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Introduccion

Con pocos avances en aspectos fundamentales de la politica social, el gobierno
ha lanzado el proceso de descentralizacion. De esta manera, parece que la
descentralizacion ser& la principal reforma de los sectores sociales durante el
presente gobierno.

La descentralizacion de los sectores y programas sociales puede ser un proceso
de gran importancia para: (i) apoyar que se haga efectiva la descentralizacion,
desarrollando un mejor vinculo entre representantes y representados que
fortalezca la democracia y la gobernabilidad; (ii)) mejorar la eficacia y eficiencia
de estos servicios basicos y programas de lucha contra la pobreza, haciéndolos
mas adaptados a las realidades locales y regionales, elevando la participacion
social en su disefio y gestion, y haciendo que los dirigentes politicos y gerentes
estén mas interesados en la calidad de su gestion.

Sin embargo, la descentralizacion conlleva también riesgos, en cuanto a: (i) la
posibilidad de fragmentacion politica y social, (ii) la posibilidad de que haya una
pérdida de derechos de la poblacion en caso de problemas financieros o de
gestion en el gobierno subnacional donde viven, y (iii) la posibilidad de que en
vez de profundizar la democracia haya una captura de estos poderes
subnacionales por élites regionales. En ese sentido, la descentralizacion es una
politica de gran importancia y trascendencia, pero cuyo efecto positivo sobre el
desarrollo nacional no esta garantizado por si mismo y depende criticamente de
gue el proceso se lleve bien.

En ese sentido, es necesario hacer un balance de los avances y problemas de
las politicas sociales, para entender adecuadamente en qué medida la
descentralizacion puede implicar una mejora en ellas, y bajo qué condiciones.

1. ;Qué entender por politicas sociales?

Antes de entrar al detalle, es necesario hacer algunas precisiones en torno al
desarrollo y el rol de las politicas sociales en su consecucion. ¢Cudl es el
objetivo Ultimo que tenemos en nuestras politicas publicas? o en otras palabras,
¢ qué es lo que quiere lograr con las politicas sociales, entendidas estas como
parte de una politica publica que incluye otros componentes? Desde nuestro
punto de vista, lo que se quiere es mejorar la calidad de vida de las personas
ampliando sus capacidades de manera sostenible. Como parte de la calidad,
ademas de los ingresos y el acceso a bienes y servicios, estan la salud, la
educacion, la democracia, la integracion en la vida social y el poder gozar de un
medio ambiente no contaminado o destruido. Un segundo elemento fundamental
de nuestro objetivo es que esta ampliacion de las capacidades de las personas
debe alcanzarse con equidad y derechos.



¢, Cémo se relacionan estos distintos componentes del desarrollo humano?. La
integracion entre estos distintos componentes del desarrollo humano es
compleja, y no es cierto que el aumento del PBI sea el eje de todos ellos. Es
cierto que un aumento de los ingresos es de gran importancia para que pueda
mejorar la educacion y la salud, pero no es menos cierto que la educacién y la
salud constituyen bases de capital humano para el crecimiento econémico, que
la integracion social y la democracia son fundamentales para la gobernabilidad
gue sustenta la estabilidad y la inversion, y que la equidad es lo que permite que
este conjunto de aspectos del desarrollo humano abarquen a la gran mayoria de
la poblacion. Ademas, la educacion y la salud no sélo se justifican porque
funcionan como capital humano y elevan los ingresos, sino también son un fin en
si mismo, y garantizados con equidad, son un sustento basico de la democracia
y la integracién social.

En ese sentido, objetivos que pueden entenderse como mas propiamente
sociales, como los conocimientos y habilidades, la salud, la equidad en la
distribucion de los ingresos, deben considerarse como parte del fin en si mismo
del conjunto de las politicas publicas. Ademas, estos objetivos de educacion y
salud aportan a otros objetivos, como el mejoramiento de los ingresos, la
democracia y la equidad.

Estos objetivos que se busca lograr, como los conocimientos, la salud o la
equidad de ingresos, dependen a su vez de un amplio rango de factores y
politicas. Remitiéndonos a las politicas, estos objetivos dependen tanto de las
politicas sectoriales mas orientadas a cada objetivo - por ejemplo las politicas
educativas o de salud - como de otras politicas sectoriales - como la de
seguridad ciudadana o las de transporte — y de politicas que abarcan ambitos
mas multisectoriales 0 que expresan orientaciones que atraviesan diversos
sectores — como la politica econdémica, la politica medioambiental o la politica
respecto de la equidad de género.

Debido a ello, es dificil determinar que se entiende por “politicas sociales”, y no
existe un consenso al respecto. Si quisiéramos considerar todas aquellas
politicas que tienen un impacto sobre estos “resultados sociales” como la
educaciéon o la salud, probablemente terminariamos incluyendo a todas o casi
todas las politicas publicas. Este es un enfoque por cierto valido, que plantea
una evaluacién de las politicas publicas desde determinado enfoque marcado
por estos resultados.

¢ Que entendemos por politica social en este trabajo? Partiendo por reconocer
gue no hay delimitaciones ni fronteras claras entre la politica social y las politicas
econOmicas o sectoriales, en el presente trabajo consideraremos como politicas
sociales a aguellas politicas orientadas directamente a desarrollar capacidades
humanes mediante servicios béasicos (educacion y salud principalmente), y a
establecer una red de seguridad para los vulnerables y afectados por shocks
adversos.

En ese sentido, hablaremos tanto de politicas sectoriales como educacion y
salud, como de los programas de asistencia social y orientados a determinados
sectores especificos. Hemos dejado de lado algunos temas claramente
vinculados a objetivos sociales, pero que pensamos demandan un tratamiento



especifico, tales como la politica laboral y la promocién de las oportunidades
econdmicas para los pobres, la politica de promocién de la equidad de género, y
la politica en relacion a los pueblos indigenas y la problematica de la
multiculturalidad, que deberian ser incorporadas dentro de un enfoque integral
de politicas publicas.

2. ¢Cual eralasituacion de las politicas sociales antes de la
descentralizacion?

Laimportancia de la politica social

La politica social en el Peru ha sido histéricamente débil. La educacion primaria
recién ha logrado una cobertura bastante amplia en la década de los 80s, y la
salud, que aun no logra una cobertura universal, solo logré una cobertura rural
amplia en los 90s. Los niveles de aprendizaje efectivo en el Peru estan bastante
rezagados en relacion al resto de Latinoamérica, incluso debajo de paises mas
pobres como Bolivia, y nuestros niveles de mortalidad infantil (43 por mil) son
bastante mayores a los que corresponden a un pais con nuestro ingreso per
capita. Junto a ello, los niveles de pobrezay desigualdad son bastante elevados
y no existen claros derechos que permitan ala poblacidon conocer qué servicios
puede reclamarle al Estado.

Frente a ello, la ciudadania ha venido demandando sin cesar un Estado que
cumpliera un rol redistributivo y de justicia social mucho més fuerte, habida
cuenta de las enormes desigualdades y dramaticas condiciones de pobreza
existentes. Con el nuevo gobierno de Alejandro Toledo ha estado planteada
también la necesidad de la construccion de una nueva forma de gobierno que
fortaleciera el desarrollo de relaciones de ciudadania, en reemplazo del
neopopulismo autoritario y clientelista de Fujimori. Ello también requeria que el
estado respondiera a las demandas sociales y afirmara esta nueva relacion
prestando servicios eficaces a las mayorias.

Los dos primeros afos arrojan un balance que deja que desear en este aspecto.
El gasto social no se ha incrementado significativamente. El gasto publico en
educacion y salud en el Peru es bastante bajo y se encuentra atenazado por una
recaudacion tributaria baja y concentrada en impuestos indirectos que afectan a
la mayoria de la poblacion. En estos primeros afios de democracia recuperada
no ha habido un cambio sustancial a este respecto. En los primeros meses del
actual gobierno hubo mejoras, al reducirse el gasto militar y aumentarse en algo
los recursos para los programas sociales, pero tal politica llegé rapidamente a un
limite por la escasa recaudacion tributaria. Recién ahora se aplican algunas
medidas tributarias que puedan superar esa barrera.
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Equidad y derechos en la politica social

Un segundo elemento fundamental de reforma de la politica social se refiere a la
equidad y el enfoque de derechos. Una de lo problemas que arrastramos del
pasado es que no hay derechos claramente establecidos de tal manera que
cualquier peruano sepa perfectamente que servicios y condiciones basicas debe
brindarle el estado. Ello permite que los programas sociales sean manipulados
para que la poblacién crea que se trata de dadivas otorgadas por algun
personaje, y que efectivamente el acceso a estos programas pueda ser
condicionado al cumplimiento de determinados comportamientos politicos, como
ir a una marcha o a un mitin. Tal comportamiento manipulador fue masivo
durante el fujimorismo, pero solamente exacerbd el manejo que en este mismo
sentido hicieron los gobiernos democraticos de los 80s.

Simultaneamente, ello significa que miles de peruanos ain carecen de derechos
basicos como la salud o la educacion bésica de calidad, sin que hayan esfuerzos
significativos e importantes por cerrar esa brecha. El Estado peruano actia de
manera inequitativa, negando derechos basicos a los mas pobres y al mismo
tiempo manteniendo y ampliando dadivas y beneficios a quienes no son pobres,
lo que en parte se explica por su mayor capacidad de organizaciéon y presion
politica.



Transparenciay participaciéon en las politicas sociales

Un tercer elemento fundamental para elevar la calidad de los programas sociales
y controlar el neopopulismo es el de hacerlos transparentes y abrirlos a la
participacion de la poblacion. El fujimorismo llevo a sus extremos la verticalidad
y falta de informacion sobre los programas sociales, como parte de su estrategia
autoritaria y clientelar. Frente a ello, el gobierno de transicion establecié una
politica de neutralidad electoral e inici6 una importante iniciativa de
transparencia en los datos presupuestales (ver www.transparencia-

economica.mef.gob.pe), que ha sido continuada.

Ha sido en el terreno de la utilizaciéon partidarista de los programas sociales en el
que el gobierno ha tenido una actitud diversa a lo largo del tiempo. Luego de los
primeros meses

de gobierno en los cuales el tema de la neutralidad y transparencia fue materia
de conflicto al interior del gobierno, las presiones de Peru Posible y la cercania a
las elecciones regionales llevaron a desarrollar una estrategia de copamiento de
los programas sociales por militantes del partido de gobierno. Hay poca
evidencia, sin embargo, de que ello haya servido efectivamente para una
manipulacion masiva de cara a las elecciones. La situacion parece haberse
estabilizado con una importante participacion de militantes de Perd Posible de
calificacion media y baja en las direcciones nacionales e intermedias de estos
sectores y programas, con cada vez menos capacidad de manipulaciéon en virtud
del proceso de descentralizacién pero con consecuencias sobre la calidad de la
gestion.

En cuanto a la participacion social, ha habido avances importantes. El propio
proceso de descentralizacion, con las elecciones de gobiernos regionales, abona
en ese sentido. Otros avances son los presupuestos participativos para el 2003
hechos por las Mesas de Concertacion, y con las leyes que establecen los
Consejos de Coordinacion regional y Local en estos niveles de gobierno. Mucho
de esto esta aun por implementarse, y a nivel regional en mas de un caso esta
participacion ha sido restringida y manipulada por los presidentes regionales. En
salud, los CLAS se han mantenido aunque con tendencia a recortar sus
funciones y autonomias; en educacion hubo un impulso importante durante la
gestion de N. Lynch a los Consejos educativos comunales que luego se ha
detenido; y en el programa A Trabajar, se dio espacio a la participacion de las
mesas de concertacion en la seleccion de proyectos a nivel local.

Eficiencia y eficacia en los sectores sociales

Dentro de los cambios necesarios en los programas sociales destaca el de su
eficacia, ya que la calidad técnica de su direccion y gestion deja mucho que
desear. La multiplicidad de programas superpuestos y descoordinados, la falta
de objetivos y marcos logicos claros, la inadecuacion de los disefios, la
inexistencia de mecanismos de monitoreo y evaluacion que permitan orientarlas
hacia el logro de los objetivos, las debilidades en la focalizacion, la inestabilidad
de sus cuadros gerenciales, son elementos que han llevado a que en muchos



casos estos programas son mucho ruido y pocas nueces. Hay casos
escandalosos, como Coopop, organismo que gasta en dos terceras partes de su
presupuesto en burocracia y apenas un tercio en proyectos hacia la poblacion,
pero este no es el Unico caso. El neoliberalismo fujimorista, con todo su énfasis
en la eficiencia como el valor rector de la economia y la sociedad, no logré una
gestion eficiente de los programas sociales, salvo honrosas excepciones.

Bajo la orientacién de sacar del estado a los fujimoristas corruptos, en muchos
casos se ha botado a todo el equipo técnico que sustentaba los programas
sociales sin compartir las orientaciones del fujimorismo ni estar comprometido en
la corrupcion o en la sustentacion politica de la dictadura. Si ademas
consideramos que en muchos casos las personas que entraron lo hicieron por
contactos politicos y con poca experiencia y capacidad, uno se puede explicar
porqué hoy muchos programas y proyectos, mal que nos pese, son menos
eficaces que durante el fujimorismo.

Poco se ha avanzado también en este terreno como politica general. Si bien los
programas alimentarios se fusionaron en el PRONAA, no se ha logrado
reorientar estos para que tengan objetivos claros y metodologias adecuadas.
Por otro lado, no se ha logrado alun establecer un sistema de monitoreo que
permita conocer como se estd avanzando hacia las metas establecidas, ni se
realizan evaluaciones de manera sistematica para saber cudal es el efecto real
gue tienen los programas sobre el bienestar de la poblacion.

En educacion, se han dejado de hacer las evaluaciones que permitian conocer
los logros educativos de los estudiantes, con lo que nos quedamos conociendo
gue estamos con pésimos resultados pero sin poder saber qué efectos tendran
las politicas que hoy se aplican. Como se sabe, ademas, el esfuerzo de
establecer un sistema meritocratico para que los profesores sean los mejores
posibles que inici6 Nicolas Lynch ha sido desactivado.

En general, no ha habido una orientacién general de reforma del estado en
cuanto a los sectores sociales, que avance en distinguir las funciones de
politicas y planeamiento, de financiamiento y regulacion y de provision.

Los programas sociales no constituyen una red de proteccién social

Con respecto a los programas de lucha contra la pobreza, estos no han logrado
proteger efectivamente a las familias y pesonas mas wvulnerables ni han tenido
logros en cuanto a reducir la pobreza por ingresos.

Asi, los programas de entrega de alimentos no logran constituir una red eficaz
de ayuda a las familias y personas (niios menores, ancianos, etc) que
atraviesan por una situacién de emergencia. Esta es una proporcion importante
de peruanos, ya que se estima que un 45% de la poblacion es pobre “a veces”.
Sin embargo estos programas, no tienen la flexibilidad para ayudar a quienes
entran a una situacion de pobreza o pasan por una situacion particularmente
dificil.

Por otro lado, estos programas no promueven la generacion autonoma de
ingresos sino por el contrario la dependencia y el desarrollo de grupos de interés
de agenda estrecha. Otro tipo de programas, orientados a mejorar las



capacidades economicas de los pobres, via capacitacién, asistencia técnica o
microcrédito, no han pasado de ser pequefios programas, también muy
fragmentados.

Esto guarda relacion, por un lado, con el caracter clientelar de la relaciéon del
estado con la poblacion en torno a estos programas. Por otro lado, los
programas de promocion de las capacidades econémicas de los pobres
requieren una relacion que parta de la confianza en las propias potencialidades
de la poblacion, asi como demanda una institucionalidad con mayores
capacitadas.

La implementacién durante el actual gobierno del programa “A Trabajar” ha sido
un intento de reemplazar la légica asistencialista, por una ldgica en la que la
ayuda de emergencia va de la mano con una labor a favor de la comunidad.
Asimismo, ha logrado operar con buenos niveles de focalizacion. La articulacion
de este programa con una légica de desarrollo pasa por el tipo y la calidad de la
obra realizada, tema en el cual no tenemos un balance detallado: en las
ciudades, la excesiva concentracion en proyectos de reforestacion plantea
dudas al respecto. Sin embargo, por otro lado el desarrollo de “A Trabajar’ no se
ha planteado dentro de una estrategia de transformacion de los programas de
asistencia, sino solamente como un programa mas.

3. Los avances en la descentralizacion de los sectores y programas
sociales

Al respecto, aunque en relacion a la descentralizacion se han aprobado varias
leyes (Ley de Bases de la Descentralizacion, la Ley Organica de Gobiernos
Regionales y la Ley Orgénica de Municipalidades), las disposiciones legales
vigentes no establecen una clara distribucion de competencias entre los tres
niveles de gobierno'. Asi, no hay una vision objetivo clara de adénde debe
llevarnos el proceso de descentralizacion en general ni en lo sectores sociales
en particular, y mucho menos de cual es la ruta o camino que seguira el
proceso. En este marco de competencias no claramente definidas de manera
legal, lo que va a marcar la distribucion de funciones entre niveles de gobiernoy
las relaciones entre ellos seran: (i) el control sobre los flujos financieros y (ii) un
tira y afloja politico entre el gobierno central y los gobiernos regionales y locales.
Una visién de conjunto de cémo operan en la actualidad esos flujos financieros
puede apreciarse en los graficos adjuntos. El grafico 1 muestra como son los
flujos financieros actuales (2003). Claramente se aprecia que educacion y salud
estan fundamentalmente vinculados a los gobiernos regionales, mientras los
programas de lucha contra la pobreza se vinculan con la comunidad y los
gobiernos locales. Hay poca conexion entre educacion y salud y los gobiernos
locales y la comunidad, asi como poca entre programas sociales y gobiernos
regionales.

! Estos dispositivos s establecen, sin embargo, que los “proyectos de inversién econdmica y socia” (Ley
deBases) olos “programes sociades” (leyes organicas) deben ser transferidos a nivel locdl.



GRAFICO 1

FLUJOS FINANCIEROS Y NIVELES DE GOBIERNO EN SECTORES SOCIALES - PRESUPUESTO 2003
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Educacion y Salud

A contrapelo de lo que indica la ley de bases de la descentralizacién?, se ha
iniciado de facto la descentralizacién de educacion y salud, al entregar la mayor
parte del presupuesto del gasto corriente (ver grafico) de estos sectores a los
gobiernos regionales3. El mecanismo para el control efectivo de esos recursos
por los gobiernos regionales pasa por los Directores Regionales Sectoriales,
cuyo nombramiento se ha hecho por concurso dirigido conjuntamente entre los
gobiernos regionales y los ministerios centrales respectivos, pero que sin
embargo ahora dependen ahora de los Gobiernos Regionales. De estos
sectores, los mas importantes en términos de presupuesto y de impacto efectivo
son los de educacion y salud, que constituyen el 83% del presupuesto de los
gobiernos regionales. Cabe recordar que el Presidente Regional, como Titular de
Pliego Presupuestario, tiene la potestad legal de reasignar recursos de
programas de salud o educaciéon a cualquier otro programa presupuestario, y
gue tiene también finalmente la responsabilidad por los procesos de contratacion
0 compra que se realicen en la regiébn. Como hemos dicho, sin embargo, la
indefinicién legal en la que se desarrolla este proceso hace que no sea posible
establecer conclusiones definitivas sobre el curso que tendra el mismo.

La descentralizacion de facto de los sectores de educacion y salud hacia los
gobiernos regionales implica que:

a. El gobierno central efectivamente pierde control sobre educacion y
salud (excepto en Lima y Callao). Efectivamente, el 50% del presupuesto
de educacion y el 34% del de salud (44% si incluimos SIS y PAAG que
son programas dirigidos centralmente pero que operan a través de las
direcciones regionales) esta ahora bajo control de los gobiernos
regionales. Ello demanda que se establezcan nuevos mecanismos para la
aplicacion de prioridades y politicas nacionales, un ejemplo de los cuales
podrian ser los Acuerdos de gestion y el Seguro Integral de Salud en el
sector salud. En educacion, salvo los proyectos de inversion, el gobierno
central carece hoy de instrumento alguno para asegurar sus prioridadesy
politicas fuera de Lima.

b. Se define de facto un modelo de descentralizacién en el que las
instancias subnacionales claves para educacion y salud son los
gobiernos regionales y no los locales o comunales, quedando en
cuestion los avances habidos en experiencias como los CLAS o los
Consejos Escolares Consultivos. La relacion entre gobiernos regionales,
gobiernos locales y comunidad en la gestion de los servicios aparece
como un tema clave por resolver, pero en el cual la resistencia de los
gobiernos regionales a ceder poder va a ser un obstaculo clave para
empoderar a la poblacion

2 paticuarmente la Ley de bases de la regiondlizacion, que establece que los sectores de educacion y salud
setransfieren en la cuarta y ultima etgpa del proceso de descentralizacion.

% Excepto en Limay Callao. También han transferido los gastos corriertes para agricutura, mineria,
turismo, industria, pesqueria, transportes y trabgo, pero laimportanciade estos es bastante menor.



c. También se define de facto un perfil de mediano plazo de los
gobiernos regionales, donde la administracion de estos servicios de
educacién y salud tiene un peso importante, frente a demandas de la
poblacion mas vinculadas a la inversion publica y la promociéon de la
inversion privada para el desarrollo econémico de las regiones. La pugha
de los gobiernos regionales por financiamiento de la inversion serd larga
pero no inmediata, mientras que los recursos de maestros y médicos los
tienen ya. Esto marcara un perfil de los gobiernos regionales que
buscaran respaldo politico haciendo clientelismo en estos sectores
(nombramiento de maestros, etc) y campafia por inversiones.

Por otro lado, se ha avanzado en transferir el presupuesto a los gobiernos
regionales, sin gue exista claridad sobre qué modelo de descentralizacion se
seguira ni como operara, lo que aumenta los conflictos y eleva los riesgos del
proceso. La indefinicion de normas respecto de la distribucién de recursos y
responsabilidades en educacion y salud reproduce un esquema politico que
mantiene al gobierno central como el centro de todos los conflictos, asumiendo
los golpes y poniendo en riesgo la gobernabilidad. Aun cuando la reciente
huelga del SUTEP se desarroll6 en un marco en el que los gobiernos regionales
aun no habian asumido el mando del sector por estar pendiente el cambio de
Directores Regionales de Educacion, es claro que ello no habria cambiado la
dinamica de conflicto SUTEP-Poder Ejecutivo, posiblemente la habria agravado
(con Directores regionales respaldando la huelga). Posteriormente, se han
generado conflictos en relacion al nombramiento de docentes entre el Ministerio
de Educacion varios gobiernos regionales, en particular de la amazonia.

Programas sociales y de lucha contra la pobreza
Por otro lado, siguiendo la prioridad establecida en la Ley de Bases de la
Descentralizacion, se ha iniciado la transferencia a los gobiernos locales de los
programas sociales, de alimentacion e infraestructura rural (Foncodes).
Estos programas han operado desde hace varios afios con un enfoque de
transferencia de recursos y responsabilidades hacia las organizaciones
comunitarias de base, bajo diversos enfoques como el Nucleo Ejecutor de
Foncodes y los comedores populares en el Pronaa. Estos programas tienen las
siguientes caracteristicas:
a. Existe una gran variedad de programas con objetivos similares o
superpuestos.
b. La mayoria de programas tiene poca claridad en sus objetivos o
inadecuaciéon de las actividades que realizan en relacion a sus objetivos.
c. Los programas de infraestructura rural estan bien focalizados, los
programas alimentarios algunos si (alimentacion infantil) y otros no
(comedores populares).
d. Los programas sociales otorgan beneficios muy diferentes a distritos y
poblaciones similares, no habiendo reglas claras de distribucion y
habiendo distritos que reciben varios programas y otros ninguno.
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e. Los programas otorgan diferentes funciones a sus unidades
desconcentradas y a la comunidad, pero han estado muy poco vinculados
a los gobiernos locales*.

f. Varios de los organismos tienen programas de diferente naturaleza y cuya
relaciéon con los distintos niveles de gobierno puede ser diferente, por
ejemplo, en Pronaa entre atencion a emergencias (escala nacional),
desayunos escolares y alimentacion infantil (escala local), o Foncodes
entre infraestructura social (de escala comunal / distrital) y proyectos de
fomento al desarrollo productivo (de escala regional).

g. Varios de estos programas tienen un financiamiento externo importante
(Foncodes) y otro no (Pronaa).

La definicién de la transferencia de estos programas de lucha contra la pobreza
a los gobiernos locales es un paso hacia delante importante porque: (i) El nivel
local promueve (mas no asegura) mantener un nivel de protagonismo de las
comunidades y organizaciones sociales; (ii) exige mas claramente la necesidad
de establecer reglas de distribucion y uso de los recursos transparentes; (iii)
permite promover sinergias entre distintos programas, incluyendo el vaso de
leche; (iv) se trata de programas cuya escala en lo fundamental no sobrepasa la
distrital, por lo tanto las deseconomias de escala son reducidas..

Un balance sin embargo muestra que a la fecha la experiencia con programas
sociales descentralizados no es particularmente exitosa. Los municipios no
parecen ser mejores haciendo obras con sus fondos de libre disponibilidad de
Foncomun que lo que es Foncodes haciendo obras, ni el vaso de Leche tiene
mayor transparencia o eficacia que los comedores populares. Nuevamente, esto
muestra que las ventajas de la descentralizacion dependen en buena parte de
la forma como se realice: “el diablo esta en los detalles”.

El proceso de transferencia de estos programas a los gobiernos locales se ha
iniciado en octubre pasado, aunque sin mayor claridad sobre aspectos
fundamentales de este proceso, tales como las funciones que mantendran los
organismos nacionales, los mecanismos para hacerlas valer y la velocidad con
la que los municipios recibiran las transferencias (un afio, dos afios, cinco
afios??). Pero mas importante aun que este inicio de las transferencias en
octubre, esta el hecho que el Presupuesto 2004, de acuerdo a la ley aprobada,
establece que el presupuesto de un gran bloque de programas sociales pasa a
los gobiernos locales, aunque la transferencia efectiva de los fondos, de acuerdo
a dicho proyecto de ley, dependeria del MEF, del MIMDES y de la acreditacion
gue haga el CND. La parte correspondiente a los créditos externos de estos
proyectos se mantendria a nivel central, de acuerdo a este presupuesto.
Finalmente, cabe mencionar que esta transferencia hacia los gobiernos locales
s6lo esta considerando algunos programas de Foncodes y Pronaa, pero no se
ha explicitado qué se piensa hacer con otros programas sociales y de lucha
contra la pobreza como Pronamachcs, Inabif, Coopop, Par y otros, que hasta la
fecha se mantienen centralizados sin ningun anuncio sobre posibles cambios.

* Latnica excepcion reciente serfa Foncodes con lainclusion de un representante del municipio en el
N(cleo Ejecutor y a otorgar unrol alos dcaldes en la priorizacion de proyectos de manera participativa.
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Balance del proceso de descentralizacion de los sectores y programas
sociales

El gran cambio que puede tener las politicas sociales en este gobierno, mas que
a una iniciativa y estrategia formulada desde dentro de los sectores sociales,
corresponde al proceso de descentralizacion. Este proceso se desarrolla sin que
estén claros las condiciones a las que se quiere llegar ni el camino para
lograrlas, y esto es vélido tanto a nivel general como a nivel de los sectores
sociales. En esta situacién, en educacion y salud se viene caminando
simplemente por inercia hacia una descentralizacion centrada en los gobiernos
regionales. Esto puede reducir el espacio a una mayor descentralizacion y
participacion que podia haberse dado a nivel local. Adicionalmente, la falta de
direccibn del proceso genera el riesgo de que la descentralizacion de la
educacion y la salud terminen en desorden y descontrol.

En el caso de los programas sociales, la decisidén correcta de descentralizarlos a
nivel local no ha ido acompafiada de un redisefio global con nueva estrategia
para los mismos. En el corto plazo, se corre el riesgo de una semi-paralizacion
de estos programas, y en el largo plazo, se corre el riesgo de que se retroceda
en eficiencia y no se avance en transparencia y participacion, si no se toman las
medidas adecuadas.

4. Descentralizar los sectores sociales para transformarlos

Los sectores sociales son sectores en los cuales el estado tiene un rol muy
significativo en la organizacion y provision de los servicios, razon por la cual
cuenta con un enorme numero de empleados (maestros, médicos, enfermeras,
trabajadores) y de centros proveedores de servicios (colegios, ISTSs,
Universidades, hospitales, centros de salud, centros de emergencia mujer,
aldeas infantiles, etc), compra millones de soles en miles de productos diferentes
(medicinas, textos, etc) y cuenta con un enorme aparato administrativo
(direcciones regionales, USEs, UTEs, gerencias zonales, etc). Debido a ello, el
desarrollar la reforma del estrado en estos sectores es de enorme importancia
para prestar servicios en forma eficiente y eficaz, y desarrollar una nueva
relacion con la ciudadania.

Las estrategias para reformar la actual situacion, de un estado sumamente
ineficaz y que trata muy mal a la gente, son dos. La primera es abrir el estado a
la poblacion, mediante participacion directa y mediante transparencia de la
informacion. De esta manera, se reducen las distancias entre funcionarios
publicos y usuarios, se reduce el margen para abusos y corrupcion y se favorece
la fiscalizacion. Digamos que esta es la estrategia de empoderamiento, de
devolver el poder a la gente y aumentar la voz de los pobres. La segunda
estrategia es la de modernizar técnicamente al estado, haciendo que tenga
herramientas modernas de gerencia social. Ambas estrategias se refuerzan
mutuamente; en particular, la transparencia demanda que haya mecanismos
modernos para que la poblacién pueda conocer los recursos con que se cuenta
y las cosas que se hacen.
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La descentralizacion es una politica fundamental en este sentido, precisamente

porque

permite reducir las distancias entre gobernantes y gobernados, entre

funcionarios publicos y usuarios, y de esa manera favorece la participacion
social, la rendicion de cuentas y la vigilancia ciudadana.

Orientaciones generales

Las principales orientaciones que deben tomarse para hacer realidad una
descentralizacion que sea la punta de lanza de esta reforma del estado en los
sectores sociales son las siguientes:

v

v

Estrategia de descentralizacion en educacion, salud y desarrollo social
que:

Respete el principio de subsidiareidad entre niveles de gobierno; es
decir, que se devuelva hacia los niveles locales todo aquello que estos
puedan hacer eficazmente, y lo que estos no puedan hacer, se entregue
a los gobiernos regionales salvo lo que éstos no puedan hacer
eficazmente o implique politicas de alcance nacional.

Defina claramente las competencias responsabilidades de cada nivel de
gobierno.

Establezca claramente las relaciones entre los distintos niveles de
gobierno, los canales para la aplicacion de las politicas nacionales y el
respeto a derechos universales por parte de gobiernos subnacionales,
incluyendo el financiamiento necesario.

Establecer claramente mecanismos de participacion ciudadana en los
diversos niveles:

En la planificacion, mediante sistemas participativos que partan de cada
comunidad o escuela hasta llegar a los niveles provinciales y regionales.
En la gestion, mediante mecanismos tales como los CLAS, los Consejos
Escolares Comunales o los Nucleos Ejecutores, desarrollando
mecanismos mixtos que permitan avanzar hacia una cogestion
comunidad-municipio, asi como resguardando espacios regionales de
planificacion y coordinacion en los cuales también debe haber
mecanismos de participacion y consulta ciudadana.

Con rendicion de cuentas de manera transparente, tanto referidas al
presupuesto y el gasto como a los avances y metas propuestas y
efectivamente logradas.

Simplificacion y reorganizacion de los programas sociales, la misma que
resulta indispensable para dar lugar a un proceso de descentralizacion
ordenado, transparente y eficaz:

Unificacién en tres fondos orientados a satisfaccion de necesidades
basicas e infraestructura rural, a atencion a pobreza extrema y grupos
sin sustento familiar y a prevencién y mejoramiento nutricional, con
directorios plurales con representacion de la sociedad civil.

Redisefio de programas y proyectos en funcién de los objetivos
prioritarios.
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v Reorientacion de los organismos centrales, que deben girar hacia una
funcion de supervisién y asistencia técnica.

v’ Establecimiento de criterios claros y transparentes de priorizacion de las
poblaciones mas necesitadas.

Establecimiento de un sistema de monitoreo y evaluacién, que permita
conocer la efectividad de los programas que se desarrollan a todo nivel y
sea la base para un sistema de rendicién de cuentas transparente, para
lo cual debe:

v" Incluir mecanismos de vigilancia ciudadana,

v Recoger opiniones de los usuarios mediante diversos medios,

v" Articular a los distintos niveles de gobierno en la supervision,

v Seguir indicadores claramente vinculados a los objetivos que se
persiguen.
Politicas de recursos humanos, con supervision publica y social, para

una seleccion de personal por concurso de méritos y una evaluacion,
promocion y separacion técnicas, transparentes y participativas.

Descentralizacion en educacion y salud: definiciones necesarias
En lo inmediato, hay varios temas de definicién criticos con relaciéon a la
descentralizacion de educacion y salud son:

a.

La asignacion geogréfica de los recursos: ¢como se va a distribuir los
recursos entre distintas regiones? Hasta la fecha, ello ha sido una mezcla
de historia y discrecionalidad MEF, pero el nuevo contexto demanda
establecer reglas. La asignacion geogréfica es ligeramente regresiva (es
decir, desfavorable a los pobres) en el caso de educacion y bastante
regresiva en el caso de salud, en ambos casos principalmente por los
niveles terciarios de atencion (educacion superior; hospitales
especializados).

El futuro de la participacion comunal en la gestion, que ha tenido
experiencias como los CLAS y los Consejos Educativos Consultivos, que
constituyen las puntas de lanza de una descentralizacion hacia la
comunidad, deben mantenerse y profundizarse. Ahora, para el gobierno
central favorecer ello ya no es perder poder porque el poder lo pierden los
gobiernos regionales, que pueden ser los que se constituyan en la fuerza
opositora.

La politica de personal: este ha sido un punto débil en la gestién de estos
sectores, con extremos en educacion donde no hay ni planillas bien
hechas. Ahora que eso depende de los gobiernos regionales, ¢se
contratan maestros de la regién o en concurso nacional? ¢se mantendra
una politica remunerativa Unica o empezaran a haber medidas
regionales? ¢ como se puede aplicar ahora una politica de concursos para
la seleccion de profesores o de evaluacion de desempefio?

El presupuesto y las prioridades nacionales. La actual ley de gestion
presupuestal permite a los presidentes de gobiernos regionales, como
“jefes de pliego”, reasignar libremente su presupuesto entre programas,
por ejemplo, pueden quitar fondos a educacion para darselos a salud, o
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sacarlos de primaria para darselos a institutos superiores. Es necesario
establecer mecanismos para que determinadas prioridades nacionales,
por ejemplo educacion inicial, se aseguren en este contexto.

Los instrumentos para aplicar politicas nacionales. ¢Coémo va a hacer el
gobierno para promover sus prioridades, supervisar sus programas e
incentivar en la direccién correcta? En salud, los Acuerdos de Gestion y el
SIS, sustentados en los fondos del SIS y PAAG son una opciéon. En
educacion hay menos avances al respecto.

Cuestiones criticas en la descentralizacién de los programas sociales
También hay en el corto plazo temas de definicion criticos respecto de la
descentralizacion de los programas de lucha contra la pobreza son:

a.

Una vision global que considere al conjunto de programas de lucha contra
la pobreza y demas sectores. Se esta iniciando una transferencia sin
haberse definido cual es la orientacion general. Los mecanismos de
relacionamiento de la instancia gubernamental encargada de los mismos,
con la sociedad civil, es uno de los elementos claves al respecto.

El grado de integraciéon de los programas a ser transferidos, incluyendo

una vision de conjunto con otras transferencias a municipios, como el

Foncomun y el vaso de leche. Es claro que a mayor dispersion, mayor

dificultad del proceso, mayor costo fiscal, menos transparencia, mayor

dificultad en establecer una distribucion geografica transparente y pro-

pobre. Por otro lado, puede ser conveniente mantener separados a

programas que tienen distintos objetivos, para no llevar a conflicto entre

éstos y problemas de gerencia. Adicionalmente, el grado de complejidad
administrativa y de presiones politicas que puede tener el manejar varios
programas con una sola entidad es elevado.

La funcién que cumpliran los niveles provinciales y distritales.

i. En el caso de Foncodes, los municipios distritales tendrian una labor de
priorizacion participativa de proyectos y de participacion en el Nucleo
Ejecutor, pero no se ha establecido un rol claro en lo referente ala pre-
inversion (elaboracion y aprobacion de los proyectos) y supervision de
obras.

i. En el caso de Pronaa, se ha planteado que los municipios provinciales
comprarian los alimentos (para los comedores populares) y se los
entregarian a los distritales para que éstos a su vez los entreguen alos
comedores. No esta claro en el esquema quien es responsable de
inscribir y supervisar comedores. Este esquema estaria en la practica
siendo dejado de lado por uno que otorga todo el rol a los municipios
provinciales, por falta de definiciones legales.

. Los mecanismos para una participacién efectiva de las comunidades

involucradas. Debe verse con detalle la forma como se haria una
priorizacioén participativa de los proyectos y su vinculo con la evaluacion
técnica de los mismos, asi como la relacibn municipio-comunidad en la
ejecucion misma y el mantenimiento posterior. En el caso de Pronaa, la
experiencia muestra que si la participacién se reduce a un club cerrado y
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sin transparencia, puede haber significativos problemas de ineficiencias y
fuga de recursos.

La funcion del nivel central de estos programas, la que debe incluir
asistencia técnica, acreditacion continua, supervision y evaluacion , y
provision directa de algunos servicios o fases del ciclo de proyecto en
caso necesario.

La asignacién geografica de los recursos, debiendo buscarse tanto
transparencia con una regla clara, como criterios pro-pobre dentro de una
visién de conjunto.

La reglas para la focalizacion al interior de los municipios, por ejemplo,
debe mantenerse la regla de Foncodes de dirigirse solo a comunidades
rurales, afirmar la orientacion de algunos programas alimentarios hacia
nifios menores y madres gestantes, afianzar reglas de focalizacion por
autoseleccion (como la participaciéon en los comedores, el turno en la
cocina o el precio tope de la racion) y mejorar los mecanismos de
focalizacion individual con participacidbn comunitaria.

A modo de conclusion

La descentralizacion de los sectores sociales puede desencadenar una reforma
que eleve su eficacia y los haga mas democraticos y equitativos. Sin embargo, el
proceso actual mantiene indefiniciones importantes, que deben ser resueltas.
Apostar firmemente por una descentralizacion que tenga un enfoque de
derechos, aumente la transparencia y participacion y promueva la equidad
resulta indispensable para que el proceso de descentralizacién tenga éxito en
mejorar la calidad de vida de los peruanos.

* El presente articulo se publicara en la revista Allpanchis en junio 2004.
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