanto, todos los grupos tienen poder para influir sobre la toma de
decisiones 'y, al mismo tiempo, ninguno domina®. Asimismo,
existen sociedades en las cuales, segun el propio Dahl, los que
ejercen el poder politico son los agentes cuyas preferencias preva-
lecen en conflictos sobre asuntos politicos claves.

No obstante, en respuesta a los pluralistas, Bachrach y Ba-
ratz® plantean que no es suficiente evaluar las decisiones claves y
el comportamiento real, sino que es igualmente importante dirigir—
se a otras esferas quizds menos evidentes. Ambos autores afirman
que también se estd ejerciendo poder cuando X dedica energias a
crear o reforzar valores sociales y politicos, y practicas institucio—
nales que hacen que so6lo se sometan a consideracion publica
aquellos aspectos del proceso politico que son relativamente ino-
cuos para X7.

En conclusion, existirian dos esferas en las que se ejerce el
poder: una que esta constituida por los conflictos abiertos sobre

5. Dahl, RA., “A Critique of the Ruling-Elite Model”, en American Politi-
cal Science Reuiew, 52, 1958, pp. 463-469, citado por Hill, Michael, op. cit.

6. Bachrach, P. y M.S. Baratz, “Two Faces of Power”, en American Politi-
cal Science Reuiew, 56, 1962, pp. 641-651, citado por Hill, Michael, op. cit.

7. Ibid
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aspectos claves y otra en la que se busca suprimir conflictos y
prevenir que éstos ingresen al proceso politico, a través del proce-—
so de la ‘no toma de decisiones’ (nondecision-making). Por ello, es
pertinente analizar lo manifiesto y lo latente; en esta ultima esfera,
serd necesario descubrir los mecanismos a través de los cuales
opera la limitaciéon del debate hacia los temas considerados ‘segu-—
ros’ o ‘inofensivos’ para ciertos grupos de interés.

Asimismo, Bachrach y Baratz sostienen que existe otra forma
de ejercer poder, a través de las llamadas ‘reacciones anticipadas’.
Un grupo social puede dejar de movilizarse por reacciones antici—
padas, al esperar una respuesta desfavorable de los tomadores de
decisiones; igualmente, los tomadores de decisiones pueden no

actuar si anticipan la oposicién de actores politicos claves.

3. Una aproximacién al proceso de formulacién e im—
plementacién de politica

En este proceso intervienen diversos actores, entre los que se
encuentran: los politicos, los servidores publicos designados (fun—
cionarios y asesores) y los representantes de grupos de presiéon que
son capaces de entrar en acciéon. La influencia sobre dicho proce-
so ocurre principalmente a través de dos vias: una mas bien exter—
na, cuando los grupos de interés se esfuerzan para influir y nego-
ciar sobre politicas; y otra interna, cuando los agentes desde den-—
tro del Estado realizan una serie de actividades vinculadas con la
propia toma de decisiones o formulacion.

Ahora bien, tal como sefiala Hill®, normalmente lo que sub-
yace a las politicas son sistemas de valores en disputa que corres-—
ponden a intereses diversos, a menudo en competencia; asimis-—
mo, la ideologia cumple un papel importante en la retorica de la
toma de decisiones (o formulacion), y brinda direccién y proposito
a la actividad. Dicho autor considera que estos ‘insumos’ del pro-
ceso de formulaciéon e implementacion son politico partidarios.

Respecto al papel que juega la ideologia en el referido proce-
so, Hill hace dos observaciones que merecen ser destacadas. En
primer lugar, que el aspecto propiamente politico del proceso de
formulacion e implementaciéon de politicas tiende a ser descuidado

8. Hill, Michael, op. cit.
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o subvaluado por los académicos, mientras que es exagerado
muchas veces por el periodismo. Y, en segundo término, que la
preparacion de la ‘agenda’ constituye en muchos aspectos un
proceso ideolégico.

Siguiendo la tipologia propuesta por Hill, si bien los procesos
politico partidarios suelen aparecer en las primeras etapas del
proceso de formulacion e implementacion de politicas, esto no
supone necesariamente que los procesos de negociacién estén
ausentes. Los grupos de presion de la sociedad, en general, expre-—
san sus demandas a través de los partidos politicos. Asimismo, en
etapas mas avanzadas del proceso, los grupos de interés, mediante
un proceso de negociacién, pueden lograr que el gobierno lleve a
cabo cambios o que los congresistas que los representan promue-
van enmiendas. En general, la negociaciéon aparece durante todo
el proceso de formulacion de politicas.

Cuadro III. 1

LOS HILOS EN EL PROCESO DE FORMULACION DE
IMPLEMENTACION DE POLITICASY

Politico Negociacion Administrativo
partidario
* Percibido como
Tipos de que tiene im-— « Afecta
problema portantes conse— intereses * Casi todos
(issue) cuencias distri— poderosos
butivas
Actores ciaue » Partidos politicos : Grup9§ de : Se,rV{dores
presion publicos
. o « Publi .
Etapas — espacio  * Publico tiblico y * Privado
privado
Etapa clave = * Temprano * Medio * Final

tiempo

1/ Tomado de Hill, Michael, The Policy Process in the Modern State, 3a. ed.,
Prentice Hall/Harverster, 1997, p. 111.

Como se puede observar en el Cuadro III. 1, aparte de los
procesos politico partidario y de negociacion, existe un tercer tipo
de procesos, los administrativos. Estos suponen la necesidad de
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determinar el rol que cumplen los servidores publicos en el proce-
so de formulacion e implementacion de politicas. Dicho papel
dependerd obviamente de las caracteristicas histéricas de cada
pais. De ahi que sea relevante conocer bajo qué circunstancias los
administradores dentro del sistema pueden ser considerados los
iniciadores de la politica; en qué etapa se involucran en jos proce-—
sos de formulaciéon e implementaciéon de politicas que ellos mis—
mos no han iniciado; hasta qué punto los administradores de mas
alta jerarquia soélo resuelven problemas o pretenden realizar mejo-
ras en la politica que son mucho mdas que simples ajustes en la
implementacién; en qué medida un servidor permanente se com-—
promete en la practica a manipular los aspectos propiamente poli—
ticos de todo el proceso de formulacion para conservar su poder;
en qué medida ese servidor publico se adhiere a la ideologia de
sus mentores, sobre todo cuando el mismo partido estd en el po-
der por mucho tiempo. En suma, se trata de determinar qué tipo
de funcion desempefiaran los funcionarios publicos, esto es, si se
comportan solo como gerentes, politicos, tomadores de decisiones
o de alguna otra manera no prevista.

Naturalmente, la tipologia de procesos de Hill no asume que
los eventos tengan que ocurrir de acuerdo con un orden determi-
nado o con los actores seflalados; mas aun, la mayoria de proce-
sos de formulacién e implementaciéon abarcan aspectos de los tres
tipos de procesos.

Un elemento adicional que es preciso tener en cuenta cuan-—
do se habla de procesos de formulacion e implementacion es la
dimensién temporal de las politicas: en un momento dado pueden
encontrarse las politicas de los predecesores con la actual. En
efecto, pueden generarse conflictos no so6lo cuando se registra la
terminacion de una politica determinada, sino también cuando se
tiene que ajustar o adaptar politicas que deben ser mantenidas o
cuando surge una nueva que supone algunos elementos tanto de
continuidad como de reemplazo.

Finalmente, el resultado del proceso de formulacién e im-
plementacién es una politica publica, y esta ualtima en su definicion
cuenta con la contribuciéon de muchas circunstancias e influencias
personales, grupales y organizacionales. Para conocer con mayor
precision como se desarrolla el proceso de formulacion e imple-
mentaciéon, procederemos a analizar las dos grandes etapas en las
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que se puede dividir dicho proceso: formulacion e implementa-
cion, cada una de las cuales cuenta a su vez con subetapas.

3.1 Formulacién de politicas

El proceso de formulaciéon de politicas se relaciona con la
manera como deben ser tomadas las decisiones y se caracteriza
por ser un complejo proceso de negociacion e interacciéon. Los
modelos, o lentes conceptuales como los llaman Hogwood vy
Gunn?, que tratan de explicar la dindmica del referido proceso son
basicamente dos: el modelo racional y el modelo incrementalista.

No obstante, antes de analizar mas profundamente esta eta-—
pa, cabe detenerse a considerar el enfoque alternativo que desa-
rrollé Richardson!® para detectar las diferencias en los estilos de
politica, de acuerdo con dos dimensiones: la anticipacion como
opuesta a la reacciéon, y la busqueda de conciencia como opuesta
a la imposicion de decisiones. Sobre esta base, se logro identificar
los siguientes cuatro cuadrantes de estilos de politica: (1) anticipa-
cion y busqueda de consenso; (2) anticipacion e imposicion de
decisiones; (3) reaccién y busqueda de consenso; y, (4) reacciéon e
imposicion de decisiones.

De acuerdo con su tipologia de procesos -politico partida—
rios, negociacion y administrativos—, Hill reconoce que el “estilo de
politica 17 puede ser ligado con altos niveles de influencia de los
procesos administrativos; y el “estilo 2”7, con una visible influencia
ideologica; mientras que en el “estilo 3” se observa una evidente
negociaciéon; y el “estilo 4” puede ser catalogado como autoritario,

sin una direccién ideologica manifiesta.
3.1.1 El modelo racional

Bésicamente se trata de un modelo prescriptivo o normativo,
pues hace referencia a lo que seria deseable, lo que ‘deberia’ ser.
Simon, el autor que desarrolld este modelo, supone que existe una

9. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, Policy Andélisis jor the Real
World, Oxford University Press, 1984.
10. Richardson, H. (ed.), Policy Styles in Western Europe, London: Alien
and Unwin, 1982, citado por Hill, Michael, op. cit.
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toma de decisiones racional, esto es, “la seleccién de la alternativa
que maximizara los valores de los tomadores de decisiones. Dicho
de otra forma, la seleccion escogida se basa en un analisis com-—
prehensivo de alternativas y sus consecuencias’!!.

Las actividades que supone el modelo racional serian las si—
guientes!?:

. El levantamiento de informacién antes de tomar una accion,
buscando identificar todos los problemas presentes y potenciales.

. La identificacion de todas las opciones o todas las respuestas
de politica posibles.

. La evaluacion de las consecuencias de las diferentes opciones;
la identificacion de todos los costos y beneficios de todas sus
opciones de politica.

. El establecimiento de una relacion entre las consecuencias de
las alternativas con algun tipo de sistema de valores que posi-
bilite la evaluacion de las consecuencias.

. La eleccion de las opciones preferidas.

Siguiendo la logica expuesta, de acuerdo con lo planteado
por Hogwood y Gunn, los pasos que seguiria un hacedor racional
de politicas serian los siguientes:

. Establecer y ‘ranquear’ los valores gubernamentales.

. Determinar los objetivos que sean compatibles con dichos
valores.

. Identificar todas las opciones relevantes o los medios que

permitan lograr tales objetivos.

. Calcular todas las consecuencias de estas opciones y com-—
pararlas.
. Elegir aquella opcién o conjunto de opciones que maximicen

los valores previamente definidos como prioritarios.

Ademdas de su falta de realismo y pragmatismo, el propio Si—
moén ha identificado dificultades en su enfoque!3, algunas de las
cuales presentamos a continuacion:

11. Hill, Michael, op. cit.
12. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit.
13. Estas fueron resefadas por Hill, Michael, op. cit, pp. 100-101.
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. El papel que cumplen los valores en la toma de decisiones.
¢De quién son los valores que se expresan en las decisiones?
Las organizaciones no son entidades homogéneas; por otro la-—
do, los valores de la organizacién y los de los individuos que la
conforman pueden diferir. Esos juicios de valor tienen una ba-
se evidentemente personal y subjetiva. La respuesta de Simon
a este punto es seflalar que “una decisién es ‘organizacional-
mente’ racional si ésta se orienta a las metas de la organiza—
cion; ésta es ‘personalmente’ racional si se orienta a las metas
del individuo”14.

. En la medida en que las declaraciones de intencion de las
organizaciones son implementadas por individuos y grupos, no
vale la pena referirse a las metas de la organizacion, pues estos
agentes tienen discrecionalidad para interpretar tales declara-
ciones. Es muy probable que las politicas, que finalmente son
las metas de una organizacion, sean materia de modificacion y
disputa. Incluso éstas pueden ser reformuladas o hechas mien-
tras son implementadas. Por todo ello, puede ser menos util
hacer referencia a las metas de una organizaciéon que a las
metas de los individuos o grupos que la conforman.

. Finalmente, Simén reconoce que no es usual que la toma de
decisiones ocurra de una forma tan logica, comprehensiva y
propositiva. En la practica, es imposible considerar todas las
alternativas de politica y no es posible conocer por completo
todas las consecuencias de las diversas alternativas. Sin em-—
bargo, ello no deberia impedir la exploracion de caminos para

incrementar la racionalidad organizacional.

Hill encuentra que Simo6n muestra una tendencia a ofrecer re-—
glas para el tomador de decisiones en singular, lo que deja de lado
el complejo proceso colectivo que estd en juego. De este ultimo
aspecto se desprenderia la superioridad conceptual del modelo in-
crementalista. El propio Simon, luego de una experiencia directa en
la administracion publica, enfatizdé las limitaciones que existian res-—
pecto al expertise y la necesidad de dedicar especiales esfuerzos
para entender a las instituciones politicas. Se refirié a la ‘racionali’-

14. Simoén, H.A., Administratiuve Behauiour, 2a. ed., New York: Macmillan,
1957, citado por Hill, Michael, op. cit.
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dad civica’ en contraposicién con la racionalidad individualista de su
enfoque original; sin embargo, no desarroll6 dicho concepto.

Finalmente, llegé a la conclusion que la razéon es solo instru—
mental: nos puede ayudar a alcanzar metas en las que se llegue a
un acuerdo mas efectivo, pero no puede seleccionar las metas
finales ni mediar por nosotros en el momento del conflicto en el
que se determinara cual sera la meta ultima.

Por otra parte, la contribuciéon de Dror!> se centra en el he-
cho de que las diversas fases de formulacion de politicas en el
enfoque raciona! deberan llevarse a la practica solo si los costos
del ‘insumo’ que hace mas racional la formulacién de politicas son
menores que el beneficio del producto, en términos de la mejora
marginal de la calidad de la politica.

3.1.2 El modelo incrementalista

El mayor exponente del incrementalismo es Charles Lind-
blom. A partir de la critica al enfoque racional comprehensivo,
surge una nueva propuesta.

Considerando los aportes del propio Simén, y de Braybrooke
y Lindblom!6, entre las principales criticas al enfoque racional se
puede citar las siguientes:

. Las capacidades de las personas que deben resolver problemas
son limitadas. Es decir, los seres humanos carecen de las habi-
lidades, los conocimientos y la consistencia de valores que se-
rian necesarios para lograr la ansiada racionalidad absoluta.

. Muchas veces la informacion disponible es inadecuada.

. La existencia de multiples valores determina una serie de limi-
taciones.

. Se deben enfrentar limitaciones inherentes a las organiza-—
ciones.

. Existen limitaciones de costos en términos de tiempo, energia y
dinero.

15. Dror, Y., Public Policymaking Reexamined, Scranton, Pa: Chandler,
1968; Dror, Y., Ventures in Policy Sciences, New York: Elsevier, 1971.
16. Braybrooke, D. y C.E. Lindblom, A Strategy of Decision, New York:
Free Press, 1963, citado por Hill, Michael, op. cit.
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. El disefio de un método de evaluacion satisfactorio enfrenta
una serie de fallas.

. Es muy dificil separar los hechos de los valores en la formula-
cion de politicas.

. Cuando un hacedor de politica comienza a trabajar en un area
determinada, debe tener en cuenta que todo se vera influen—
ciado por el pasado, por los intereses del presente, por presun-—
ciones de la gente y por las expectativas que existen respecto al

futuro.

El modelo incrementalista es un enfoque mas bien descripti-
vo, en el que la toma de decisiones ocurre a través de un sucesivo
y limitado numero de comparaciones, gracias a lo cual se reduce
el namero de alternativas. En efecto, en lugar de considerar todas
las alternativas posibles, se toman en cuenta soé6lo aquellas que
difieren en pequefios grados de las politicas existentes. Asimismo,
se acepta la posibilidad de que en la realidad se ignore las conse-
cuencias de las alternativas de politica. Otra de las ventajas de este
modelo es que soluciona el problema de la separacion de los he-
chos y los valores, pues al decidir por medio de un sucesivo y
limitado numero de comparaciones hace posible el analisis simul-
taneo de hechos y valores, y de medios y fines; la eleccién entre
valores y politicas. “Esto es, en lugar de especificar objetivos y
entonces determinar qué politicas especificas cumpliran estos ob-
jetivos, el tomador de decisiones llega a decisiones al comparar
politicas especificas y la medida en que dichas politicas resultaran
en el logro de los objetivos’'7. De acuerdo con Lindblom, se pue-
de afirmar que el incrementalismo describe adecuadamente cémo
son ejecutadas las politicas en la realidad, y constituye un modelo
de como deberian tomarse las decisiones.

Sin embargo, la que quizas sea la principal ventaja del mo-
delo en cuestion es el hecho de que pueden evitarse errores sus-—
tanciales si s6lo se han efectuado cambios incrementales. De he-
cho, “probando el agua, el tomador de decisiones puede determinar
la sabiduria de los movimientos que ¢l o ella esta realizando y puede
decidir si hacer un progreso adicional o cambiar de direccion”18.

17. Hill, Michael, op. cit., p. 102.
18. Ibid.
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Pese a lo anterior, existen quienes critican el incrementalis—
mo. Entre ellos, Dror afirma que podria no tener sentido partir de
las politicas actuales si éstas son absolutamente insatisfactorias.
Algo similar ocurriria si los problemas que debe resolver el gobier—
no estan cambiando muy rapida o sustancialmente, las politicas
basadas en la experiencia pasada terminan siendo inadecuadas
como guia futura!9.

Al igual que Lindblom, Wildavsky?°, autor vinculado con el
enfoque incrementalista, acepta que el analisis y el planeamiento
tienen un papel que cumplir en el proceso de formulacion e im-—
plementacion de politicas. Wildvasky resalta la existencia de una
tensi6én entre ‘interacciéon social y ‘reflexion intelectual’, es decir,
entre politics (coaliciones, negociaciones, mercado) y planea-
miento (analisis). No obstante, afirma que para tomar decisiones
‘colectivas’ deben considerarse ambas dimensiones. “La tarea del
analisis de politica es balancear la reflexién intelectual con res-
pecto a la interacciéon social para suplementar pero nunca para
subplantar el proceso politico. El anéalisis de politica se refiere al
mejoramiento de las preferencias de los ciudadanos por las politi-
cas que ellos -la gente- deberfan preferir”2!.

3.2 Implementacién

El interés de los académicos por el proceso de implementa—
cion de la politica es relativamente reciente -se remonta a dos
décadas atrdas—, pues antes se concentraban solo en el proceso de
formulacion de la politica. De esta forma, encontramos que los
“estudios previos han tendido a ser méas sobre decisiones que
sobre politicas y que, en cualquier caso, el foco se dirigi6 al ‘mo-
mento de la eleccion’ en el cual se ‘toma’ la decision o se ‘hace’ la
politica. Lo que pasaba después aparentemente era de poco inte—
rés para los cientificos politicos o, mas precisamente, era la preo-—

19. Dror, Y., “Muddling Through-Science of Interia?’, en Public Adminis—
tration Review, 24, 1964, pp. 153-157, citado por Hogwood, Brian W. vy
Lewis A. Gunn, op. cit.

20. Wildvasky, Aaron, The Art and Craft of Policy Analysis, London: Mac—
milian, 1980, citado por Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit.

21. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 60.
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cupacion de un grupo diferente de especialistas en campos tales
como la administracion publica o la gerencia en el sector publico”?2.

No obstante, la experiencia ha demostrado que no tiene por
qué suponerse que la conversion de politica en accion sea un
proceso fluido, y que existe una relacion de necesidad entre el
resultado de la implementacion y el disefio de la politica. Hoy en
dia existe consenso alrededor de la idea de que es necesario anali-
zar y manejar la formulacion de politicas como un proceso que
integra tanto la formulaciéon como la implementacion. Esta ultima
se encuentra constituida por un conjunto de acciones dirigidas a
lograr los objetivos que definié una politica determinada: “un ver-—
bo como ‘implementar’ deberia tener un objeto como ‘politica’”23.

Una de las principales ventajas que nos brinda el analisis del
proceso de implementacion es conocer cudles fueron, entre otras,
las razones que determinaron el fracaso de una politica, aun
cuando no es la unica forma de urgar en los problemas que le
dieron origen. Hogwood y Gunn sefialan que en este aspecto es
atil  distinguir dos términos: una no implementacion < (non-
implementation) y una implementacion sin éxito (unsuccesful im-
plementation). “En el primer caso, una politica no fue puesta en
accion como se pretendia, quizds porque aquellos involucrados en
su ejecuciéon no han sido cooperativos y/o eficientes, o porque sus
mejores esfuerzos no pudieron superar obstaculos a una efectiva
implementacion sobre la cual tuvieron muy poco o ningin control.

Una implementacion sin éxito, por otro lado, ocurre cuando
una politica es llevada a cabo completamente, y las circunstancias
externas no son desfavorables pero, sin embargo, la politica falla
en producir los resultados (consecuencias) esperados’?. De
acuerdo con lo anterior, el fracaso de una politica podria tener tres
causas: una mala ejecucién, una mala politica o, simplemente, la
presencia de factores externos que escapan de nuestro control.

Es importante tomar en cuenta el proceso integral al que ha-
ciamos referencia lineas arriba, puesto que el hecho de considerar
las dificultades que se podrian presentar en la implementacion

22. Ibid., p. 196.

23. Pressman, J. y A. Wildvasky, /mplementation, Berkeley, California:
University of California Press, 1973, p. xiv., citado por Hill, Michael, op. cit.

24. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 197.
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durante la etapa de disefio y formulacién de la politica incremen-—
tara la probabilidad de que se alcancen los resultados deseados.

3.2.1 El modelo de arriba hacia abajo

De acuerdo con este enfoque de analisis, la politica que es
disefiada en los niveles superiores de la administracion publica es
implementada por los niveles inferiores dentro de una estructura
jerarquica. En este esquema, las maneras en las que es transmitida
una politica a través de los sistemas gubernamentales -diversos
niveles burocraticos— juegan un papel determinante. Tal como
afirman Pressman y Wildvasky?®, el éxito de una implementacion
depende de los vinculos que existan entre las diversas organiza—
ciones que corresponden a un nivel central y los departamentos en
el nivel local o, en funcion del caso, las oficinas descentralizadas
de la misma organizacion del gobierno central.

Pressman y Wildvasky sostienen que el grado de cooperacion
entre las agencias involucradas en una determinada politica debe-
rd ser cercano al 100%, puesto que la accion depende de los esla—
bones que forman la cadena de implementacién; de lo contrario,
nos encontraremos con pequefios déficit que se acumularan hasta
convertirse en un gran déficit de implementaciéon. Para una im-—
plementacién “perfecta”’, es decir, para llevar el déficit a cero,
Hogwood y Gunn sefialan que deben cumplirse las siguientes

precondiciones:

. Las circunstancias externas no deben imponer constrefii—-
mientos severos a la agencia implementadora.

. Contar con un plazo adecuado y suficientes recursos.

. No so6lo no deben haber constrefiimientos en términos del
monto total de recursos, sino que en cada etapa del proceso
de implementacion debe estar realmente disponible la com-
binacion requerida de recursos.

. La politica que se va a implementar se basa en una teoria de
causa y efecto valida.

25. Pressman, J. y A. Wildvasky, /mplementation, Berkeley, California:
University of California Press, 1973, citado por Hill, Michael, op. cit.
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. La relacion entre causa y efecto es directa y existen pocos -—si
alguno— eslabones intermedios.

. Existe una sola agencia implementadora, la cual para tener
éxito necesita no depender de otras agencias o que, sSi otras
agencias deben estar involucradas, las relaciones de depen-—
dencia sean minimas.

. A lo largo del proceso de implementacién, debera existir un
total acuerdo respecto al proceso y un entendimiento de los
objetivos que deben ser alcanzados.

. Al dirigirse hacia los objetivos acordados, es posible especifi-
car, con total detalle y en perfecta secuencia, las tareas que
deben ser llevadas a cabo por cada participante.

. Comunicaciéon y coordinacién perfectas entre los varios ele-
mentos involucrados en el programa.

. Quienes tienen autoridad pueden demandar y obtener per—
fecta obediencia?6.

Quienes critican el modelo de implementacion de arriba ha-
cia abajo enfatizan las dificultades que pueden presentarse si los
valores, las perspectivas y las prioridades de quienes ejecutan las
acciones en un nivel inferior —es decir, los miembros de las organi—
zaciones que interactian en el proceso de implementacion— no
s6lo son diferentes entre si, sino también respecto a los de aquellos
que proponen y defienden la politica. Existe pues el peligro latente
de que quienes no estén de acuerdo con la politica, intenten mo-
dificarla o redireccionarla.

Adicionalmente, existen dudas sobre cudndo considerar que
termina el proceso de formulacién de politica y comienza el de im-
plementaciéon: la experiencia parece sefialar que el primero de ellos
continta aun cuando se haya iniciado el segundo. Barret y Fudge
sostienen que, durante el tiempo que tiene lugar la implementacion,
se da un proceso interactivo y de negociacién entre quienes quieren
aplicar la politica y quienes tienen a su cargo la accion?’.

Finalmente, es importante recordar que lo que subyace a la
‘accién’ es la ‘politica’, y detrds de ella se encuentran la negocia-

26. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit.
27. Barrett, S. y C. Fudge (eds.), Policy and Action, London: Methuen,
1981, citado por Hill, Michael, op. cit.
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cion y el compromiso. En ese sentido, segun afirman Barrett y Hill,
muchas politicas tienen las siguientes caracteristicas:

. Representan compromisos entre ‘valores en conflicto o com-
petencia’.
. Suponen compromisos con intereses claves dentro de la

estructura de implementacién.

. Suponen compromisos con intereses claves sobre los cuales
la implementacion tendra un impacto.

® En el momento de construir las politicas no se presta aten-—
cion a la manera en la cual ‘fuerzas subyacentes’ -—particu-

larmente economicas— van a socavarlas?s,

3.2.2 El modelo de abajo hacia arriba

Segun afirma Hill, los estudios de implementacion habrian
encontrado que el modelo de arriba hacia abajo constituia una
base insuficiente al reducir el proceso de formulacion de politicas -y,
por lo tanto, la relacion entre formulacion e implementacion— al
establecimiento de metas. Por ello, se pens6é en un enfoque alter—
nativo para el estudio de la implementacién: el modelo de abajo
hacia arriba. Una de las caracteristicas de este enfoque es su relativa
libertad respecto a supuestos predeterminados: es “menos probable
que este enfoque asuma supuestos sobre causa y efecto, estructuras
jerarquicas o cualquier otra estructura de relacion entre actores y
agencias, o sobre lo que deberia estar pasando entre ellos”2.

Sobre esta base, tal como afirman Hjem, Porter y Hull30, los
académicos que estudien el proceso de implementacion construi-
ran empiricamente, sin supuestos predeterminados sobre las es-—
tructuras en las que se enmarcan las acciones, las redes reales

28. Barrett, S. y M.J. Hill, Report to the SSRC Central-Local Government
Relations Pane! on the ‘Core’ or Theoretical Component of the Research on
Implementation, mimeo, 1981, citado por Hill, Michael, op. cit.

29. Hill, Michael, op. cit., p. 138.

30. Hjem, B. y D.O. Porter, “Implementation Structures: A New Unit of
Administrative Analysis”, en Organisational Studies, 2, 1981, pp. 211-227; y
Hjem, B. y C. Hull, “Implementation Research as Empirical Constitutionalism”,
en Hjem, B. y C. Hull (eds.), Implementation Beyond Hierarchy, special issue of
European Journal of Political Research, 1982, citados por Hill, Michael, op. cit.
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dentro de las cuales efectivamente los operadores ponen en prac-
tica la politica. Hill y Barrett aclaran esto ualtimo cuando afirman
que “para entender la relacién politica—accion debemos salir de la
simple perspectiva del proceso que refleja una vision administrati—
va o gerencial normativa de como deberia ser el proceso, y tratar
de encontrar una conceptualizaciéon que refleje mejor la evidencia
empirica de la complejidad y dinamismo de las interacciones entre
individuos y grupos buscando aplicar la politica, aquéllos de los
cuales depende la accién y aquéllos cuyos intereses son afectados
cuando se propone el cambio. Para hacer esto, nosotros sostene-
mos que deberia adoptarse una perspectiva alternativa -una que
se focalice en los actores y en las agencias mismas y en sus inte-—
racciones—, y un tipo de analisis centrado en la accion o ‘de abajo
hacia arriba’ como un método para identificar mas claramente
quién parece influenciar qué, como y por qué”3l,

De acuerdo con Hill, este tipo de analisis mas centrado en la
accion supone que existe un proceso de interaccion continuo con
una politica cambiante y cambiable, que existe un mundo externo
que de hecho interfiere con la implementacion, y operadores que
son inherentemente dificiles de controlar.

Cuadro I11.2

COMPARACION ENTRE LOS ENFOQUES DE ARRIBA HACIA
ABAJO Y DE ABAJO HACIA ARRIBA

De arriba hacia abajo De abajo hacia arriba

El marco de regulacion de
la politica (policy rule Rigido Flexible
framework) visto como

1. La politica vista como  Un insumo Un producto
Adaptabilidad al consu-

midor (costumer)/ clien—
te/ regulatee needs

La accountability vista Obediencia a un proceso
como que depende de legislativo

Fuente: Tornado de Hill, Michael, The Policy Process in the Modern State, 3a.
ed., Prentice Hall / Harverster Wheatsheaf, 1997, p. 140.

31. Barrett, S. y MJ. Hill, Report to the SSRC Central-Local Government
Relations Panel on the ‘Core’ or Theoretical Component of the Research on
Implementation, mimeo, 1981, p. 19, citado en Hill, Michael, op. cit.
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4, Un marco para el andlisis del proceso de formulacién
e implementacién de polfticas®?

Hogwood y Gunn proponen un marco para el analisis del
proceso de formulaciéon e implementacion de politicas, el cual
puede servir tanto para el enfoque prescriptivo (racional) como
para el descriptivo (incremental). El marco propuesto supone que
un determinado problema (issue) puede pasar por una serie de
etapas, las cuales no tienen por qué ser definitivas y de hecho
pueden ser ajustadas periodicamente.

Las etapas propuestas son las siguientes:

. Busqueda del problema

. Filtracion de problemas

. Definicion del problema

. Pronéstico

. Establecimiento de objetivos y prioridades
. Analisis de opciones

. Implementacion

. Evaluacion

. Sucesion y terminacion de la politica33

4.1 Buasqueda del problema

Segin Hogwood y Gunn, un problema sera considerado en
la agenda si ha alcanzado proporciones de crisis o particularidad,
sl tiene un aspecto emotivo o podria conllevar un amplio impacto,
si supone preguntas sobre poder y legitimidad en la sociedad o si,
simplemente, estd de moda. No obstante, detrds de todas estas
circunstancias se encuentran las actividades y la influencia de una
serie de agenda setters, tales como intereses organizados, grupos
de protesta, lideres de partidos, funcionarios y asesores influyen—
tes, la opinion informada, los gatekeepers de los medios de comu-
nicaciéon (editores de diarios, productores de TV), entre otros. Es

32. La presente seccion se basa en el marco de analisis propuesto por Hog—
wood y Gunn.
33. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit.
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esto ultimo lo que determina que ciertos problemas logren visibili-
dad politica.

Un sesgo peligroso de los gobiernos es la tendencia a con-—
centrar sus esfuerzos en problemas actuales que demandan una
intervencion inmediata, en lugar de dedicarse a problemas cuyo
efecto politico negativo recién se conocerd en el futuro. Hogwo-
od y Gunn sostienen que habrian dos tipos de racionalidad que
no llegan a coincidir: “lo que es ‘racional’ en términos de pro-
veer analisis y programas para lidiar con los problemas en el
tiempo optimo, y lo que es ‘racional’ desde la perspectiva de las
recompensas de la carrera de los hacedores de politica”34.

Otro problema potencial que sefialan Hogwood y Gunn es
la dificultad que surge de coordinar informacién que proviene de
diversas fuentes, personales e impersonales y de varios niveles
de confiabilidad. “El problema surge del hecho de que los flujos
de informacion efectivos no corresponden necesariamente ni a
las funciones ni a las jerarquias formales dentro y entre organiza-—
ciones”35, La impersonalidad parece caracterizar a los flujos ofi-
ciales de informacién; mientras que a menudo la informacion
mas bien personal podria resultar mas importante.

El problema entonces consistiria en que “esa informacion
personal, y a menudo oral, puede ser que no necesariamente
alcance las secciones relevantes de la organizacion (especial-
mente si existe desconfianza interna) o puede ser descontada
con respecto a informacién supuestamente mas solida e impresa
formalmente”36. Se requiere establecer un mecanismo de capta—
cion de la informaciéon aun formal, de lo contrario incluso ésta
desaparecerd. Los autores agregan a ello la necesidad de 1) re-
conocer que la busqueda de problemas constituye una herra-
mienta clave para el mantenimiento de la organizacion; y ii)
luchar contra el temor de los miembros de una organizacién a
plantear problemas aun cuando éstos puedan suponer una ame-—
naza al orden establecido.

34. Ibid, p. 69.
35. Ibid., p. 74.
36. Ibid.
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4.2 Filtracion de problemas

En funcion de la situacion de la que se trate se debera decidir
como seleccionar un determinado problema, es decir, bajo qué
enfoque y como encararlo. Los académicos llaman a este proceso
metapolicymaking, no obstante, para los tomadores de decisiones,
éste es un problema eminentemente practico: la clasificaciéon de
problemas tiene lugar en el dia a dia.

Finalmente, dentro de los procedimientos para filtrar los pro-
blemas, se encuentran las matrices de prioridad, los arboles de
decisiones y un procedimiento combinado y flexible sobre la base
de los dos primeros.

Cuadro I11.3

CRITERIOS PARA LA FILTRACION DE LOS PROBLEMAS

TIPOS. de Preguntas claves
criterios
El contexto del ¢Hay tiempo para el analisis?
problema . ¢En qué medida el problema tiene resonancias politicas?
. ¢Se han tomado posiciones fijas sobre el problema?
. ¢Qué tan central para los intereses de la organizacion es
el problema?
Caracteristicas
internas del . ¢Existen posibilidades de elegir?
problema . ¢Cuanto consenso existe sobre el problema y la solucion?

. ¢Qué tan complejo es el problema?
. ¢Cuanta incertidumbre existe sobre el problema y los
posibles resultados?
. ¢Qué tan cargado de juicios de valor esta el problema?
Las repercusio—
nes del proble—
ma . ¢Qué escala de consecuencias se supone?
. ¢Sera afectada mucha gente?
. ¢Qué tan significativos son los grupos afectados?
. ¢Qué tan significativamente es afectado el grupo?
. ¢Es probable que el problema se ramifique y afecte a
otros problemas?
. ¢Actuar sobre el problema restringira la futura flexibili—
dad de la agencia?

Fuente: Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, Policy Analysis for the Real
World, Oxford University Press, 1984.
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4.3 Definicién del problema

Hogwood y Gunn consideran que un problema estd definido
cuando 1) habiendo sido reconocido como problema -problema,
oportunidad o tendencia— y ubicado en la agenda de politica pu-
blica, es percibido por varios grupos de interés; ii) adicionalmente,
ha sido explorado, articulado y posiblemente cuantificado; vy, iii)
en algunos casos pero no todos, ha recibido una definiciéon autori—
zada o al menos provisionalmente aceptable en términos de sus
probables causas, componentes y consecuenciasd’.

La relevancia de un cuidadoso trabajo en esta etapa es ilus—
trada por Steiss y Daneke3®, quienes seflalaron que es mas peligro—
so contar con una definicion plausible pero incompleta del pro-
blema que con una definicion equivocada. Esto lleva a considerar
la importancia de un andlisis profundo y adecuado, pues “una
excelente solucion para un problema aparente no funcionara en la
practica si es la solucibn a un problema que en realidad no
existe”39,

Una de las dificultades que se presentan en la etapa de defi—
nicion del problema se relaciona con los sistemas de valores y su
aplicacion en el proceso. Quizas ésta sea la etapa donde con ma-
yor claridad se observa la influencia de los valores que los hacedo-
res de politica asignen al proceso de formulaciéon de politicas.
Como afirman Hogwood y Gunn, los potenciales problemas se
desprenden del hecho de que en un proceso intervienen indivi-
duos, cada uno de los cuales es influenciado por diversas conside-
raciones de valor que deberan ser reconciliadas o ranqueadas.
Ahora bien, los valores pueden no ser explicitos y mas bien difusos
y confusos.

No obstante la naturaleza subjetiva de esta etapa del proceso
-producto de la intervencion de valores y percepciones—, es im-—
portante rescatar la imperiosa necesidad de procurar un analisis
profundo y serio para definir el problema, sobre todo si se tiene en

37. Ibid., p. 108.

38. Steiss, A.W. y G.A. Daneke, Performance Administraron, lexington,
Mass.: Lexington Books, 1980, citado por Hogwood, Brian W. y Lewis A.
Gunn, op. cit.

39. Steiss, A.W. y G.A. Daneke, op. cit, p. 124, citado por Hogwood, Brian
W. y Lewis A. Gunn, op. cit.
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cuenta que lo que se decida en esta etapa influenciara significati—
vamente las siguientes etapas del proceso.

Una manera de mejorar el trabajo en esta etapa, segun Ho-
gwood y Gunn, es otorgar mayor participacion a aquellos que
pueden decir efectivamente si existe un determinado problema y
qué es lo que ven como problema, cosa que se da muy pocas
veces y generalmente en las ultimas etapas del proceso de formu-
lacion e implementaciéon de politicas.

Puesto que no se dispone de un paquete preciso de técnicas
para la definicion del problema, Hogwood y Gunn proponen una
lista de items que podrian ayudar a discutir determinado problema:

. ¢Quién dice que hay un problema y por qué?

. ;Es un problema ‘real’? ¢Es manejable por el gobierno?

. ¢Es probable que haya acuerdo alrededor del problema?

. ¢Es muy pronto para intentar una definicion? Evitar la adop-—
cion prematura de una sola y muy restrictiva definicion.

. ¢Aquellos que estan definiendo el problema tienen un marco
de politica particular?

. ¢Existen marcos de politica alternativos?

. ¢Cual es el nivel de agregacion apropiado? ¢El problema

parece mas un eslogan que la definicion especifica de un
problema, oportunidad o tendencia?

. ¢Se entiende la estructura de causalidad del problema?

. ¢Pueden especificarse o incluso cuantificarse las implicancias
del problema?

. ¢Cuando y como se revisara el problema?

4.4 Prono6stico

Aun cuando no es posible predecir el futuro con precision, el
objetivo del pronostico es brindar al hacedor de politica una he-
rramienta que le permita manejar la incertidumbre y el cambio, asi
como conocer las implicancias de politica potenciales. Tal como
afirman Hogwood y Gunn, el pronéstico suele ser muy costoso,
por lo cual es necesario balancear los potenciales beneficios y los
costos de realizarlo y utilizarlo.
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Méas allda de la necesidad de disponer de un conocimiento
adecuado para la elaboracién de prondsticos, es necesario resaltar
el papel que representa aqui la politica, especialmente en la forma
en la que se emplean los prondsticos. Considerando que esta eta-—
pa del proceso puede ser altamente politizada, “los pronosticos
pueden ser usados no como una forma de informacion para ayu-
dar a determinar una decisiéon sino para justificar una decisién ya
tomada por otros motivos, y que pronosticos que no sean utiles
para este ultimo fin pueden ser ignorados o suprimidos. La oposi—
cibn a una propuesta basada en fundamentos de politica puede
ser disfrazada como una critica a la metodologia empleada para
generar el pronostico. Dado que todas las metodologias para el
pronéstico son vulnerables al cuestionamiento, ésta es una tactica
que puede ser usada por cualquier oponente con algun conoci-
miento (...) Los pronoésticos que tienen el mayor impacto politico
pueden no haberse basado en metodologias rigurosas”40.

Respecto a la vinculacion entre pronostico y planeamiento de
politica, habria una discrepancia entre una posicion que apunta a
un enfoque mas racional, segun la cual habria que planificar la
politica antes de iniciar las acciones; y otra que apunta mas bien a
un enfoque incrementalista, de acuerdo con la cual se tomarian
“decisiones de escala relativamente pequefia para un pequefio
periodo hacia adelante, dando la oportunidad de ajustar la politica
si los ‘eventos proyectados’ no se desarrollan como se esperaba.
Sin embargo, ésta no es necesariamente la conclusién correcta a la
que podemos llegar. Si posponiendo una decisibn uno no esta
excluyendo indebidamente opciones para un periodo de tiempo
futuro relevante, entonces tiene sentido posponer la decisién, da-
do que la incertidumbre implicita, manteniéndose todas las cosas
igual, decrecera en la medida en que se aproxime dicho periodo
de tiempo futuro. No obstante, si al posponer la decisiéon se estan
excluyendo opciones en una medida en que se impongan costos
inaceptablemente altos o un riesgo inaceptable de que los resulta—
dos caigan fuera de un rango deseado, entonces las decisiones
deberan tomarse ahora tanto como sea necesario para asegurar
que el riesgo se convierta en aceptable”41.

40. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 144.
41. Ibid, p. 147.
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4.5 Establecimiento de objetivos y prioridades

Si bien es ampliamente reconocido el importante papel que
juegan los objetivos en la retorica administrativa, no esta claro qué
tan central sea el papel que representan en la realidad cotidiana
del gobierno.

El enfoque gerencial o racional supone que el formulador de
politica ejerce un alto grado de control sobre su ambiente, lo que
implica que deberia adoptar un enfoque activo y positivo respecto
al establecimiento de objetivos. De otra parte, el enfoque incre—
mentalista asume que el control que tienen los hacedores de poli-
tica es relativamente escaso, lo que a su vez supone una limitada
libertad de eleccion o habilidad para controlar eventos. Por ello, la
formulaciéon de politicas tenderd a actuar por reaccién y los pro-—
gramas soélo seran revisados cuando fallen al tratar de resolver los
problemas.

En efecto, de acuerdo con Thompson, “el enfoque incre-
mentaiista considera que las organizaciones y los programas no
tienen ‘objetivos’: so6lo los individuos y los grupos tienen objetivos
principalmente basados en intereses personales y lo que nosotros
podriamos dignificar con el titulo de, digamos, ‘objetivos corpora-—
tivos’ habria sido realmente el resultado de la interaccion de mu-
chos intereses ejercitando la influencia que les fue posible (...) Las
politicas reales son sujetos de ajuste a la luz de la experiencia, o
un cambio de direccion puede ser el resultado de cambios en el
balance de poder dentro de la organizacion. Evaluar los resultados
de la politica real en términos de los objetivos establecidos tempra-—
namente es por consiguiente largamente irrelevante y es poco pro-—
bable que 1lo intenten. Los administradores también se opondran a
los intentos de juzgar su performance en relaciéon a las metas organi—
zacionales o programaticas. En lugar de admitir una ‘mala ejecu-
cion’, atribuiran la falta de logro de sus objetivos tempranos a la
‘mala suerte’ o incluso a una ‘mala politica’ en primer lugar”42.

En el momento de analizar una politica sera necesario, por
tanto, identificar las metas organizacionales. De acuerdo con Ho-
gwood y Gunn existen diversas formas para ello. Una de ellas es
simplemente preguntar a los miembros de una organizacién sobre

42.1bid., p. 152.
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sus percepciones respecto a cudles son las metas organizacionales.
El problema naturalmente radica en que las expresiones de estos
individuos pueden corresponder a las metas ‘oficiales’, pero no a
las ‘reales’. Otro método citado por Hogwood y Gunn es la obser—
vacion del comportamiento real, lo que supone que las metas son
guias para la accion e indicadores de comportamiento; por ello, si
se encontrara que las metas ‘oficiales’ no corresponden a la accion
y el comportamiento real, podria pensarse en la existencia de otras
metas reales.

Al parecer, en la realidad, las metas son muchas veces poco
claras y especificas. Hay quienes sugieren que las metas de una
organizacion son en realidad las metas para la organizacién, sos—
tenidas por quienes se encuentran en el grupo dominante o en
alianza con éstos?3. Para tener la seguridad de que estamos frente
a una meta, Gross sugiere que deben presentarse dos evidencias:
intenciones y actividadest. De otra parte, de acuerdo con Ho-
gwood y Gunn, debe tenerse en cuenta que las metas cambian a
lo largo del tiempo y que incluso las metas establecidas -como
opuestas a las reales— son multiples y muchas veces incompatibles.

Hogwood y Gunn proponen una lista de preguntas que pue-—
den ser utiles para revisar con cierta regularidad el establecimiento
de metas y la correspondencia entre las declaraciones de intencion

v lo que efectivamente se hace:

. ¢Donde estas ahora?

. ¢Doénde quieres estar?

. ¢Qué te esta deteniendo?

. ¢Qué es lo que necesitas de otras agencias?

. ¢Qué requiere quién en tu propia agencia?

. ¢Como manejaras objetivos multiples?

. ¢Qué consideraras como un éxito?

. ¢Deberia el éxito ser cuantificado?

. ¢Qué harias si los objetivos no son alcanzados?

43. Thompson, J.D., Organizations in Action, New York: McGraw-Hill,
1967, citado por Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit

44. Gross, E., “The Definition of Organizational Goals”, en British Journal
of Sociology, 20, 1969, pp. 277-294, Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn,
op. cit
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En cuanto a la priorizaciéon de objetivos, el hecho de que una
opciébn -meta, objetivo— logre predominar —o ser ‘elegida o priori—
zada'- depende tanto de la legitimidad que provoque como del
control sobre las ‘palancas’ reales a través de las cuales se pueda
ejercer influencia. Para elegir, los gobernantes requerirdn también
de cierta capacidad técnica, que puede ser la posesion de la in-
formacion adecuada, criterios -o valores—, procedimientos, cua-
dros calificados, etc. Hogwood y Gunn no estan de acuerdo con
enfoques de priorizacién que dependan en gran parte de “estan-—
dares estadisticos, puesto que éstos a menudo disfrazan supuestos
y valores que no han sido argumentados y tienden a concentrarse
en lo que es medible -por ejemplo, nimero de camas—- mas que
en lo que es importante —ej.: calidad del cuidado médico—-"45.

Ambos autores consideran que el analisis para establecer
prioridades deberia corresponder a un proceso en el cual, pro-
ducto del didlogo, el analista ayude al tomador de decisiones a
hacer explicitas las elecciones sobre criterios, dimensiones de elec—
cion, mecanismos de asignacion y disposiciéon de informacion

respecto a los efectos potenciales de aquello que se elija.
4.6 Analisis de opciones

El hecho de que los problemas involucrados en las politicas
publicas normalmente estén cargados de consideraciones politicas
o de juicios de valor hace que exista un limitado espacio para la
aplicacion de métodos mas objetivos o analiticos para la determi-
nacion de opciones.

No obstante, asumiendo que existe un espacio para un enfo—
que mas analitico, Hogwood y Gunn proponen los siguientes sub-—
procesos:

. Identificaciéon de las opciones disponibles y la consideracion
de si deberian generarse opciones adicionales, menos obvias.

. Definicién cuidadosa de las opciones.

. Valoracion y comparacion de estas opciones; para ello se utili-
za un rango amplio de criterios (tanto politicos como técnicos)
y técnicas analiticas.

45. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 170.
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. Presentacion ante el tomador de decisiones de la opcién prefe-
rida o de un pequefio nimero de opciones posibles.

Ahora bien, no corresponde al analista de politicas la elec—
cion final. El papel que representa es uno de apoyo a los politicos
y asesores con el fin de que se genere un numero suficiente de
opciones, que éstas sean definidas con precision, que se conozcan
con claridad los pros y contras de cada opcion y que se identifi—
quen las técnicas que lograrian el mejor efecto. Respecto a este
altimo punto vale la pena aclarar que el proceso de identificacion
y decision entre opciones va mucho mas alld que el dominio de
una técnica: de hecho, la técnica no ‘toma decisiones’. Las técni-
cas ayudan a los tomadores de decisiones y los persuaden de
“adoptar un enfoque mas sistematico para identificar criterios y
datos relevantes, y evaluar supuestos sobre las probabilidades de
los eventos y resultados”46.

4.7 Implementacion

El proceso de implementacion fue tratado parrafos arriba
—acapite 3.2-; no obstante, vale la pena destacar algunos aspectos
adicionales. Retomando lo dicho anteriormente, el proceso de
convertir una politica en accion, es decir, la implementacion, no
esta libre de dificultades y tropiezos. En esa linea se rescata la
relaciéon entre el disefio de una politica y su implementacion: la
necesidad de tomar en cuenta, en el momento de! disefio de la
politica, los potenciales problemas de implementaciéon, con lo cual
aumentaria la probabilidad de lograr resultados exitosos. Asimis—
mo, una Iimplementacion exitosa dependera de los vinculos que
existan entre los diversos agentes que participan en el proceso.

De otra parte, no debe considerarse que los procesos de for-
mulaciéon de politica y de implementaciéon responden a una se-—
cuencia, mas bien mecanica, es decir: concluye la formulaciéon y
entonces comienza la implementacion. En la practica muchas
veces ocurre que se dan ambos procesos en forma paralela: una
vez que se inicia la implementacion, continta la formulacion. Co-—
mo seflalaron Barret y Fudge, durante la implementacion tiene

46. Ibid., p. 176.
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lugar un proceso interactivo y de negociaciéon entre aquellos que
desean aplicar la politica y aquellos que tienen a su cargo la

accion .47
Cuadro I11.4
RAZONES POR LAS CUALES LAS DECISIONES DE

FORMULACION DE POL{TICA PUEDEN TENER LUGAR
DURANTE EL PROCESO DE IMPLEMENTACION

¢ Porque los conflictos no pueden ser resueltos durante la etapa de formu-
lacion de politica.

* Porque se considera necesario permitir que las decisiones claves sean

tomadas cuando todos los hechos estén al alcance de los implementadores.

*  Porque se cree que los implementadores (profesionales, por ejemplo)
estan mejor ‘equipados’ para tomar las decisiones que cualquier otro.

* Porque muy poco se sabe por adelantado sobre el impacto real de las

nuevas medidas.

Porque se reconoce que las decisiones del dia a dia tendran que suponer

negociacion y compromiso con grupos de poder.

* Porque se considera inconveniente politicamente tratar de resolver con-
flictos.

Fuente: Hill, Michael, The Policp Process in the Modern State, 3%. Ed., Prentice
Hall / Harverster Wheatsheaf, 1997, p. 137

4.8 Evaluaci6n

De acuerdo con Hogwood y Gunn, las consideraciones res-—
pecto a la evaluacion de una politica deben tomarse en cuenta en
el momento en el que se seleccionan las opciones y se disefa el
programa?8. Asimismo, seflalan que la precondicién para efectuar
la evaluacién significativa de una politica es que las actividades
que la componen hayan sido especificadas y que los ‘productos’
hayan sido identificados, ya que soélo asi se podra llevar a cabo un
monitoreo constante. Para realizar la evaluaciébn sera necesario
entonces vincular las metas del programa con los objetivos de la

47. Barrett, S. y C. Fudge (eds.), Policy and Action, London: Methuen,
1981, citado por Hill, Michael, op. cit.
48. Ello reducira los costos de la evaluacion.
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politica; asi como establecer cual es el grado aceptable de desvia-
cion de los estandares a los que se pretende llegar, los cuales fue-—
ron previamente establecidos.

Ahora bien, siguiendo a Hogwood y Gunn, la determinaciéon
de los objetivos de politica es clave, puesto que si éstos resultaran
vagos o conflictivos, se generarian dificultades en el momento de
establecer las metas del programa; e incluso éstas podrian terminar
reemplazando a los objetivos de politica. Otro peligro que sefalan
dichos autores es que los servidores publicos se podrian sentir
tentados a realizar actividades distintas a las originalmente previs—
tas o a llegar a beneficiarios que no corresponden a los original-
mente planeados. Este punto es crucial, puesto que si se realizara
la evaluacion en términos de sus objetivos originales, se concluiria
que la politica fracaso; “ahora bien esto podria ser engafioso
puesto que la politica como fue originalmente prevista puede no
haber sido realmente puesta en practica”49.

El monitoreo, ademas de requerir una recoleccion exhaustiva
de informacion, supone la toma de decisiones respecto a las ac-—
ciones que deberan seguirse si es que la desviacion respecto a lo
esperado es excesiva, a manera de correccion. Como afirman
Hogwood y Gunn, aqui estan en juego el control y el ejercicio de
poder. Ello muchas veces determina que la informaciéon que llega
a los superiores sobre la realizacion de un programa sufra alguna
distorsién; y que otras veces los gobiernos no quieran llevar a cabo
la accion que se desprende del monitoreo.

No cabe duda respecto a la importancia del papel que repre-—
senta el establecimiento de objetivos claros para una evaluacion
eficiente. Si aquellos que estan involucrados en la formulacién de
politica y en la realizacion de un programa no pueden llegar a un
acuerdo respecto a una declaracion de objetivos especificos y
significativos, el evaluador puede tomar las siguientes acciones:

7 El futuro evaluador podria renunciar, tomando como base
que no es posible evaluar una politica al menos que se dé
una guia clara sobre para qué es la politica. Esta es una res-—
puesta purista.

49. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit, p. 220.
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El evaluador puede plantear la pregunta sobre los objetivos
de la politica y esperar que el personal involucrado con la
realizaciéon del programa llegue a un consenso. Sin embargo,
el evaluador podria tener que esperar por siempre.

Después de leer todo lo disponible sobre el programa, hablar
con los operadores y observar el programa en accion, el
evaluador puede redactar la declaracion de metas él mismo.
Esto parece razonable pero existen dos peligros: a) el evalua-
dor puede hacer una lectura de acuerdo con sus intereses
propios o profesionales, o de acuerdo con sus preconcepcio—
nes respecto a la declaraciéon de metas; y, b) si el estudio, una
vez completado, produce resultados adversos, los operadores
pueden decir ‘pero, de cualquier manera, eso no fue lo que
estabamos tratando de lograr’.

7v) El evaluador puede establecer un esfuerzo colaborador al

v)

formular las metas sentandose con los operadores de pro-
grama, ofreciéndoles declaraciones de metas, y alterandolas
a la luz de los comentarios de los cuadros del programa hasta
llegar a un acuerdo.

La pregunta sobre metas puede ser dejada de lado y uno
podria conducir no una evaluacion formal, sino un estudio
mas abierto a la exploracion. Esto podria ser todo lo que se
puede hacer si existe un pequeflo acuerdo sobre lo que cons-—
tituye éxito.

vi) El evaluador puede preguntar a los miembros del grupo ob-

jetivo qué es lo que ellos consideran como los objetivos del
programa. Sin embargo, aparte de la posibilidad de que esto
no esté conforme con lo que los cuadros del programa ven
como objetivos, debe notarse que puede no ser apropiado
preguntar al grupo objetivo por su perspectiva particular, es—
pecialmente cuando ellos son el blanco de las politicas regu—
ladoras®.

Una vez especificados los objetivos y establecidas las priori—

dades, queda por determinar qué resultados se consideran rele-

50. Weiss, C.H., Eualuation Research' Methods of Assessing Program
Effectiveness, Englewood Cliffs, NJ: Prentice -Hall, 1972, p. 28, citado por
Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit.
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vantes -para lograr aquellos objetivos— y qué nivel de realizacion
en la consecucion de dichos objetivos se tomara como éxito. Un
aspecto adicional que podria ser fuente de dificultades para la
evaluacion es la presencia de efectos colaterales -positivos o ne-
gativos— que en ocasiones podrian llegar a ser mas importantes
que el impacto en términos del objetivo original, no obstante, es
muy dificil recoger estas consecuencias en la forma de ‘objetivos’ y
determinar cuadntos efectos colaterales alrededor de un objetivo
central deberian ser considerados. Asimismo, surge la imposibili-
dad de separar el efecto de un programa particular del resto de
influencias que pueda haber recibido un grupo objetivo, asi como
del resto de programas sociales que puedan afectarlos.

Tanto el monitoreo como la evaluacion —sostiene Weiss— son
altamente sensibles desde el punto de vista politico. Es decir que la
evaluacion puede ser vista como una amenaza Si se considera que
del éxito o el fracaso del programa dependen la reputacion de los
politicos, la carrera futura de los empleados publicos, y los benefi-
cios que de hecho reciben los grupos objetivo, independiente-
mente de si en términos de los criterios de evaluacion tales benefi-
cios constituyen o no un éxito. Por ello, la evaluacion puede ser
vista como una amenaza a la continuacion de un programa en el
que las diversas partes tienen importantes intereses. Como conse—
cuencia de ello, se vera afectada la utilizacion de los resultados de
la evaluacion, asi como la disponibilidad a cooperar en el proceso
de evaluacién por parte de los servidores publicos y los beneficia-
rios. Paradojicamente, “solo puede ser posible llevar a cabo el mo-
nitoreo o la evaluacién prometiendo no utilizar los resultados”5!.

Naturalmente, existe una amplia variedad de métodos de
evaluacion, los cuales deberan ser elegidos tomando en cuenta la
politica que se quiere evaluar y las circunstancias que la rodean.
Entre los principales podemos citar los llamados estudios que
comparan la situacion antes y después de la politica; los estudios
que se aproximan a la realidad a través del uso de modelos, mu-
chas veces matematicos; el método experimental, que trabaja con
grupos experimentales que reciben el programa y grupos de con-
trol que no lo reciben; el método cuasiexperimental y el analisis
costo beneficio.

51. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 227.
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4.9 Sucesion y terminacion de la politica

Cuando se hace referencia a la ‘sucesién’ de una politica se
entiende que ésta es reemplazada por una o mas politicas; y por
‘terminaciéon’ se asume la abolicion de un determinado programa.
Ambos constituyen aspectos a los que se les presta escasa atencion.

No obstante, Hogwood y Peters® seflalan que deberia pres-
tarse mayor atencion a la sucesién de politicas, puesto que practi—
camente no existe un campo de actividad que sea completamente
nuevo para los gobiernos. De ahi que es posible que las propues-—
tas para politicas ‘nuevas’ se sobrepongan al menos parcialmente
con los programas existentes. Asimismo, puede ocurrir que las
politicas actuales por si mismas requieran cambios debido a ina-—
decuaciones o a que producen efectos colaterales adversos; vy,
finalmente, las tasas relativas de crecimiento economico sostenido
y las implicancias financieras de los compromisos de una politica
existente suponen que los gobiernos vean limitada su libertad para
evitar los problemas de terminacién o sucesiéon de politica via la
introduccién de un programa nuevo sin cortar el antiguo.

Es necesario considerar en el disefio de una politica su disposi—
cion al cambio, su sensibilidad respecto a los problemas que las
futuras generaciones de formuladores de politica tendran al mo-
mento en el que traten de alterar su contenido. Al respecto, Hogwo-—
od y Gunn seflalan que “so6lo es humano querer dejar un monu-
mento de alguna clase al trabajo propio, pero el monumento de
nuestra generacion puede ser el mausoleo de la siguiente. Incluso las
politicas que generalmente son consideradas como exitosas pueden
contener tales rigideces que inhiban incluso un mayor éxito”23.

No es sencillo crear esta disposicion para el cambio: a pesar
de contar con normas flexibles o que favorezcan el cambio, los
agentes interesados -servidores publicos y beneficiarios— buscaran
por todos los medios consolidar sus posiciones y crear permanen-—
cia. De hecho, como afirman Hogwood y Gunn, la sucesion halla-
ra intereses mas movilizados que los que encontraria la innovacion
de politica. La sucesion desafia intereses creados —de los producto-

52. Hogwood, Brian W. y B.G. Peters, Policy Dynamics, Brighton:
Wheatsheaf y New York: St. Martins Press, 1983, citado por Hogwood, Brian
W. vy Lewis A. Gunn, op. cit.

53. Hogwood, Brian W. y Lewis A. Gunn, op. cit., p. 250.
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res y consumidores—, mientras que la innovacion puede formar un
grupo promotor de la politica que esté menos involucrado direc—
tamente con los intereses afectados. De otra parte, resulta que los
politicos obtendran mayor retomo cuando defiendan wuna nueva
politica que cuando propongan modificaciones a una existente.
Asimismo, debe tenerse en cuenta que, en términos organizado-—
nales, la sucesion de una politica implica cambios en las organiza-
ciones existentes mas que la creaciéon de nuevas entidades.

5. Un marco para el andlisis de la administracién
ptblica®*

La administracion publica siempre ha entrafiado dificultad.
Ello se debe, como afirma Peters, a la naturaleza misma de los
programas publicos, los cuales se caracterizan por tener metas
difusas, beneficios que no pueden ser medidos o incluso identifi-
cados, y un caracter eminentemente politico; asi como por la esca-
sez de recursos disponibles®5. De otra parte, subraya Peters, el
hecho de que en los ultimos tiempos las instituciones publicas
estén mdas cercanamente ligadas a las organizaciones privadas,
suscita la siguiente interrogante: “ien qué medida, en muchas
circunstancias, el sector publico estd actuando en funcion del inte-
rés publico?”26.

La escasez de recursos disponibles para la administracion no
solo dificulta la ‘gerencia’ de la economia y la sociedad, sino que
puede provocar una relajacion moral en los miembros de la buro-—
cracia al ver reducidos sus ingresos reales. Esto ultimo demanda-
ria, por tanto, la creacién de fuentes alternativas de satisfaccion
para el servidor publico.

Como respuesta a las dificultades que supone la administra—
cion publica, los ciudadanos pueden reaccionar de las siguientes
maneras: 1) intentar huir del impacto del gobierno (salida); ii) ex—
presar su desaprobacién (voz); y, iii) aceptar lo que estd ocurrien—
do (lealtad). Muchas veces los administradores se encuentran con

54. Esta seccion se baso en el libro The Politics of Bureaucracy de B. Guy
Peters.

55. Peters, B. Guy, The Politics of Bureaucracy, 4a. ed., Longman
Publishers USA, 1995.

56. Ibid., p. 338.
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que las propuestas de politica fueron aplicadas en el pasado sin
éxito y, por lo tanto, no generan apoyo; otras veces, incluso cuan-—
do se trata de propuestas nuevas, es posible encontrarse con ci—
nismo y falta de voluntad de aceptar los cambios.

Si bien en los ultimos afios se ha concedido un rol protagéni—
co a la privatizacion o reprivatizacion, Peters sostiene que no
existe garantia alguna de que este sistema satisfaga algo mas que
las preferencias ideoldgicas de sus defensores, puesto que el hecho
de conceder los derechos monopélicos a los proveedores de un
determinado servicio, significa que la competencia posprivatiza—
cibn sera la misma que antes®. Adicionalmente, seflala que mu-
chas de las ineficiencias en la provisiéon de servicios se deben al
hecho de estar trabajando tanto con una organizaciéon de gran
escala per se, como con una organizacion de gran escala en el
sector publico; en otras palabras, las burocracias privadas presen-—
tan problemas similares a los de las burocracias publicas. Asimis—
mo, existe otro elemento que complejiza aun mas la administra-
cion publica: el grado creciente de fusion que se observa entre el
sector publico y el sector privado ha determinado la aparicion de
estructuras de implementacién muy complejas.

Ahora bien, la escasez de recursos asi como la complejidad
organizacional de los ultimos afios habrian provocado una ten-—
dencia a asignar un mayor valor a las habilidades de los gerentes
para manejar las instituciones publicas®8.

5.1 Administracién y cultura

5.1.1 Dimensiones culturales que afectan al poder
administrativo

De acuerdo con Peters, la cultura, en sus tres niveles, social,
politico y administrativo, influye la conducta de la administracion

publica®®:

57. Ibid, p. 342.

58. Lo que supone un mayor interés en la ‘rentabilidad’ que genera el di-
nero publico, y la exigencia de niveles de eficiencia que tradicionalmente no
se han dado en el sector publico.

59. Asimismo, cada organizacion del sector publico desarrolla su propia
cultura.
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. Los valores sociales ejercen cierta influencia sobre los indivi-
duos que trabajan en organizaciones formales y sobre la forma
en que éstas son estructuradas y gerenciadas.

. La cultura politica influye las relaciones que se establecen entre
¢lites politicas y burocréaticas, y entre la poblacién y la burocracia.

. La orientacion general de la sociedad hacia la autoridad geren-—
cial e impersonal en las organizaciones formales también afecta

el comportamiento de los servidores publicos.

A continuacién, nos concentraremos en las dimensiones de
la cultura politica y su relaciéon con la administraciéon publica, para
lo cual tomaremos como base el trabajo de Peters. Este empleé las
dimensiones propuestas por Pyef para examinar los ‘insumos’
politicos, las cuales pueden ser futiles para el analisis de los aspec-—
tos administrativos del gobierno; asimismo, relacion6é estas dimen-
siones con las ideas que desarrolla Douglas®! respecto a las dimen-—
siones culturales subyacentes.

Sobre la base de estas categorias podria realizarse un analisis
que identifique cuales son los factores, relacionados con los patro-—
nes de cultura politica, que determinan en alguna medida el desa-
rrollo del poder de la toma de decisiones administrativas.

Douglas asume que cuando se habla de cultura se intersec-—
tan dos dimensiones: grupo y red. La primera de ellas se refiere a
la medida en la cual las decisiones individuales estan sujetas a las
influencias del grupo; y, la segunda, al grado en que la vida de un
individuo esta limitada por restricciones impuestas externamente,
esto es, a la medida en la que factores individuales y negociacio—
nes individuales pueden determinar las circunstancias de la vida.
Por lo tanto, de acuerdo con las dimensiones de Douglas y las
propuestas de Pye, es posible abordar la relacion entre cultura
politica y administracién publica sobre la base de las siguientes
categorias: jerarquia e igualdad, libertad y coercion, lealtad vy
compromiso, y confianza y desconfianza.

60. Pye, Lucian W., “Introduction: Political Culture and Political Develo-
pment”, en Pye, Lucian W. y Sidney Verba, Political Culture and Political
Development, Princeton: Princeton University Press, 1965, citado por Peters,

B. Guy, op. cit.

61. Douglas, Mary, Cultural Bias, London: Royal Anthropological Institute,

1978, citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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. Jerarquia e igualdad

Mayormente, en las organizaciones publicas, el personal y la
autoridad se organizan de acuerdo con una estructura jerarquica.
Aqui es muy importante el papel de los valores culturales relacio—
nados con la autoridad y la impersonalidad de las normas.

En las sociedades modernas el lugar que ocupa una persona
en la administracion se determina por sus habilidades y capacida-
des, por sus logros; no obstante, en sociedades tradicionales, la
posicién dependera de las caracteristicas personales en gran me-
dida inmodificables.

De esta manera, serd posible que, por ejemplo, administra-
dores que provienen de la clase media propongan soluciones para
los problemas de la clase baja. En este caso, ambos grupos com-
parten la cultura nacional, pero subsistiran diferencias en los valo—
res de las diferentes clases sociales. Ahora bien, retomando el
hecho de que las instituciones publicas organizan la autoridad
jerarquicamente, se encontrard que algunos grupos culturales
estaran mas dispuestos que otros a aceptar la autoridad. Sin em-
bargo, se ha encontrado que, en sociedades en desarrollo, el per-—
sonal podia obedecer las o6rdenes de un superior mas como parte
de sus funciones que porque habia una aceptaciéon de la autori-
dad. En el caso de los paises desarrollados, se observo una decli-
naciéon de la autoridad, lo cual estaria siendo visto como una ten—
dencia del nuevo individualismo de la sociedad posindustrial®2.

. Libertad y coerci6n

Actualmente las agencias del gobierno emplean mecanismos
de coercion indirecta para ejercer control politico, de forma que
imponen su voluntad sobre los ciudadanos sin que éstos se opon-—
gan. En la sociedad posindustrial, el uso de la coercién indirecta se
lleva a cabo a través de las apelaciones a la eficiencia y a la tec-—
nologia en la toma de decisiones. Estas constituirian “los dogmas
de las sociedades modernas luchando por racionalidad economica

62. Inglehart, Ronald, 7he Silent Reuolution: Changing Valies and Political
Styles Among Western Publics, Princeton: Princeton University Press, 1977,
citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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vy social acumulativa’®. En el caso de la sociedad tradicional, dicho
uso se justifica en funcién de dogmas religiosos o ideologicos.

Resultaria dificil que un ciudadano pueda discutir u oponerse
a ‘“decisiones tomadas por una burocracia tecnoldégicamente com-—
petente y adecuadamente aislada”6*. El gobierno, segtun Peters, se
habria convertido en un conjunto de grandes organizaciones que
toman decisiones en sus propios términos y fuerzan a los indivi—
duos a aceptarlas.

No obstante, Peters sostiene que el acceso creciente de la
poblacion a un mayor nivel de educacion y la consiguiente auto-—
percepciéon de que posee competencia para participar en las deci—
siones politicas generarian una tension creciente dentro de una
sociedad posindustrial. Asume, naturalmente dos escenarios: uno
optimista, en el cual se cuenta con un adecuado numero de ciu-
dadanos que tienen la suficiente competencia como para conse-—
guir un impacto real en las politicas; y otro pesimista, en el que las
demandas de la tecnologia crecen mas rapidamente que la com-—

petencia de los ciudadanos.
. Lealtad y compromiso

Esta dimension de la cultura politica se refiere basicamente a
la comunidad a la que, en ultima instancia, el ciudadano brinda su
lealtad y compromiso. De acuerdo con Peters, en muchas socie-
dades en desarrollo existe una limitada identificaciéon del individuo
con las personas que se encuentran fuera de su familia®. Ello
provoca que el compromiso del individuo con el sistema politico
nacional disminuya, con lo cual se siembran las bases para un
potencial desorden e inestabilidad politicos.

La existencia de un escaso compromiso nacional de parte del
publico para con la administracion publica puede, en el extremo,
provocar que el poder se dirija hacia arriba, a la burocracia, con lo
cual ésta podria perder su papel de arbitro imparcial —que acttia con
justicia— y convertirse en el objeto de manifiestas demandas politicas.

63. Peters, B. Guy, op. cit., p. 63.

64. Ibid., p. 62.

65. En algunos casos, las lealtades y compromisos estdn en funcion de
grupos subnacionales, que suponen caracteristicas comunes como lengua,
religion, castas, entre otros.
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. Confianza y desconfianza

Peters distingue entre la confianza en individuos y la confian—
za en el gobierno e instituciones politicas. La primera se refiere a la
medida en la cual los individuos de una sociedad creen que otros
—fuera de su familia-— pueden merecer su confianza. Ahora bien,
¢cudl es la importancia de la confianza o desconfianza social en
una cultura politica para el crecimiento del poder administrativo?
Peters sostiene que la ausencia de confianza social imposibilitaria
-0 al menos reduciria— la aparicion de instituciones de la sociedad
—con actividades informales o autorreguladas— que se constituyan
en alternativas no gubernamentales a la administraciéon publica.

La confianza en el gobierno y las instituciones politicas se re—
fiere al grado en el cual un individuo cree que las estructuras poli—
ticas y los politicos son merecedores de su confianza. Relacionada
a este concepto esta la idea de que los politicos toman en cuenta
la opinién de la gente cuando toman decisiones. En este caso, si la
mayoria de la poblacion -o incluso una minoria significativa—
desconfia del gobierno y los politicos, serd extremadamente com-
plicado gobernar el pais, pues dificilmente la poblacion aceptaria
los actos del gobierno como legitimos.

Al relacionar estas dos dimensiones de confianza con el po-
der administrativo, Peters propone el siguiente diagrama:

Confianza en otros
Alta Baja

Poder administrativo
Poder administrativo moderado (afecto po-
Confianza Alta bajo sitivo de parte de la
politica poblacién)
2. Poder administrati—
. vo moderado (afecto Poder administrativo
Baja .
negativo de parte de la alto
poblacion)

Fuente: Tomado de Peters, B. Guy, 7The Politics of Bureaucracy, 4a. ed.,
Longman Publishers USA, 1995, p. 71.

De acuerdo con el analisis de Peters, la categoria de escasa
confianza politica y limitada confianza interpersonal corresponde-
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ria a muchos paises del Tercer Mundo y paises como Francia e
Italia. En paises como éstos, no existirian bases para la construc—
cion de ‘instituciones’ efectivas, fuera de la esfera gubernamental,
que podrian ser utiles en la regulaciéon de algunos asuntos econo-—
micos o sociales. Asimismo, los grupos de interés de estos paises
tienden a estar fragmentados. De otra parte, afirma Peiers, la ca-
pacidad de gobierno de los componentes politicos del gobierno de
estas sociedades es relativamente débil; de igual manera, la politi—
ca tiende a caracterizarse por la fragmentacion, el argumento
ideologico y la obstruccion®®.

Todo ello es resultado, en parte, de las instituciones mismas
y, en parte, de los valores de la sociedad que asignan una mayor
importancia a los roles de la familia y de los individuos que al rol
del gobierno. Por esta razon, la poblacion estard mas dispuesta a
aceptar las necesidades de la familia o la guia de la tradicién local
que los decretos del gobierno. Y, segtn Peters, como el pais debe
continuar funcionando, la burocracia serd quien herede el poder,
el cual en circunstancias normales estaria en manos del Parla-
mento o el Poder Ejecutivo. Lamentablemente, este patréon tiende
a autorreforzarse y reducir la legitimidad del sistema politico.

5.1.2 Administracién, autoridad y cultura

El concepto y la aceptacion de la autoridad estan en funciéon
de la sociedad y la cultura. Peters desarrolla una serie de relacio-
nes alrededor de este tema que expondremos a continuaciéon®’. El
uso difundido de una autoridad racional-legal e impersonal con el
proposito de controlar individuos corresponde a un concepto de-
terminado culturalmente que proviene de occidente. Para alcanzar
el éxito, dicha estrategia gerencial -tan impersonal- necesitara
apoyarse en una sociedad jerarquica y burocratica; por ello, no
encontraria aceptaciéon en una cultura donde las virtudes del indi-
vidualismo y de la igualdad de las personas fueran especialmente
so6lidas, donde la negociacion y el poder informal representen
algun papel.

66. Crozier, Michel, La Societe Bloguée, Paris: Seuil, 1970, citado por Pe-
ters, B. Guy, op. cit.
67. Peters, B. Guy, op. cit., pp. 76-78.
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Otra dificultad que enfrenta la autoridad jerarquica es el ex-—
pertise. Como se mencion6d lineas arriba, la apelacion a la tecno-
logia y al expertise ha cobrado gran relevancia en la sociedad
moderna. Por ello, Peters sostiene que el expertise se ha converti—
do en una nueva base para el carisma de los lideres de una orga-
nizacion; aunque frecuentemente entra en conflicto con la base de
autoridad racional-legal. Por un lado, la autoridad se concentra en
lo méas alto de la organizaciéon piramidal; el expertise, por su parte,
en el fondo de la misma. Adicionalmente, en ocasiones, el experti-
se ademas de ser técnico es el conocimiento directo de los clientes
y sus necesidades, lo cual no recibe la debida atencion de parte de
aquellos que se encuentran en los niveles superiores de la institu-
cion. En tal situacion, enfatiza Peters, el conflicto sobre conoci—
miento y valores es virtualmente inevitable.

Segtn Peters, los problemas de autoridad y gerencia en los
paises en desarrollo son diferentes. Frecuentemente, la aceptacion
de la autoridad jerarquica y racional-legal es, en el mejor de los
casos, meramente formal. Ahora bien, se afirma que este patrén
de autoridad entra en conflicto con una persistente base tradicio—
nal en la mayoria de otras relaciones. En muchos casos, la ideolo—
gia de la modernizacion ha llevado a que se destruyan o eviten los
sistemas de autoridad méas antiguos. El vacio que ha generado la
debilidad de estos sistemas de autoridad no ha podido ser total—
mente llenado sobre la base de la autoridad racional-legal. Por
ello, afirma Peters, a menudo se encontraran instituciones moder—
nas que pueden servir como un delgado disfraz para la practica
tradicional. Ademas de ello, se debe tomar en cuenta la autoridad
carismatica, la cual ha representado una fuente mayor de autori—
dad tanto para el gobierno, globalmente, como para las burocra—
cias publicas.

Finalmente, los paises en desarrollo no son los unicos cuyas
estructuras administrativas mantienen vestigios de autoridad ca-
rismatica y tradicional, sino que por el contrario existen agencias
centrales en paises desarrollados cuyo desenvolvimiento tiene
como base el liderazgo personal de un lider individual®8.

68. Campbell, Colin y George Szablowski, The Superbureaucrats: Structu—
re and Behauiour in Central Agencies, Toronto: Macmillan of Canada, 1979,
citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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5.1.3 Administracion, motivacién y cultura

El tipo de estrategia motivacional que se elija dependerad en
alguna medida de la cultura de la sociedad de que se trate. Weber
tendia a asumir que la autoridad era por si misma una suficiente
motivacién para la performance®®; no obstante, actualmente, esta
percepcion es considerada algo ingenua. Y subsiste la interrogante
sobre las fuentes de la motivaciéon para lograr un desempefio efi-
ciente. Segun sostiene Peters, se podria hablar de cuatro fuentes:
la coercion, la ideologia y la religion, la recompensa monetaria,
y la inclusion de los trabajadores en el proceso de toma de
decisiones.

Si bien ya no se hace uso de la coercion fisica, ésta ha deja-
do paso al uso de cierta coercién indirecta o implicita. Sin embar-—
go, la capacidad de los individuos de percibir que su trabajo es
algo significativo y la capacidad de sentir que podrian tener un
mayor control sobre lo que les pasa en sus trabajos, constituirian
una mayor fuente de motivacion en algunas sociedades. Esto
ultimo no estaria de acuerdo con una parte importante de la lite—
ratura sobre la administracion publica, la cual enfatiza la relevan-—
cia del control ejecutivo y el derecho de liderazgo al mas alto nivel.
La nueva tendencia de incluir a los trabajadores en la toma de
decisiones se estaria extendiendo a los clientes de la adminis—
tracion.

Definitivamente este tipo de motivaciéon es altamente costoso
y demandarad una constante redefinicion de metas y prioridades.
Incluso este cambio puede suponer redefinir ciertos aspectos de la
politica publica y, por tanto, requerir negociaciones con otros
agentes. Sin embargo, un mayor involucramiento del trabajador
puede reducir cualquier monopolio de informacion dentro de la
organizacion y posibilitar que los gerentes de mas alto nivel en la
jerarquia se enteren de qué es lo que realmente pasa en la orga-—

nizacion.

69. Gerth, H.H. y C. Wright Mills, From Max Weber: Essays in Sociology,
New York: Oxford University Press, 1946, citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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5.2 Burocracia

En cuanto a los diversos enfoques de la burocracia, aquel de-
sarrollado por Weber considera que las caracteristicas que definen

a la burocracia son las siguientes’:

. Una organizacion permanente con una funcién o funciones
especificas, cuya operacion esta limitada por reglas. La con-
tinuidad y la consistencia dentro de la organizaciéon estan
aseguradas por el uso de la escritura para registrar actos, de-
cisiones y reglas.

. El personal se organiza sobre la base de la jerarquia. El espa—
cio de la autoridad dentro de la jerarquia esta claramente
definido, y los derechos y los deberes de los servidores publi-
cos en cada nivel estan especificados.

. El staff estd separado de la propiedad de los medios de ad-
ministraciéon o produccion. Ellos son personalmente libres, y
estan sujetos a la autoridad so6lo con respecto a sus imperso-—
nales obligaciones oficiales.

. El staff es designado, no elegido, sobre la base de calificacio—
nes impersonales, y es promovido sobre la base de! mérito.

. El staff recibe salarios fijos y tiene términos de empleo fijos.
La escala de salarios estd normalmente graduada de acuerdo
con el ranking en la jerarquia. El empleo es permanente, y

usualmente reciben pensiones en el retiro.

Por su parte, el ‘fordismo’, sobre la base de los métodos de
Taylor, pretende reducir a los trabajadores a la categoria de
‘commodities’. De acuerdo con este enfoque, el trabajador debia
realizar tareas limitadas bajo una estricta regulacion, a cambio de
lo cual obtenia la recompensa mas baja posible. No obstante, mas
tarde, surgen otros enfoques que reconocen la importancia de las
relaciones humanas para la performance de la organizacién. Estos
altimos desarrollos encontraron que las reglas organizacionales

70. Weber, Max, The Theory of Social and Economic Organization, tra—
duccion Henderson, A.M. y T. Parsons, Glencoe, 111.: Free Press, 1947, citado
por Hill, Michael, op. cit.
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formales no pueden anticipar el comportamiento en el trabajo,
como si 1o pueden hacer las relaciones interpersonales.

5.2.1 Personalidad y comportamiento

Normalmente se asume que los burécratas son rigidos y len—
tos; no obstante ello, muchos autores sostienen que dicha rigidez
es consecuencia del impacto que tiene sobre la personalidad del
individuo el hecho de trabajar en un contexto limitado por reglas,
o de una tendencia de las burocracias de reclutar personas con
personalidades inflexibles.

Con el proposito de entender la personalidad burocratica,
nos referiremos a un estudio que realiz6 Merton, en el cual sefiala
que las condiciones bajo las cuales es probable hallar personalida—

des burocraticas son las siguientes?!:

. Una burocracia efectiva demanda “confianza en la respuesta’
y una estricta devocioén a las reglas.

. Dicha devociéon a las reglas hace que éstas se transformen en
absolutas; dejan de ser concebidas como relativas para un
conjunto de propositos.

. Esto hace que quienes redactan las reglas generales tengan
dificultad en adaptarse a condiciones especiales e imprevistas.

. Por eso, los elementos que conducen hacia la eficiencia en

general producen ineficiencia en casos especificos.

Hill sefiala que mucha de la literatura sugiere que los subor-—
dinados en la administracion publica tienden a ser sumisos y a
seguir las o¢rdenes de sus superiores sin criticarlas’2. No obstante,
Hill apunta que existen otros autores que enfatizan la necesidad de
reconocer lo perjudicial que puede resultar contar con servidores
publicos excesivamente sumisos y limitados por reglas formales:
existirian servidores publicos que se resisten a la sobreformaliza-
cibn y que tratan de evitar convertirse en personalidades buro-
craticas.

71. Merton, R.K., Social Theory and Social Structure, Glencoe, III: Free
Press, 1957, citado por Hill, Michael, op. cit
72. Hill, Michael, op. cit.
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Ds acuerdo con Merton, los burdécratas podrian atarse parti-
cularmente a una serie de reglas que les proveerian seguridad,
entre ellas: i) las que protegen el sistema interno de relaciones
sociales; ii) las que enfatizan la impersonalidad y, por lo tanto, los
protegen en su relacién con los clientes; vy, iii) las que aumentan su
estatus pues ellos podrian asumir el estatus de la organizacion. Al
convertirse estas reglas en absolutas, las metas de politica serian
deformadas en tanto los medios serian tratados como los fines?3.

Esa imperiosa necesidad del burocrata de protegerse y de
que sus actos estén de acuerdo con la reglas, segin Merton, ten-—
dria sus origenes en la naturaleza misma de la funcion del servidor
publico: 1) puede estar aplicando una decisién politica con la que
no concuerda; ii) trabaja con un publico que no puede acudir a
ninguna otra fuente alternativa para recibir el servicio; y iii) esta
expuesto al escrutinio publico.

De otra parte, de acuerdo con F. Morstein Marx’, la necesi-
dad de garantizar la justicia en la seleccién y promocion del per-—
sonal del sector publico genera estructuras de carreras altamente
reguladas. Adicionalmente, se tiende a desincentivar las perfor—
mances muy destacadas, y el sistema tiende a reconocer maéas lo
regulado, lo que esta dentro de lo normal, que aquello que pudie-
ra aparecer como excepcional.

Asimismo, Marx sugiere, entonces, que la personalidad buro-
cratica es tanto un producto del hecho de que so6lo ciertos tipos de
personas elijan el servicio publico —entre otras cosas, como res-—
puesta a los procedimientos de seleccion- como un producto del
entorno burocratico. Ambas influencias sobre la personalidad se
refuerzan una a la otra.

Segun Hill, una de las criticas a esta teoria es que asume la
existencia de una personalidad burocratica, cuando en la practica
ese comportamiento puede ser un medio para proteger a un indi-
viduo de una complicacibn en una situacion en el trabajo. Por
ello, Hill hace referencia a un enfoque mdas reciente en la literatu-
ra, el cual “se concentra en las presiones sobre los burécratas, y
ayuda a explorar, mas efectivamente que la teoria de la personali-

73. Ibid.
74. Marx, F. Morstein, The Administratiue State, Chicago, 111.: University of
Chicago Press, 1957, citado por Hill, Michael, op. cit.
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dad burocratica, cémo las politicas pueden ser remodeladas a
medida que los servidores publicos buscan brindar algtn orden a
sus propias vidas” 75,

El referido enfoque corresponde al trabajo de Michael Lipsky7
y sus asociados sobre la burocracia de “campo”’. Segtn estos auto—
res, el problema no es que aparentemente los burocratas sigan
ciegamente las reglas, “sino la manera en la cual los servidores
publicos hacen elecciones para reforzar algunas reglas, particular—
mente aquellas que los protegen, mientras dejan de considerar
otras”77,

Lipsky sostiene que “las decisiones de los burocratas de
campo, las rutinas que ellos establecen, y los dispositivos que ellos
inventan para vencer las incertidumbres y las presiones del trabajo
(para poder con ellas), efectivamente se convierten en las politicas
publicas que ellos llevan a cabo”78. Adicionalmente desarrollan un
sistema de trato al cliente que refleja las pocas expectativas que
cifran sobre si mismos y sobre el cliente. Como afirma el propio
Lipsky, una de las paradojas de estos burdcratas es que “se ven a
si mismos como una rueda dentada dentro de un sistema, como
oprimidos por la burocracia dentro de la cual trabajan. Entonces a
menudo aparecen frente al investigador, y quizas ante sus clientes,
como que tienen mucha libertad y autonomia discrecional”?®. Por
ello, Lipsky sostiene que el burdcrata de campo hace la politica y
representa un papel politico al asignar bienes y servicios en la
sociedad®®. La presiéon con la que trabaja este burdcrata hace que
éste se ocupe mas de los controles que de la propia provisién de
los servicios y, por tanto, de la aplicacion de los objetivos de politi—
ca. Finalmente, las dificultades que se derivan de este ambiente de
trabajo conducen a que el burocrata abandone los ideales y

75. Hill, Michael, op. cit, p. 201.

76. Lipsky, Michael, Street-Level Bureaucracy, New York: Russell Sage,
1980, citado por Hill, Michael, op. cit.

77. Hill, Michael, op. cit., p. 201.

78. Lipsky, Michael, Street-Level Bureaucracy, New York: Russell Sage,
1980, p. xii., citado por Hill, Michael, op. cit.

79. Hill, Michael, op. cit., p. 202.

80. El poder que adquiere el burécrata, segtn este enfoque, influye sobre
las vidas de los que esperan recibir el servicio.
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adopte técnicas que le posibiliten manipular a los clientes®!. Asi-
mismo, otro factor que contribuye al estrés es el hecho de que la
agencia gubernamental carezca de las herramientas para medir su
‘producto’, pues esto ultimo hace que la misma se encuentre mas
vulnerable a los recortes de presupuesto.

5.2.2 El gobierno de la burocracia

En la mayoria de sociedades, segun afirma Peters, se piensa
que la burocracia no tiene ideas sobre qué hacer con la maquina-—
ria del gobierno que parece controlar. No obstante, las organiza-—
ciones burocraticas habrian demostrado si tener idea de lo que
hacen, so6lo que no lo estarian planteando como suelen hacerlo los
politicos, sino que se circunscribirian al area concreta de expertise
de la agencia.

Peters distingue entre politicos y burocracia: para él los politi—
cos son los maestros de las ideas de politica, mientras que la buro-
cracia seria la maestra de la rutina y jas técnicas. De acuerdo con
ello, si los politicos propusieran una politica, se esperaria que la
burocracia pudiera presentar los medios factibles de llevarla a la
practica. Sin embargo, a menudo, la dindmica ocurre en sentido
contrario 'y los burdcratas terminan moldeando wuna politica en
funcion de lo que es factible hacer®2. Existe, pues, el peligro de que
la ‘agenda’ terminé definida por la manera en la que los burocra-
tas y, eventualmente, los politicos estan acostumbrados a trabajar,
mas que por lo que a ellos les gustaria hacer. Todo ello, afirma
Peters, generaria una tension entre el papel de la burocracia como
defensora de la innovacién en politicas y su papel como conser—
vadora de procedimientos.

De otra parte, tradicionalmente, se asumi6é que eran los poli—
ticos quienes tenian la posicion mdas importante para la formula-—
cion de politicas, mientras que a los burocratas solo les tocaba la
implementacion de decisiones. No obstante, habrian ciertos ha-
llazgos que cuestionarian esta suposicion.

81. Hill, Michael, op. cit., p. 204.

82. Lindblom, Charles E. y Edward J. Woodhouse, The Policymaking Pro—
cess, 3a. ed., Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall, 1993, citado por Peters, B.
Guy, op. cit.
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Las burocracias habrian incrementado su alcance en la for—
mulacion de politicas debido, entre otras cosas, al mayor control
que éstas tendrian sobre la informacion y el expertise. Asimismo,
el hecho de que la informacion tenga que pasar a través de la
jerarquia burocratica, podria generar una brecha entre aquellos
que toman decisiones localizados en un nivel superior y aquellos
que poseen la informacion necesaria para tomar esas decisiones
localizados en niveles inferiores.

Si se toma en cuenta el peso de la implementacion en el pro-
ceso de formulacién e implementacién de politicas, se observa que
los burdcratas de los escalones méas bajos en la estructura jerarqui—
ca estan adquiriendo cada vez mayor importancia, pues son los
que poseen un mayor conocimiento sobre las condiciones objeti—
vas que la politica del gobierno puede lograr®3. Esto ha provocado
que se discuta sobre el grado de libertad que podria concederse a
los implementadores de una politica.

La fiscalizacién, aunque necesaria, podria llevar a que el bu-
rocrata se protegiera de posibles quejas a través de una estricta y
rigida adhesién a las reglas y los procedimientos®t. El peligro de
este tipo de comportamiento es que lleva a que los implementado-—
res de una politica se interesen méas por protegerse que en el éxito
del programa.

Como bien sefiala Peters, este problema se complica aun
mas por el hecho de que no se cuenta con indicadores adecuados
del éxito de una burocracia publica. Los medios mas importantes
para evaluar dicho éxito se circunscriben mas al consumo que a la
produccion®®. La medida estdndar de éxito no estd en funcion de
si se prestaron mas servicios al publico, sino en funciéon de un
presupuesto mas grande. Por lo tanto -sostiene Peters—, el hecho
de que los gerentes del sector publico carezcan de una medida
como la utilidad para establecer la efectividad, los fuerza a em-

83. Elmore, Richard F., “Backward Mapping: Implementation Research
and Policy Decisions”, en Politica! Science Quarterly, 94, 1980, citado por
Peters, B. Guy, op. cit.

84. Crozier, Michel, The Bureaucratic Phenomenon, Chicago: University of
Chicago Press, 1964, citado por Peters, B. Guy, op. cit.

85. Cave, Martin; Maurice Kogan y Robert Smith (eds.), Output and Per-
formance Measurement in Government: The State of the Art, London: Jessica
Kingsley, 1990, citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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plear mas reglas, regulaciones y control jerarquico que otros tipos
de gerentes. Desafortunadamente, este tipo de medidas en lugar
de conseguir fluidez en la operacion produce disfunciones.

Ahora bien, el proceso de convertir una politica determinada
en el nivel superior de la organizacion en acciones efectivas en el
campo, enfrenta una serie de problemas de comunicaciéon que
inhiben el flujo de informacién hacia arriba y rigideces internas
"bloquean el flujo fluido de autoridad hacia abajo®6.

De acuerdo con Peters, se estarian ejerciendo presiones so—
bre los burocratas de escalones inferiores con el propoésito de que
apliquen la politica tal como fue aprobada. No obstante, el énfasis
de tales presiones se concentraria en la obediencia a los procedi-
mientos mas que en la sustancia de la politica, con lo que se estaria
dejando de lado la flexibilidad y el ejercicio de discreciéon necesarios.

Por otro lado, el fracaso de la implementacion de una politi-
ca se explicaria en gran parte por factores politicos mas que orga-
nizacionales. La percepcion de lejania con respecto al centro de
poder y decision provocaria que un administrador sintiera que ha
perdido apoyo y refuerzo politicos. Peters apunta que cuando se
trata de aplicar algo que fue dispuesto por la legislacion, el proce-
so politico requiere la movilizaciéon de apoyo politico en favor de
la politica en cuestion y la consecuente negociacion de algunas de
las intenciones de politica del gobierno central. Vinculado con ello,
habria surgido en Europa una corriente segin la cual la tnica
manera de entender qué pasa en el gobierno es comprender cOmo
trabajan los escalones mas bajos de su administracion, como inte—
ractian unos con otros, y como interacttian con los ciudadanos.

Entre las probables fuentes de problemas en el proceso de
implementaciéon se encuentran el grado de centralizaciéon y des-—
centralizacion de los sistemas administrativos, asi como la oposi—
cion de los burocratas frente a las politicas de los politicos. Esta
oposicién raramente es abierta: los burocratas suelen derrotar a los
politicos a través de la ofuscacién, la demora, y el uso de reglas,
regulaciones y procedimientos. Otra dificultad que se desprende es
la escasa permanencia en el cargo por parte de los politicos que
ocupan posiciones importantes en las organizaciones, lo que los

86. Stinchcombe, Arthur, /nformation and Organizations, Berkeley: Univer—
sity of California Press, 1990, citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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hace depender de los servidores publicos a su cargo. Debido a la
existencia de una red interorganizacional en el gobierno, entre sus
departamentos y entre sus diversos niveles, un individuo requiere
cierta permanencia para conocer como funciona y aprender cémo
obtener lo que se quiere de ella8”’. A diferencia de los politicos, los
servidores publicos poseen dicha permanencia en el cargo y, por
tanto, el conocimiento de la mecanica de su funcionamiento.

En efecto, los recursos con los que cuenta la burocracia son
los siguientes: i) la informaciéon y el expertise para entender e in-—
terpretar la dindmica de la institucion; ii) el poder de decision; y iii)
sus seguidores o partidarios politicos.

En el caso de las instituciones politicas, sus principales recur-—
sos serian los siguientes: i) su legitimidad, la cual se relaciona con
la autoridad formal y constitucional de hacer las cosas que el go-
bierno pretende hacer; ii) el poder que les da tener el dinero que
requieren las agencias del gobierno; iii) la libertad o autonomia
que puede conceder o no a las agencias del gobierno.

Las maniobras a través de las cuales la burocracia usa sus re-
cursos en la negociacién de poder con las instituciones politicas se
concentran tanto en el planeamiento como en la elaboracion del
presupuesto. Mientras que, en el caso de los politicos, los medios
empleados son béasicamente los siguientes: i) la creacién de institu-
ciones especiales que buscan controlar el gasto publico y la direc—
cién de la politica publica; i) el desarrollo de sus propios staffs y
fuentes independientes de informaci6on; iii) la btusqueda de que los
servidores sean mas gerentes que asesores de politica o hacedores
de politica, asi como el asegurarse de que gente politicamente
confiable tenga el control de la politica publica; iv) la tendencia a
un gobierno impulsado por el consumidor, lo que otorga poder a
las burocracias en los escalones inferiores que son las que tienen
contacto directo con los clientes y las que deben tomar las decisio—
nes de servicio sobre ellos; v) la tendencia, en muchos paises lati-
noamericanos, a introducir cambios en los escalones superiores de
la burocracia cada vez que hay cambios en el gobierno; y, vi) la
existencia de un solo partido muy fuerte y soélido.

87. Atkinson, Michael M. y William Coleman, “Policy Networks, Policy
Communities and the Problems of Governance”, en Governance, 5, 1992, pp.
154-80, citado por Peters, B. Guy, op. cit.
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5.2.3 Burocracia y grupos de presion

Es un hecho que la burocracia recibe presiones, muchas de
las cuales pueden ser dificilmente identificadas o controladas. La
interaccion entre grupos de presion y burocracias tiene lugar de
diversas maneras. Al respecto, Peters presenta la siguiente clasifi—

cacién:
Cuadro III.5
TIPOS DE INTERACCION ENTRE GRUPOS DE
PRESION Y BUROCRACIAS
Caracteristicas
Tipos Alcance o Influencia Estilo Impacto
extensién
Legitimo Amplio Grande Negociacion Redlstrlbucwpl/
Autorregulacion
Clientela Estrecho Moderado Simbiosis Agtorregt'lllamon/
Distribucion
Parentela Estrecho Moderado Parentesco R.egu.lacu?r,l/
Distribucion
" . Ninguno/ .. Ninguno/
llegitimo Variable Grande Confrontacion Redistribucion

Fuente: Tomado de Peters, B. Guy, The Politics of Bureaucracy, 4a. ed., Longman
Publishers USA, 1995, p. 182.

En el caso de la interaccion legitima, no solo se acepta a los
grupos de presion como un hecho de la vida politica, sino que se
involucran legal y oficialmente en el proceso de toma de decision
y administracion de una politica publica. Los ejemplos por exce-
lencia son Alemania y los Paises Bajos.

En la interaccion clientelista, un grupo de interés se convierte
en la expresion de un determinado sector social que, a su vez, es
el objetivo de la actividad de una determinada agencia guberna-—
mental. En este tipo de interaccién se pierde el ‘interés publico’, el
cual es reemplazado por una serie de intereses privados. Como
afirma Peters, se da una relacion simbiotica, en la que la agencia
depende del grupo de presion para informacion, consejo, consulta
previa a las decisiones de politica y para el apoyo politico en su
competencia con otras agencias por los recursos del gobierno. Los
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grupos de presion, por su parte, dependen de la agencia para el
acceso a la toma de decisiones y para decisiones favorables en
algunas opciones de politica. Un caso tipico de interaccién cliente—
lista lo constituye Estados Unidos.

Las relaciones de parentesco se dan bdasicamente en socie—
dades preindustriales, y ocurren cuando existe un solo partido o
facciéon dominante. Para lograr acceso y legitimidad, el grupo de
presiéon debe adherirse a ese partido o faccion. En este tipo de
relaciones, se encuentra que existen lazos fraternales muy estre-
chos entre el grupo de presion y el partido o faccién.

Por ultimo, la relacién ilegitima surge cuando la interaccion
entre grupos de presion y burocracia se procesa fuera de las ac-—
ciones politicas normales. Este tipo de grupos de interés indica que
el sistema politico fracasa en satisfacer las demandas de uno o

mas sectores de la sociedad.

5.24 Burocracia y relaciones organizacionales

Cuando se habla de relaciones organizacionales se asume
que las relaciones formales y las relaciones informales corren pa-
ralelas, y que se dan tanto relaciones interorganizacionales como
intraorganizacionales. Naturalmente, lo que estd en juego en am-
bas es el poder. Benson desarrollo una serie de ideas al respecto,
las cuales se presentan a continuaciénss.

El andlisis interorganizacional busca, por un lado, examinar
la dependencia de unas organizaciones con respecto a otras por
recursos como dinero y autoridad; y, por otro, se focaliza en los
intereses construidos en la estructura de un sector de politica parti—
cular. Por lo tanto, un analisis completo de las relaciones interor-—
ganizacionales debe explorar tres niveles en la estructura de los

sectores de politica:

1) la estructura administrativa, es decir, el nivel superficial de
vinculos y redes entre agencias que se mantienen unidas por la

dependencia de recursos;

88. Benson, J.K., “Interorganizational Networks and Policy Sectors”, en
Rogers, D. y D. Whetten (eds.), Interorganizational Coordination, Ames, la:
lowa State University Press, 1983, citado por Hill, Michael, op. cit.



176 Felipe Portocarrero y otros

/i) la estructura de intereses, esto es, el conjunto de grupos
cuyos intereses estan construidos dentro del sector tanto positiva
como negativamente, cuya Iimportancia radica en que provee el
contexto para la estructura administrativa, la cual no puede ser
entendida adecuadamente excepto en términos de las relaciones
de poder subyacentes manifiestas en la estructura de intereses;

777) las reglas de formacion de la estructura: en sociedades
avanzadas son, principalmente, las que se relacionan con el sus—
tento de la acumulacién de capital.

Por todo ello, la accion en el nivel superficial no puede ser
entendida sin hacer referencia a la estructura de intereses y las
reglas de formaciéon de la estructura. No obstante, Benson men-
ciona que existe la posibilidad de que la estructura administrativa
se independice de sus cimientos estructurales y que las burocracias
puedan desarrollar su propia logica.

En los ultimos 20 afios, la agenda de reforma burocratica ha
estado dominada por una serie de nuevos enfoques sobre la orga-
nizacion del sector publico, los cuales comprenden lo que se cono-
ce como New Public Management (NPM).

Hood identifico 7 perspectivas a las cuales ha estado ex-
puesta una tipica unidad del sector publico de muchos paises:

. El manejo del sector publico ha estado en manos de gerentes
profesionales.

. Estandares y medidas de desempefio explicitos.

. Creciente énfasis sobre el control del producto.

. Desagregacion de unidades en el sector publico.

. Creciente competencia en el sector publico, y privatizacion.

. Estilos de gerencia del sector privado.

. Creciente disciplina y parsimonia en el uso de recursos®’.

Dos de las principales criticas a la NPM se concentran en los
siguientes aspectos: i) el hecho de que el principal interés de la
NPM es la eficiencia, por encima de la equidad; y ii) el hecho de

89. Hood, C., “A Public Management for All Seasons”, en Public Adminis—
tration, 69 (1), 1991, pp. 3-19, citado por Hill, Michael, op. cit.
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qus no habria entera confianza en los gerentes del sector publico
para permitir que éstos operen con autonomia.

Considerando los marcos de analisis propuestos, en el si-
guiente capitulo se pretende conocer cémo es que funciona el
PRONAA, para lo cual se tomarda en cuenta la interaccién que se
dio en el proceso de formulaciéon e implementacion de politicas
entre los diversos agentes que participaron en dicho proceso. Se
explorard sobre lo que la politica pretendia realizar y lograr, asi
como sobre lo que efectivamente ocurri6 en la realidad; en este
escenario se buscara conocer los procesos que se dieron, asi como
sus limitaciones y virtudes. Como propoésito final, se espera obte-—
ner una “fotografia” del proceso de formulaciéon e implementacion

de politicas que tuvo lugar en el PRONAA.



IV. Cémo funciona la burocracia estatal
peruana- el caso del PRONAA

En el capitulo anterior se presentaron algunas consideracio—
nes teoéricas para el analisis del proceso de formulaciéon e imple-—
mentaciéon de politicas en el sector publico. No obstante, al exa-
minar el funcionamiento del PRONAA, se pudo observar que tales
esquemas de analisis estaban pensados para sociedades desarro-
lladas y suponian la existencia de burocracias adecuadamente
entrenadas. Pese a que la realidad del sector publico peruano
mostr6 rapidamente el contraste existente, se consider6 conve-
niente analizar el funcionamiento de los procesos de formulacion,
toma de decisiones e implementaciéon de politicas del PRONAA,
utilizando el marco conceptual propuesto pero adaptandolo a los
objetivos de la investigacion, cuando fue posible.

Antes de proseguir, es necesario hacer una aclaracion de
orden metodoldgico. Como quiera que el tratamiento estadistico y
cuantitativo de las politicas publicas no captura adecuadamente la
logica interna de la toma de decisiones, la aproximacion adoptada
ha querido privilegiar aquellas dimensiones y supuestos implicitos
que forman parte de la 'caja negra'. En ella se encuentran alberga-
dos paradigmas, procedimientos y formas de trabajo respecto de
los cuales se conoce poco. Interrogar en forma directa e intensiva
a funcionarios con responsabilidad en la toma de decisiones y en
la implementacion de politicas enfrentd, sin embargo, enormes
cuotas de temor por las eventuales represalias politicas de que
pudieran ser objeto, reserva en proporcionar informacién que era
considerada confidencial, y desconfianza hacia investigadores que
podian poner en evidencia las incoherencias de las politicas y
programas que se estaban aplicando. Esta constataciéon nos llevo a
concentrar las entrevistas en un grupo de funcionarios del mas alto
nivel que habian renunciado recientemente a sus cargos y que,
por tanto, se encontraban libres de expresar sus opiniones abier—
tamente; por ello se trabaj0é con la administracion Vasquez, que
oper6 durante parte importante de 1996. El resto de entrevistas
sostenidas con miembros de la cooperacién internacional, las
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ONG vy los beneficiarios sirvio como una suerte de variable de
control respecto a la informacion obtenida de las primeras entre—
vistas mencionadas.

De esta forma, se obtuvo informacién directa de los agentes
que estuvieron involucrados en el quehacer de la institucion. Para
ello, se adaptdé un cuestionario elaborado por Ernesto Cohén! con
el fin de efectuar entrevistas a profundidad y se estructuraron di-
versos conjuntos de preguntas de acuerdo con el tipo de agente
involucrado: ejecutivos (8), implementadores (2), cooperaciéon
internacional (3), ONG (3), y beneficiarios (6)2. Esta metodologia
tenia como principal objetivo reconstruir el modus operandi del
PRONAA a partir de la percepciéon que tenian los diversos agentes
acerca de los diferentes obstaculos que enfrentaban para formular
e implementar programas y politicas eficientes y eficaces.

El orden de exposicion ha sido dividido de la siguiente ma-
nera. En primer lugar, se hara un breve repaso de las principales
caracteristicas del sector publico en el cual opera el PRONAA. En
segunda instancia, se presenta el funcionamiento interno del
PRONAA, considerando los procesos de formulacion e imple-
mentaciéon, lo que incluye la gestion de los mismos, los recursos
humanos involucrados, y la forma como se llevo a cabo la super-—
visién, la evaluacion, el manejo de la informacién y la coordina—
cion de los programas. Finalmente, se analizardn las relaciones
que mantuvo el PRONAA con los beneficiarios, la cooperacion
internacional y las ONG.

Contexto general

Se ha convertido en un lugar comun en la literatura acadé-
mica afirmar que, concluidas las reformas macroeconémicas re-
queridas para lograr la estabilidad econoémica, es necesario proce-
der a una segunda etapa, la de las reformas institucionales de las
organizaciones publicas. Respecto a este ultimo punto, en el Perq,
se logrd construir y/o reformar instituciones eficientes y modernas

1. Cohén, Ernesto, Notas para el estudio del proceso de gestion en los
programas sociales, ponencia presentada en el Seminario de Investigaciéon y
Métodos para el Estudio de Reformas Sociales en América Latina, Santiago de
Chile: CEPAL, 1997.

2. Los cuestionarios pueden ser revisados en el Anexo B.
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-la  Superintendencia  Nacional de  Administraciéon  Tributaria
(SUNAT), la Superintendencia Nacional de Administracion de
Aduanas (SUNAD), el Instituto Nacional de Defensa de la Compe-
tencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI),
el Organismo de Supervision de la Inversion Privada en Teleco-
municaciones (OSIPTEL), entre otros— que aparecen como islas
en medio de una generalizada mediocridad y antiguas practicas
burocraticas fuertemente arraigadas en el sector.

Paralelamente, se constituyé un grupo de tecndcratas que,
bajo la direccion del Primer Ministro, trabajé un proyecto de re-
forma del Estado. Se afirma que los recursos que la cooperacion
internacional destin6 a este fin habrian sobrepasado los US$2
millones; no obstante, el Ejecutivo decidio que la reforma no mar-
chaba mas y se paralizo el trabajo. Al parecer se habrian detectado
dos problemas: i) la reforma habria generado muchas resistencias
por parte de la poblacion debido a la magnitud de despidos vy
reajustes que implicaba, por lo que no era viable politicamente; vy
ii) de acuerdo con Sagasti, por un lado, no se habria definido la
meta de desarrollo y, por otro, la preocupaciéon del gobierno no
estaria centrada en la soluciéon real de los problemas estructurales
del Estado?.

De otra parte, al interior de ciertos ministerios, se encuentra
el fenémeno de las ‘burbujas’ de modernidad y eficiencia. Este
consiste en la presencia de un grupo selecto de tecnocratas que es
financiado por la cooperacién internacional, y cuya mision es
proponer nuevos proyectos, practicas y metodologias de trabajo,
asi como realizar las labores de planeamiento; este trabajo algunas
veces reemplaza al que venia ejecutando con deficiencia parte del
personal de linea del ministerio mientras que, otras veces, duplica
la labor del referido personal. Los profesionales que forman parte
de estas ‘burbujas burocraticas’ son convocados de entre las mejo-
res universidades del pais, ya que los fondos de la cooperaciéon
internacional permiten que se les pueda ofrecer sueldos atractivos.
Si bien es cierto que estos nucleos de excelencia son debidamente
apreciados por los organismos Internacionales, pues encuentran

3. Sagasti, Francisco, y Gonzalo Alcalde, “Politicas sociales y lucha contra
la pobreza en el Pert: una aproximaciéon de conjunto”, en Agenda Peruq,
Pobreza, exclusion y politica social’ algunas ideas para el disefio de estrategias
de desarrollo, Lima: Agenda Pert, 1997, 119 pp.
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en dichos cuadros una alta competencia profesional, al mismo
tiempo, son conscientes de su naturaleza transitoria y de su aisla-—
miento funcional.

Una de las dificultades de trabajar con funcionarios de este
tipo en vez de hacerlo con los de linea es que se fragmenta a la
instituciéon; muchas veces, la relacion entre ambos es tirante y los
altimos no colaboran con los primeros. La posicion mas radical
sostiene que la mayoria del personal de linea es irrecuperable y
que, por tanto, debe ser despedido para contratar a gente nueva,
capaz de asumir el nuevo estilo de trabajo. Otro de los problemas
es que, por la naturaleza del financiamiento de los funcionarios del
primer tipo, el esquema no es sostenible en el tiempo. Es por ello
que se argumenta la necesidad de institucionalizar los nuevos
modos de administraciéon que se dan en el interior de las ‘burbu-
jas’ con el proposito de constituir un nuevo personal de linea al-
tamente capacitado, eficiente, motivado y bien remunerado.

En cuanto a la asignacion de los recursos a los organismos
gubernamentales, la potestad de aprobar la asignacion de los
mismos la concentra el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF),
y éste efectta dicha asignacion considerando el principio de caja
fiscal, de acuerdo con el cual no es posible gastar mas de lo que se
tiene. Ello determiné un cambio en la forma en que tradicional-
mente se manejaban los fondos puablicos y, en muchos casos,
significo que no se pudiera contar con los recursos requeridos,
pues la disciplina fiscal restringia los fondos que debian ser repar-—
tidos entre las diversas partidas. El PRONAA no se vio mayor-—
mente afectado por este hecho, puesto que era considerado como
un organismo prioritario.

Es en este contexto en el que actia el PRONAA, un orga-
nismo publico descentralizado (OPD) que dependia, hasta octubre
de 1996, del Ministerio de la Presidencia, como parte del Vicemi-
nisterio de Desarrollo Social. No obstante, desde entonces, es un
OPD que depende del Ministerio de Promocion de la Mujer y el
Desarrollo Humano (PROMUDEH), junto con otros tres: el Insti-
tuto Nacional de Bienestar Familiar, el Instituto Peruano del De-
porte, v el Programa de Apoyo al Repoblamiento y Desarrollo de
Zonas de Emergencia.
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1. El proceso de formulacién de politicas del PRONAA

Uno de los primeros aspectos que llaman la atencion en el
periodo estudiado es la alta rotacion de cargos ejecutivos del
PRONAA. En efecto, durante 1996, tres administraciones distintas
dirigieron el programa, lo que implicé discontinuidad, quiebres vy
retrocesos en las actividades y lineas programaticas.

1.1 La ‘nueva administracién’: antecedentes y formacién

De acuerdo con la informacién obtenida, en 1996 comenzo
a cobrar mayor fuerza, en las mdas altas esferas del gobierno, la
percepcién de que era necesario hacer mas eficiente el gasto pu-
blico social. Se procedi6, entonces, a realizar un diagnostico, para
lo cual el Ministro de la Presidencia —quien ademdas informalmente
fungia de Presidente del Consejo de Ministros— contrat6 a desta—
cados profesionales del sector privado. Las principales conclusio—
nes del estudio eran que, por un lado, no se estaba llegando a los
mas pobres? y que, por otro lado, los recursos disponibles mostra—
ban una tendencia decreciente en el futuro. Asimismo, el MEF
también habia encargado estudios con la intenciéon de hacer mas
eficiente el gasto social, probablemente como respuesta a las suge-
rencias del Banco Mundial en ese mismo sentido.

Todo ello no hacia sino confirmar las tendencias que en
América Latina sefialaban el necesario paso de politicas universa-
les a politicas mas focalizadas. A partir de ello, el Ministro de la
Presidencia, la nueva Viceministra de Desarrollo Social —-que pro-
venia del sector privado y tenia experiencia previa con programas
alimentarios en el Instituto de Investigacion Nutricional- y el Vi-
ceministro de Desarrollo Regional, establecieron la necesidad de
reformar al PRONAA. Esa fue la mision explicita con la que la
nueva administracion acepto el encargo de dirigir el Programa.

En efecto, cuando la nueva administraciéon asumié la direc—
cion del PRONAA durante seis meses en 1996, la tarea que recibio
del Ministerio de la Presidencia fue la de reformar internamente la
institucion con el fin de convertirla en una entidad publica moder-

4. Se detectd que mas del 60% de los recursos llegaban a la poblacién en
situacion de pobreza, y no necesariamente a los pobres extremos.
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na y en una administradora eficiente del gasto social del Estado.
Su mision central era la de luchar contra la desnutricién infantil a
través de programas focalizados que evitaran el dispendio de re-
cursos y concentraran sus esfuerzos en el grupo de nifilos de O a 5
afios, considerado como uno de los mas vulnerables y desprotegi—
dos del pais. Se buscaba, entonces, que el PRONAA se convirtiera
en una institucion modelo para el resto, que se caracterizara por
ser eficaz, eficiente y focalizada. Exponer una imagen de eficiencia
ante los organismos internacionales era necesario, ya que podian
ser la fuente de financiamiento del gasto.

A principios de 1996, el PRONAA contaba con una adminis—
tracion funcional, segun la cual cada gerencia -por ejemplo, Re-
cursos Alimentarios, Operaciones o Administracién- se ocupaba
del aspecto especifico de su competencia. No obstante, cuando
ocurri6 el cambio de administracién, se optd6 por un esquema de
‘administraciéon matricial’, lo que suponia el nombramiento de
responsables de programas, donde podia resultar que el Gerente
de Administracion tuviera a su cargo un programa dirigido a los
niios de O a 5 afios. De esta manera, dicho responsable no so6lo
debia velar por los aspectos administrativos del programa, sino
que también debia preocuparse de que el resto de procesos -lla-
mese compra de alimentos o distribucion— se llevaran a cabo con
eficiencia y oportunidad. Esto derivaba en la necesidad de un
trabajo integral®, y de hecho suponia un mayor nivel de compro-
miso. Esta situacion no dur6 mucho tiempo, puesto que cuando la
nueva administraciéon fue cambiada, durante el mismo afio 1996,
se volvié al antiguo esquema de administraciéon funcional.

El Ministro de la Presidencia del periodo que nos ocupa era
el ingeniero Jaime Yoshiyama, cuya imagen era la de un tecn6o-—
crata eficiente y muy cercano al entorno presidencial. De acuerdo
con su estilo, Yoshiyama busco rodearse de técnicos altamente
calificados. Asi, nombr6 como nuevo Presidente Ejecutivo a Enri-
que Vasquez, un técnico que provenia del sector académico, sin
filiacion politica alguna ni experiencia previa en el sector publico.
Este, a su vez, convocOd para que ocuparan los cargos ejecutivos

5. Se contaba entonces con las siguientes gerencias: Administracion, Ase—
soria Legal, Operaciones, Recursos Alimentarios, aparte de la Gerencia Gene-
ral y de una gerencia recién creada, Coordinacion General de Proyectos.
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del PRONAA a profesionales que, en su gran mayoria, provenian
del sector privado. Con este equipo, se inicié el intento por refor-
mar el Programa.

La nueva orientacion pronto mostréo resultados. En efecto,
existia una comunicacion fluida entre el Presidente del PRONAA vy
el Ministro de la Presidencia, pero con quien la coordinacion era
mas estrecha era con la Viceministra de Desarrollo Social, pues se
sostenian conversaciones casi diarias, producto de las cuales sur—
gian propuestas e iniciativas. Ademas, dicha coordinacién era muy
importante, puesto que tal viceministerio poseia informacion valio—
sa sobre lo que otros organismos realizaban en favor del desarrollo
social. No obstante, en términos formales, el PRONAA tenia total
autonomia respecto del viceministerio, puesto que su Presidente
Ejecutivo contaba con capacidad de gasto, y la labor de la Vice-
ministra era de coordinacién.

1.2 Cémo se construye una politica ptiblica: los agentes

Cuando se analizo como se dieron los procesos de formula-
cion de politicas dentro del PRONAA bajo esta nueva administra—
cibn, se encontr6 que, en el nivel ejecutivo, las percepciones res—
pecto a quién o quiénes proponian los temas en el momento en el
que se formula la politica, diferian notablemente. Hay quienes afir—
maban que los temas eran propuestos desde fuera del PRONAA,
que provenian del Ministro de la Presidencia y del propio Presi-
dente de la Republica. No obstante, otros funcionarios percibian
que los temas eran propuestos desde el PRONAA, en algunas
ocasiones, por el Presidente Ejecutivo y su asesor principal y, en
otras, por los gerentes, quienes se reunian con el mismo para dis—
cutir “la politica”.

El Presidente Ejecutivo se sentia retroalimentado por sus ge-
rentes y, especialmente, por el asesor principal, con quien discutia
los asuntos antes de llevarlos a las referidas reuniones de gerencia.
Sin embargo, cabe mencionar que uno de los funcionarios sefialo
que, si bien se habia definido una mision y se habian tomado
decisiones, en realidad, no se contaba con una propuesta técnica
“a la que pudiera llamarsele una politica con objetivos”. En efecto,
los objetivos generales y especificos que debia lograr el PRONAA
fueron establecidos por el Ministro de la Presidencia, quien tenia
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claramente definido hacia doénde debian dirigirse las acciones de
la instituciéon. Sobre esa base era que la direccion del PRONAA
-Presidente Ejecutivo y gerentes— debia plantear la estrategia que
permitiera alcanzar gradualmente el objetivo. No obstante, la es-—
trategia era expuesta frente al ministro y so6lo después se ejecutaba.

En un primer nivel, la intervencién en la formulacion de
politica correspondia entonces al Ministro de la Presidencia, y al
Presidente Ejecutivo y su equipo de gerentes, aunque uno de los
funcionarios mencioné que también habria participado el Presi-
dente de la Reptblica: “éste tenia que saber, no sé si autorizar
expresamente, pero por lo menos saber qué es lo que se iba a
hacer”. Supuestamente, lo que sucedia era que el Ministro de la
Presidencia recogia los planteamientos o estrategias propuestas, y
las presentaba al Presidente de la Republica.

La politica se traduce, quizds de una forma especialmente
transparente, en el manejo del presupuesto. En su elaboracion
participaban el Presidente Ejecutivo y el equipo de gerentes y
asesores. La Viceministra de Desarrollo Social tenia la capacidad
de vetarlo, pero era el Ministro de la Presidencia quien finalmente
tenia la posibilidad de modificarlo, ademas de darle una revisién
final.

Existia, por otro lado, un nivel de formulacion de politica
mas interno, en el cual el liderazgo informal que ejercia el Presi—
dente Ejecutivo permitia cierta flexibilida