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Introduccion

El objetivo inicial de este informe fue contribuir a la discusién sobre el enfoque sectorial (SWap), en su variante de
apoyo financiero, a partir de la experiencia de la cooperacion belga en salud mediante una contribucién financiera
focalizada en el Seguro Integral de Salud, ya que la extensién del aseguramiento es una de las prioridades de la
politica nacional.

La discusién inicial nos llevo a considerar que era necesario incluir no solo el tema sanitario sino también analizar
las variantes del “enfoque sectorial”. El amplio rango de posibilidades entre el apoyo financiero y la cooperacion téc-
nica tradicional constituyen propiamente el nlcleo de la discusién. Desde una visidn bastante estricta, para un socio
que tenga claro adonde se dirige y como quiere hacerlo, seria suficiente canalizar el financiamiento directamente por
estructuras publicas. Pero desde un punto de vista mas realista, es frecuente que la institucionalidad de los paises
en vias de desarrollo se encuentre en construccion y que, por tanto, se requieran diversas medidas de asistencia
técnica, de acuerdo con la region o sector en que se desarrollara la intervencion, o segun el tema de que se trate. Esta
discusion es trascendente, ya que sus resultados parecen tener igual o mayor importancia que el enfoque mismo.

Consideramos, entonces, que para estudiar y discutir el enfoque sectorial era importante que expertos, eva-
luadores de politica y gestores de la cooperacién ubicados en ambas orillas —como socios donantes o socios
receptores—pudieran transmitir su experiencia, como una inmejorable oportunidad para mostrar la diversidad de
experiencias, criterios y opiniones respecto a este tema.

Por ello, este libro presenta la siguiente estructura. En el capitulo primero, el que sigue a esta introduccién,
presentamos un analisis y discusién en torno a los enfoques y modalidades de la cooperacion teniendo como eje el
“enfoque sectorial” y su variante de ayuda financiera, modalidad que tiende a ser aplicada en los paises en vias de
desarrollo que presentan mayor estabilidad en su estructura publica y en su organizacidn social; el Per( esta cada
vez mas ubicado entre estos paises. El capitulo segundo se concentra en el sector Salud y presenta los retos actuales
del pais en dicho campo y, sobre todo, analiza los resultados de la experiencia belgo-peruana de apoyo financiero
sectorial al Seguro Integral de Salud. Se discute, ademas, el sentido de la evaluacién en el contexto de la evolucion
y desarrollo de la cooperacion internacional. En el epilogo se busca plantear los asuntos de mayor importancia para
una agenda futura sobre los temas tratados. El cuerpo central del estudio es complementado por un conjunto de
entrevistas a expertos, gestores de la cooperacion internacional en salud y evaluadores de politicas.
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1. Nuevas tendencias de la cooperacion internacional’

1.1 El giro de la cooperacion: de donantes a socios

En la Ultima década se ha producido un intenso debate acerca de los enfoques y modalidades que debe adoptar
la cooperacion internacional para contar con mayor efectividad y alcanzar el impacto deseado. Este debate se ha
nutrido de la experiencia de décadas de cooperacion y se ha producido en un contexto de dialogo fructifero entre
paises donantes y receptores de cooperacion.

Las nuevas orientaciones han surgido en el contexto del cambio del milenio, marco que ha servido para evaluar
una etapa histdrica durante la cual si bien la cooperacion internacional ha sido intensa, ha alcanzado solo avances
aislados y no ha logrado contribuir sustancial e integralmente al desarrollo y a la disminucién de la pobreza en los
paises en vias de desarrollo. A pesar de que la cantidad de ayuda ha sido relativamente importante, ha habido con-
senso en torno a la insatisfaccion de fondo en cuanto a los resultados logrados, tanto en los paises receptores como
en los paises donantes.

Asi, a raiz de la adopcion de los Objetivos del Milenio en las Naciones Unidas, fueron promovidas una serie de
cumbres para analizar la forma en que la cooperacidn podia contribuir al cumplimiento de estos objetivos. Una primera
reunidn fue la que se realizé en Monterrey, México, el 22 de marzo del 2002, que dio lugar al denominado “Consenso
de Monterrey”. Entre los acuerdos de este consenso destacan el incremento de la movilizacién de recursos para el
desarrollo y la reduccién de la deuda externa. Una segunda reunion se llevo a cabo en Roma, el 25 de febrero del
2003, con la participacién de instituciones multilaterales y bilaterales de desarrollo. Esta reunion culminé con una
declaracién que planteaba la “armonizacion” de la ayuda para el desarrollo. Mas recientemente, una tercera cumbre
denominada Foro de Alto Nivel, que se llevé a cabo en Paris, el 2 de marzo del 2005, con asistencia de representantes
de 90 paises y jefes de 27 organismos de asistencia al desarrollo, concluyé con la Declaracion sobre la Eficacia de
la Ayuda al Desarrollo.

Estas cumbres mundiales significaron un proceso de dialogo entre paises, en el que hubo coincidencia sobre
la necesidad de incrementar el volumen de recursos disponibles para la cooperacidn con los paises en desarrollo.
Al mismo tiempo, hubo consenso en que el aumento de la ayuda no era suficiente, sino que, sobre todo, se requeria
incrementar la eficacia de esta contribucion. El consenso logrado en estas cumbres se expresa en [0s cinco principios
centrales de la “Declaracion de Paris”:

o Alineacion. Los donantes deben basar su apoyo en las estrategias, instituciones y procedimientos nacionales
de desarrollo de los paises socios.
*  Apropiacion. Los paises socios deben ejercer una autoridad efectiva sobre sus politicas de desarrollo y estrategias

y la coordinacion de las acciones de desarrollo.

o Armonizacion. Las acciones de los donantes deben ser mas armonizadas, transparentes y efectivamente
eficaces.

1 Este capitulo fue elaborado por Giovanni Bonfiglio, a solicitud de la Cooperacion Técnica Belga y el Observatorio de la Salud del CIES.
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o (estion orientada a resultados. Se requiere administrar los recursos y mejorar la toma de decisiones orientadas
a resultados.

o Mutua responsabilidad. Tanto los donantes como los socios son actores responsables de los resultados
del desarrollo.

Esta declaracion marca un considerable giro historico en la cooperacién internacional, al reconocer explicitamente
la necesidad del liderazgo de los paises “socios-receptores” en la definicién y ejecucion de las acciones orientadas
al desarrollo. Los conceptos de “alineacion”, “apropiacion” y “armonizacién” han sido claves desde entonces para
orientar la cooperacion. El Pert adhirié a la Declaracion de Paris el 9 de junio del 2006.

Un elemento importante de la Declaracion de Paris esté en el uso, por primera vez de manera consensuada, del
vocablo socio para designar lo que hasta entonces se habia considerado hegemoénicamente como paises receptores
de cooperacion. El término socio es lo mas cercano a partner, que significa algo mas: compariero, amigo, pareja,
alguien a quien se le tiene confianza. Si bien antes se habia utilizado el término socio, se habia empleado de modo no
oficial. Por ejemplo, en el afio 2001 aparecio en el Perl una publicacion de la Delegacion de la Comision Europea en
el Pert, cuyo titulo era justamente Socio mds que donante (Delegacién de la Comisidn Europea en el Perti 2001).

Un aspecto que se debe resaltar es que los paises signatarios de esta declaracion acordaron un mecanismo de
seguimiento y evaluacion periédica de la implementacion de los acuerdos de la Declaracion de Paris, para que estos
no fueran solamente declarativos. Por ello, en septiembre del 2008, se llevara a cabo en Accra, Ghana, una reunién
de evaluacion de la Declaracién de Paris, donde se presentaran diversos casos, entre los cuales estara el del Peru.

1.1.1 El enfoque de “apoyo sectorial”

El enfoque de apoyo sectorial (en inglés, sectorial approach, con la abreviacion SWap) es el término que traduce de
manera mas directa las orientaciones adoptadas en las cumbres mundiales antes resefiadas. La idea central que
se quiere transmitir con este término es que la cooperacion debe apoyar ampliamente politicas publicas y no hacer
intervenciones sobre aspectos muy especificos o extremadamente focalizados (Comisién Europea 2007).

Aqui el uso del término sector no equivale al empleo que le damos a la palabra en el Peru, que corresponde a
uno o varios pliegos presupuestales (por ejemplo, Ministerio de Salud, Ministerio de Educacion, etcétera). Tal como
se usa en las agencias de cooperacion, el término sector alude a un campo amplio (“wide”) de accion, en el cual hay
que intervenir para obtener resultados que incidan en el logro de metas, como las que se desprenden de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio. Estas son, al fin y al cabo, las metas que la cooperacion internacional quiere ayudar a
alcanzar y son los indicadores con los que se la evaluara en el 2015, cuando se tenga que ver cuanto de esas metas
se habrén alcanzado.

Otra idea importante de este enfoque es la intervencion conjunta; es decir, una intervencion que involucra no
solo a una sino a diversas agencias que participan conjuntamente en apoyar un sector, mediante estrategias y pro-
gramas definidos nacionalmente. Se pretende, asi, corregir una situacion que ha sido recurrente en el pasado, en la
cual diversas agencias financiaban programas distintos. Incluso se han dado casos en que agencias de un mismo
pais financiaban estrategias diferentes.

La otraidea fuerte de este enfoque es el tema de la alineacion. No se trata de apoyar lo que la cooperacion cree
que se debe hacer, sino lo que el pais, que es el socio receptor, considera conveniente. Este de por si es uno de los
cambios mas importantes en la cooperacion.

Este enfoque supera al de proyectos, que ha prevalecido hasta ahora, basado en iniciativas que si bien pueden
ser formuladas en coordinacién con el pais receptor y responder a sus demandas, son ejecutadas por unidades
administrativas autdnomas, paralelamente a las instancias regulares de la administracién publica. Esta implicito en
el enfoque sectorial que las intervenciones al margen del sector publico tienen problemas de sostenibilidad y no
son facilmente apropiadas por los paises socios. En efecto, convencionalmente, los proyectos se ejecutan bajo el
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supuesto de que, una vez culminados, el pais receptor de la cooperacion se apropia de los procesos impulsados.
La experiencia muestra que, en muchos casos, los procesos ¢ iniciativas ejecutados a través de proyectos no son
apropiados por la administracion estatal por haber sido desarrollados al margen de la realidad institucional publica,
o distantes de ella.

El debate que ha precedido la adopcién de estos nuevos enfoques ha aclarado que no son alternativos y excluyen-
tes, pero si hay una decidida apuesta a que predomine el enfoque sectorial sobre el de los enfoques convencionales,
gjecutados a través de proyectos. Se puede decir que las razones de este giro en la cooperacidn internacional no son
las mismas entre los paises donantes que entre los receptores de cooperacion. Para los primeros parece predominar
el argumento de que es necesario reducir los costos de transaccidn, asi como lograr sinergias entre distintas agencias
para superar lo que podria denominarse el “paralelismo interagencial”. Para los paises receptores, ademas de las
cuestiones de costos de transaccion y de superacion de los paralelismos interagenciales, esta el tema institucional;
es decir, el argumento de que los proyectos generan instituciones paralelas a las instituciones publicas, lo cual tiene
un efecto de debilitamiento institucional del aparato publico y de fraccionamiento de las intervenciones.

En la base de estas consideraciones hay un elemento que no se debe soslayar y que ha formado parte del debate
de la ciencia politica de los Ultimos afios: sin fortalecimiento de los Estados nacionales, no hay posibilidad de resolver los
problemas mundiales de cara al siglo XXI, como son la pobreza, pandemias como el sida, la exclusion social e, incluso, el
terrorismo internacional. Otro elemento que ha incidido en este nuevo enfoque es el reconocimiento de que las politicas de
ajuste estructural, luego de la “década perdida” y las politicas de estabilizacion para superar el déficit fiscal, han significado
un debilitamiento de los aparatos publicos y, por tanto, una menor capacidad de resolver los problemas sociales y de
desarrollo en el mundo (Fukuyama 2004). En otras palabras, en el trasfondo del giro de la cooperacién internacional esta
una toma de conciencia sobre la importancia de fortalecer los Estados nacionales. Eso va a contracorriente de la teoria
del debilitamiento del Estado-nacion en el contexto de la globalizacion econémica que se ha dado desde la década de
1980. Algunos autores reconocen que desde el cambio del milenio la globalizacion es mas un proceso econémico que
politico, y que la desaparicion del Estado-nacion que algunos vaticinaban no se ha dado.?

1.1.2 Las nuevas modalidades de apoyo financiero

El debate acerca de las nuevas orientaciones y enfoques de la cooperacion va acompariado de la discusion acerca
de las modalidades a través de las cuales se entregan y ejecutan los fondos de cooperacién.

El compromiso de incrementar significativamente los montos de la cooperacién supone necesariamente revisar los
mecanismos de financiamiento. La experiencia de los paises donantes muestra que a través del presupuesto publico de
los paises receptores se pueden canalizar ingentes cantidades de dinero. De otro modo, los mecanismos convencionales
utilizados en las ultimas décadas generan altos costos de intermediacion, ademas de ser poco eficaces para canalizar
grandes cantidades de fondos. Por ende, se ha vuelto la mirada hacia el financiamiento directo al presupuesto publico,
lo que coincide con los principios de alineamiento, apropiabilidad y armonizacién de la cooperacion.

El mayor problema que afronta este enfoque en los paises en desarrollo es la necesidad de tener politicas
coherentes y propuestas de estrategias de intervencion que permitan canalizar la cooperacion externa, ademas de
ser eficaces en la solucion de los problemas del desarrollo y de tener transparencia en la programacion y ejecucion
del presupuesto. Por esta razdn, el apoyo presupuestal es una modalidad financiera que se adapta bastante a los
nuevos principios de la cooperacion internacional.

Cabe remarcar que la opcién por implementar la modalidad de apoyo presupuestal es una decisién politica y
no técnica, tomada en los parlamentos de los paises donantes, y no necesariamente en las agencias especializadas

2 Un ejemplo de vaticinio de la paulatina desaparicion del Estado-nacién lo encontramos en el libro de Anthony Giddens. Un mundo
desbocado. Los efectos de la globalizacion en nuestras vidas. Buenos Aires: Taurus, 2000.
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de cooperacion. El apoyo sectorial y el apoyo financiero directo son un mandato politico, no técnico, que todavia no
se implementa del todo. Este es el proceso en el que esta (0 deberia estar) involucrada la cooperacién internacional,
segun los acuerdos tomados en las cumbres internacionales.

Dentro del apoyo presupuestal hay diversas variantes. Se puede distinguir entre un apoyo presupuestal “global”,
que va orientado a incrementar el presupuesto publico global de un pais. En este caso, los fondos de cooperacidn
vienen a ser “fungibles”; es decir, pueden ser empleados en otros objetivos de corto plazo, segun las urgencias finan-
cieras del pais, para luego ser repuestos en los sectores priorizados por la cooperacion. Esta modalidad de apoyo
presupuestal supone mecanismos de supervision financiera y transparencia en el uso de fondos, con compromisos
explicitos por parte de los gobiernos receptores. Esta modalidad es mas usada por los bancos multilaterales.

Una variante del apoyo presupuestal directo es la que va orientada a un sector o “subsector” especifico. Inclu-
S0, se pueden dar variantes de apoyo presupuestal “focalizado” a lineas especificas dentro de un pliego general,
e incluso con focalizacion geogréfica; es decir, estar dirigidas a financiar actividades en determinadas regiones del
pais, en funcion de una priorizacion segun criterios geograficos. Estas modalidades son mas utilizadas por agencias
bilaterales que no cuentan con grandes recursos financieros de cooperacion, como es el caso de la cooperacion
belga en el Peru.

En el caso del Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria de la Comunidad Europea (PASA-CE), se ha
ensayado una modalidad peculiar de apoyo presupuestal que puede describirse como “indirecta”, en la medida en
que el apoyo se otorgaba ex post; es decir, el que financiaba ex ante el presupuesto era el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), luego de lo cual la Comunidad Europea (CE) reembolsaba los fondos adelantados por el MEF a las
partidas presupuestales donde se comprometia la ayuda financiera.

Segun lo expresado por diversas agencias que piensan implementar el enfoque de apoyo sectorial, la modalidad
de apoyo presupuestal que se utilizara en el futuro es el “directo”; es decir, aquella modalidad en la cual el dinero va
directamente al presupuesto publico, antes de su ejecucidn efectiva. El apoyo presupuestal directo puede ser por
un solo tramo o por tramos distintos. En este Ultimo caso, la entrega del tramo siguiente puede estar condicionada
al desempefio de la ejecucion y al logro de indicadores previamente acordados en el convenio de financiamiento.

Dentro de las variantes de la modalidad de apoyo presupuestal, cabe mencionar la denominada “canasta de fondos”
(basket fund), a través de la cual diversas agencias aportan su contribucidn a un solo fondo, el cual se administra de
acuerdo con pautas comunes para todas las agencias. Para los donantes, esto genera ahorros multiples; por ejemplo,
en los costos de la supervision y la ejecucion. Para la entidad receptora, hay ahorros de tipo administrativo: en vez de
dar cuenta a diversas agencias por separado, se rinden cuentas al mecanismo Unico de administracion de la “canasta”,
que por lo general esta bajo la conduccion de un comité interagencial, con el liderazgo de un organismo nacional. Esta
ultima modalidad puede darse tanto a través del presupuesto publico como en calidad de ayuda financiera a un programa
publico especifico, como es el caso de la “canasta de fondos” implementada por diversas agencias para la Defensoria
del Pueblo del Per. En este caso, el dinero de la “canasta de fondos” no pasa por el presupuesto publico. En el futuro
no se descarta la posibilidad de que se generen “canastas de fondos” para dar apoyo presupuestal directo.

Para terminar, hay que sefialar que las distintas modalidades de apoyo financiero presupuestal suponen condiciones
de transparencia y eficiencia en la ejecucion del presupuesto publico. También implican la existencia de mecanismos de
supervision financiera, como es el caso del Sistema Integral de Administracion Financiera del Sector Publico (SIAF-SP)
en el Pert.. Este mecanismo es bastante apreciado por las agencias que brindan apoyo presupuestal directo en el pais,
y sin duda sera una herramienta muy Util para profundizar estas modalidades de cooperacion en el futuro.

La implementacion del apoyo financiero presupuestal generalmente va precedida por la realizacion de un
estudio PEFA (Public expenditure and financial accountability),® hecho conjuntamente por las agencias que deciden

3 Los estudios PEFA se hacen para analizar la situacion de las finanzas nacionales en vistas a la recepcion de apoyo presupuestario di-
recto. El propésito de este tipo de estudios es favorecer la ayuda presupuestaria directa, reducir los costos de transaccion de la ayuda,
fomentar su armonizacién, mejorar la capacidad de monitoreo y seguimiento, asi como proponer reformas administrativas orientadas a
mejorar la eficiencia y la transparencia de la cooperacion. Véase <http://www.pefa.org> (sitio web revisado en febrero del 2008).
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implementar el apoyo financiero directo en un pais. Este estudio se realizard por primera vez en el Per( durante el
ano 2008, a iniciativa de la CE, como un paso preliminar para adoptar mecanismos de apoyo financiero directo en
los préximos afios. Otras agencias han realizado estudios parecidos en el pasado, aunque menos exhaustivos, como
los efectuados por la Cooperacidn Belga en el Pert y la Banca Multilateral en diversos paises.

1.1.3 La dimension institucional: eficiencia y eficacia de las intervenciones

Generalmente, el andlisis de las modalidades de la cooperacion se hace desde una perspectiva financiera y de las politicas
apoyadas. Pero hay una dimension que muchas veces pasa desapercibida: la dimensidn institucional. En esta seccidn
intentaremos una aproximacion a esta problematica desde la perspectiva de andlisis de la sociologia de las instituciones.
Un principio aceptado en esta disciplina es que las instituciones tienden a cobrar vida propia y se resisten a desaparecer,
aunque hayan sido creadas para desempefiar una funcidn temporal. Existen, pues, inercias institucionales, que se dan
de un modo espontaneo. Desde este punto de vista, podriamos considerar a las unidades de ejecucion de actividades
financiadas por la cooperacidn internacional como instituciones que surgen a partir de la necesidad de ejecutar dicha
cooperacion. Sin embargo, estas instituciones corren el riesgo de adquirir una dindmica propia, mas alla de las intenciones
iniciales y de las funciones temporales que inicialmente estaban llamadas a cumplir.

Por lo general, la justificacién de las unidades administrativas auténomas se basa en el argumento de la inefi-
ciencia administrativa del Estado. Aungue es cierto que hay innegables problemas de eficiencia en el aparato de la
administracion publica —sobre todo en aquellos paises que son receptores de cooperacion—, la creacion de unidades
administrativas paralelas al Estado no hace mas que perpetuar esas ineficiencias. Aqui se puede hablar de una tension
entre la bisqueda de eficiencia y la eficacia en las intervenciones. La blsqueda de eficiencia persigue el logro de
metas en el corto plazo, mientras que la eficacia se ve en el mediano y largo plazo (logro de procesos apropiados por
los paises receptores de cooperacion).

Numerosas iniciativas de la cooperacidn que hubieran podido ejecutarse a través de la administracion publica
regular —donde hubieran podido ganar en eficacia— han ido a parar en unidades ejecutoras paralelas, por la busqueda
de mayor eficiencia en el corto plazo. Este aspecto tiene que ver con la forma y los criterios con que son evaluadas
las actividades financiadas por la cooperacién internacional. Por o general, estas actividades, ya sea ejecutadas por
organismos gubernamentales o no gubernamentales, son evaluadas con un criterio cuantitativo de cumplimiento de
metas, mas no se observa el impacto cualitativo en el mediano y largo plazo.

Convencionalmente, se ha creido que la intervencion a través de unidades ejecutoras autdnomas tiene la ventaja
de permitir un mejor control de los fondos y una mayor “ejecutabilidad” o rapidez en la ejecucion financiera. Al respecto,
hay que tener en cuenta que el supuesto segun el cual el sector publico es peor ejecutor que las unidades de gestion
auténomas ha sido refutado por las Ultimas experiencias de programas de apoyo presupuestal. Estas experiencias han
mostrado que el sector publico es un buen ejecutor de gasto; por lo menos, no es peor que las unidades auténomas.
Por eso, los paises donantes han decidido implementar las modalidades de apoyo presupuestario directo, pues de
otro modo, no podrian cumplir con su compromiso de elevar los montos de la ayuda ni con su proposito de reducir
los “costos de transaccion” de la cooperacién.

No hay que perder de vista, al mismo tiempo, que fos funcionarios de la cooperacion externa, en cierta medida,
forman parte de mecanismos de supervivencia institucional en sus paises de origen. Por eso, las nuevas orientaciones
de la cooperacién provienen de las instancias politicas de los paises donantes mas que de las agencias o instancias
técnicas de la cooperacion internacional. A ello hay que agregar que los mecanismos convencionales de financia-
miento son intensivos en servicios para la formulacion, ejecucidn, prestacion de asistencia técnica y evaluacion de
proyectos. En muchos casos, estos servicios son prestados por instituciones o empresas de los paises donantes,
para las cuales la cooperacion es un mercado al que no estan dispuestas a renunciar. De modo que los principios de
armonizacién y alineamiento pueden entrar en conflicto con las inercias institucionales y de mercados de servicios,
tanto en los paises receptores como en los paises donantes.
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Se puede decir también que los distintos enfoques y modalidades de la cooperacion condicionan “agendas
mentales” distintas. Quienes operan a través de unidades administrativas autdnomas tienden a desconocer la nece-
sidad de mejorar la eficiencia del sector publico. Indirectamente, las ineficiencias del sector publico resultan siendo
funcionales a la existencia de unidades autonomas. Si el sector publico fuese eficiente, no se requeririan unidades de
gjecucion autdnomas de un modo tan recurrente sino solo en casos que realmente se justificasen por las condiciones
técnicas de la intervencidn, como proyectos piloto, ensayos de estrategias, entre otros. Al mismo tiempo, la existencia
de unidades auténomas tiende a hacer que las ineficiencias publicas se conviertan en cronicas y retroalimenten los
problemas del subdesarrollo.

De ahi que quienes operan a través de unidades administrativas auténomas no tienden a percibir la ineficiencia
del sector publico como un problema que debe ser enfrentado como parte de la ayuda al desarrollo. En cambio, la
cooperacion que descansa en la operatividad del sector publico rapidamente entra en contacto con las dificultades
y retos que hay que superar para que el sector publico sea eficiente. Por ejemplo, la estabilidad de los funcionarios
publicos de carrera es un cuello de botella importante para la cooperacidn directa, pero esto no es visto como un
problema para los operadores de unidades auténomas.

Sin ser siempre totalmente conscientes de ello, las unidades ejecutoras autdnomas generan distorsiones en el
mercado laboral, haciendo que buenos funcionarios deserten de la administracion publica para trabajar en unidades
auténomas. Ello genera un empobrecimiento de la empleocracia publica, que atenta, a la vez, contra la posibilidad
de mejorar la eficiencia en la ejecucion de las politicas nacionales.

El nivel de ejecucidn financiera del gasto publico también es percibido como un problema por quienes operan
en la cooperacién desde el sector publico. En cambio, no es percibido como tal por quienes operan a través de uni-
dades auténomas; al contrario, se usa como un argumento para justificar tales intervenciones. Asi, las modalidades
de ejecucion y de financiamiento pueden condicionar las “agendas mentales” y las actitudes de los operadores de
la cooperacion, tanto desde dentro como desde fuera del pais receptor.

Finalmente, quienes operan desde el sector publico ven también otros problemas, como el hecho de que la
discusion presupuestal publica enfatice el gasto de inversion, descuidando la estructura del gasto corriente. Aqui lo
que aparece es la necesidad de ayudar al sector publico a ser eficaz también en este tipo de gasto, como especifi-
camente lo hace el PROSIS de la Cooperacion Belga al financiar los costos operativos de las atenciones de salud. El
impacto final en la mejora de la efectividad en el uso de los recursos incide sustancialmente en la calidad del acceso
a los servicios de salud y, en el mediano plazo, en la mejora de las condiciones de salud y de vida de la poblacién
objetivo. Las entrevistas a Bruno Barletti y Livia Benavides inciden en este aspecto, que generalmente se toma poco
en cuenta cuando se analiza la cooperacion internacional.

1.1.4 Conclusiones

*  Lacooperacion internacional ha dado un giro importante, en concordancia con la nueva coyuntura internacional,
en la busqueda de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio y para superar las deficiencias estratégicas
y de enfoque de décadas anteriores de una cooperacion que no ha logrado resultados significativos.

e Elgirointroducido consiste en reconocer la necesidad de liderazgo de los paises receptores de ayuda, y en canalizar
de un modo cada vez mas amplio y directo los montos de la cooperacion a través del presupuesto publico.

e Los nuevos enfoques y modalidades de la cooperacion no son faciles de implementar; se enfrentan a una inercia
muy fuerte, de instituciones y de mentalidades creadas en décadas de actuacién, en las que ha prevalecido el
enfoque de financiamiento centrado en unidades de gestién que trabajan de manera auténomay resultan lejanas
al aparato publico.

e Laaplicacién de los nuevos enfoques y modalidades de cooperacion supone cambiar las actitudes que hasta
ahora han predominado. Supone reconocer la importancia del rol del Estado de los paises receptores de ayuda
en la definicién y ejecucion de las politicas y estrategias de desarrollo. Indirectamente, se pide a los operadores
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de la cooperacién que introduzcan en sus “agendas mentales” la necesidad de mejorar la eficacia y la eficiencia
del sector publico de los paises receptores.

e Las nuevas modalidades de cooperacidn tienen importancia no tanto por los montos de la ayuda, sino porque
significan la apertura de procesos de mayor didlogo y respeto entre cooperante y receptor, considerados como
s0cCios, con el objeto de mejorar la eficacia y eficiencia de la gestion publica como elemento clave y critico para
la sostenibilidad de los avances logrados. La cuestidn de la calidad de la gestién publica es puesta en la agenda
de un modo sistematico.

o  Tener liderazgo supone tener propuestas. Por eso, las nuevas modalidades de cooperacidn exigen tener mejores
politicas y estrategias de desarrollo, y mejorar la eficiencia de la gestion publica.

* Lafilosofia del apoyo sectorial y del apoyo presupuestario concibe que las politicas y las estrategias publicas
son perfectibles. Son un punto de llegada mas que de partida. Este ultimo aspecto se vera con mas claridad
cuando se analicen las experiencias de apoyo presupuestario en el Pert, que se han producido sin que nece-
sariamente existieran politicas completamente formuladas y estrategias plenamente validadas. Mas bien, el
apoyo presupuestario otorgado ha permitido mejorar y perfeccionar el proceso de formacidn y legitimacion de
dichas politicas y las estrategias a través de las cuales se han implementado. Es importante considerar este
aspecto, porque el debate nacional acerca de las politicas publicas es muy intenso y también controversial. Sin
embargo, este debate, que es necesario, no paraliza a la cooperacién que esta embarcada en el enfoque de
apoyo sectorial a politicas publicas. Mas bien, la orienta en el apoyo al perfeccionamiento de las politicas y las
estrategias de desarrollo del pais.

1.2 El caso del PASA-CE: una experiencia innovadora
1.2.1 De cooperacion en seguridad alimentaria a apoyo presupuestal

Un caso ejemplar sobre como la cooperacion convencional se transformé en apoyo presupuestal directo, adelan-
tandose a la orientacion de las nuevas modalidades de cooperacion internacional, es el “Programa de Apoyo a la
Seguridad Alimentaria” de la CE en el Perd.

El origen de la ayuda de la CE en el Peru esta asociado a la ayuda alimentaria directa. Pero esta ayuda generaba
distorsiones, porque desalentaba la produccién interna de alimentos. De ahi que la CE pas6 a la monetizacién de los
alimentos que donaba. Con el producto de esta monetizacion se financiaban proyectos de desarrollo de pequefa y
mediana envergadura, en su mayoria realizados por unidades de ejecucion no gubernamentales. Estos proyectos fueron
financiados por el Fondo Contravalor Perd-Union Europea (FCPUE), que funcion6 entre los afios 1993 y 1997.

El cambio definitivo llegd en 1996, cuando la CE hizo una reinterpretacion de lo que debia ser su apoyo en
seguridad alimentaria. Acord6 suspender definitivamente la donacién de alimentos y otorgar fondos en mayor mag-
nitud para apoyar la ejecucion de politicas nacionales orientadas a superar la pobreza critica. Es importante tener en
cuenta que este cambio se dio solamente en la linea de seguridad alimentaria; el resto de la cooperacion de la CE
siguié con el enfoque convencional de los proyectos.

Este nuevo enfoque, que antecedia al asumido en la década siguiente, tenia una clara correspondencia con
el proceso de definicion de politicas a nivel nacional. En efecto, en 1995 el gobierno peruano habia manifestado la
intencion de pasar de una politica de compensacion social por el ajuste econémico a una politica de desarrollo que
tenia dos ejes centrales:

e El “Plan de Mejora del Gasto Social Basico”, ejecutado a través de los Ministerios de Salud y Educacién.

e Una linea llamada “Incremento y ordenamiento de las inversiones publicas”, para lo cual se identificaron 419
distritos en situacion de pobreza extrema a través del enfoque de focalizacién de las inversiones publicas.
Este eje “focalizado” se propuso reducir en 50% el total de pobres extremos en un plazo de cuatro afios. Para
conseguir este objetivo, se disefi6 la “Estrategia Focalizada de Lucha contra la Pobreza Extrema” (EFLCPE).
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Lo que hacia atractivo el apoyo a estas politicas para la Delegacién de la Comision Europea (DCE) era la
existencia de un Consejo Intersectorial de Asuntos Sociales (CIAS), que permitia la coordinacion entre los distintos
sectores involucrados en la ejecucion de los programas para la lucha contra la pobreza extrema. Otra condicion
que se observd en esos afos fueron las coordinaciones entre diversas agencias donantes y la banca multilateral
(Abbes 2000).

El cambio que se dio en el afio 1996 en la orientacion seguida por la DCE en el Per se expresé en un docu-
mento publicado en el 2001, titulado Socio mas que donante (Delegacion de la Comisidn Europea en el Pert 2001).
En esta publicacién justamente se empleaba el término “socio” para traducir partner, tal como se habia hecho en la
Declaracién de Paris en el 2005.

Los cambios que se dieron en 1996 llevaron a la DCE en Per( a cerrar el FCPUE y canalizar la ayuda de la
linea de seguridad alimentaria a través del “Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria Perd-Union Europea” (en
adelante, PASA).*

En junio de 1997 se firmé el Convenio Marco para la ejecucion de este programa de apoyo presupuestal a los
sectores publicos que implementaban el Programa de Mejora del Gasto Social Basico en cuanto a los sectores de
salud y educacion, asi como a los sectores que implementaban la EFLCPE.

1.2.2 La modalidad de apoyo presupuestal del PASA

En realidad, el PASA no era propiamente un programa; desde un punto de vista técnico, el PASA ha sido una linea
de financiamiento cuyo monto y tiempo de ejecucion no se conocia de antemano, duré en la medida en que hubo
fondos disponibles en la linea de Seguridad Alimentaria de la CE.

EI PASA puede ser entendido como un conjunto de “convenios especificos”, en cada uno de los cuales se esta-
blecié qué actividades ejecutadas por el Estado eran apoyadas financieramente. Entre 1997 y 2007 se suscribieron
21 convenios especificos. En cada uno de ellos se establecia el monto que pasaba a incrementar el pliego presu-
puestario del ministerio que suscribia el convenio. En cada convenio se especificaban las lineas presupuestales que
se incrementaban, de modo que los aportes del PASA no sustituian sino aumentaban las partidas que cada pliego
daba a las lineas que correspondian a programas de lucha contra la pobreza.

En Lima, funcionaba la Unidad Técnica de Seguridad Alimentaria (UTSA), la instancia europea que coordinaba
con los funcionarios peruanos la ejecucion de cada convenio especifico y supervisaba la ejecucion financiera y técnica
de los convenios. Los recursos aportados por la CE a través del PASA eran canalizados por el presupuesto publico,
dando lugar a la ampliacion del presupuesto sectorial de los ministerios que ejecutaban las acciones o programas
especificos que se apoyaban. Las actividades se ejecutaban con fondos que eran adelantados por el MEF; después
de que las acciones eran efectivamente ejecutadas, la CE reembolsaba al MEF el dinero que este les habia adelantado
a los sectores hasta por el monto comprometido.

Esta es una modalidad peculiar de apoyo presupuestal, que puede denominarse apoyo presupuestal indirecto,
porque el dinero no va directamente al sector que ejecuta las actividades, sino que el MEF cubre estos gastos y
después de que los gastos son comprobados, la CE autoriza al MEF a hacer la transferencia respectiva en calidad
de reembolso. Este mecanismo financiero funciond bastante bien, y permitié ejecutar mas de 80 millones de ddlares
en el periodo en que funciond el PASA (entre 1997 y 2007).

4 El nombre de este programa esta relacionado con el nombre de la linea de “Seguridad Alimentaria”, una supervivencia del nombre de la
linea financiera que existia alin en la sede central de la CE en Bruselas. Por eso, el programa debia llamarse “ De Seguridad Alimentaria”,
cuando en realidad era un programa para financiar la politica peruana en la lucha contra la pobreza extrema.
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1.2.3 Sobre la capacidad de gasto de la administracion publica peruana

En cada uno de los convenios del PASA, la Comision Europea establecia el monto de financiamiento que ponia a
disposicion de un pliego presupuestal especifico. Esos montos se utilizaban efectivamente solo en la medida en que
el sector correspondiente los gastaba a través de su presupuesto. En otras palabras, con los fondos del PASA sucedia
lo mismo que con el resto de los fondos del presupuesto publico (recursos ordinarios): se gastaban en la medida en
que habia “capacidad de gasto”.

Asi, del 100% que la CE puso a disposicion de los ministerios solo se ejecutaba una parte. En promedio, se
gjecutod el 52% de los fondos puestos a disposicidn. Este dato global parece indicar que existe una baja capacidad
de gasto en la administracion publica. Sin embargo, ese dato es engafioso, porque la ejecucion financiera de los
convenios del PASA estuvo sujeta a una serie de contingencias que no son imputables a la administracion puablica. El
principal aspecto que hay que tener en cuenta es que los convenios se acordaban en fechas distintas de la ejecucion
presupuestal. Ha habido muchas demoras en la aprobacion burocratica, porque cada convenio especifico, una vez
formulado en Lima —entre el Ministerio respectivo y la UTSA— debia ser aprobado en Bruselas, donde las autoridades
de la CE a veces demoraban meses en aprobar y firmar el convenio formulado en Lima. Cuando el convenio llegaba
—por valija diplomatica—, recién se hacia la firma en el Peru, a cargo del titular del pliego correspondiente y debia
hacerse una “ampliacion presupuestal” en el sector con los fondos que la CE ponia a disposicion.

Sucedia, muchas veces, que un convenio se firmaba en el mes de septiembre, y mientras se hacia la ampliacion
presupuestal, se llegaba al mes de octubre. Habia entonces solo tres meses para ejecutar el gasto previsto para el
ejercicio de un afio. Por eso algunos convenios del PASA han tenido una ejecucién financiera baja. Por esta misma
razon, luego de las primeras experiencias, el PASA formul6 convenios bianuales, de modo que el monto que no se
gastaba en un afio podia ser destinado a hacer una ampliacion presupuestal en el afio siguiente. Ello permitio, por
ejemplo, que la ejecucion del convenio con el MINSA de los afios 2003-2004 se haya podido ejecutar al 99% del total,
que fue un porcentaje de ejecucion bastante alto, incluso mayor que el de los proyectos ejecutados por unidades
auténomas. De modo que, manejando bien los tiempos del “ciclo del convenio”, este puede ser ejecutado con alta
eficiencia desde el punto de vista financiero.®

Gracias a este mecanismo, el PASA permitié la ejecucion financiera de mas de 80 millones de ddlares entre
1997 y 2007, monto que ningun otro programa de la cooperacién europea hizo en ese periodo. La leccién que
se desprende de esta experiencia es que la administracién publica peruana puede tener una buena capacidad
de ejecucidn del gasto, pues si los convenios se firmaban a tiempo, eran ejecutados en una alta proporcion.

Otro aspecto importante es la ausencia de casos de malversacidn en la ejecucion financiera de los fondos transferidos
a través del PASA, o de derivacion de fondos hacia propositos no previstos. Eso fue asi por la simple razén de que los
fondos se gastaban con los mismos mecanismos del presupuesto ordinario y estaban sujetos a auditoria, no solo por
parte de los ministerios sino también por la DCE, a través de la UTSA, la que podia solicitar auditorias especificas.

1.2.4 Procesos cualitativos apoyados a través del PASA
La importancia del PASA radica no tanto en los montos financieros que permiti6 aportar al presupuesto publico sino

en los procesos de mejora de la gestion publica y de perfeccionamiento de las estrategias a través de las cuales se
gjecutaban acciones a favor de la poblacidn pobre en departamentos focalizados del pais.

5 La experiencia del PASA indica que cada convenio especifico atraviesa por un “ciclo” analogo al de los proyectos, cuyas etapas son
formulacion, ejecucion, supervision y evaluacion. El secreto de lo ejecutable financieramente que era cada convenio residia en el hecho
de que el “ciclo” debia corresponder a un afio de ejecucion presupuestaria, de modo que un buen convenio, para ser ejecutado, debia
estar listo en diciembre, para que fuera ejecutado desde enero del afio siguiente, lo que no siempre se daba debido a razones adminis-
trativas y burocraticas que no dependian de la administracion publica peruana.
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El proceso mas importante entre los apoyados y sostenidos por el PASA ha sido la descentralizacion de las
inversiones publicas, siguiendo criterios de priorizacion bastante objetivos y con participacidn de la poblacién de los
distritos mas pobres del pais. Desde el inicio, y como consecuencia del compromiso con la EFLCPE, el PASA dio
un decidido apoyo, con asistencia técnica nacional, a los mecanismos de descentralizacién de la inversidn publica.
Mediante los convenios destinados a financiar inversiones, los fondos se derivaban a los gobiernos locales (muni-
cipalidades distritales) que ejecutaban las inversiones en infraestructura. De este modo, los mecanismos apoyados
se adelantaron a la descentralizaciéon administrativa del Estado, pues se financiaba directamente a municipios en
situacion de pobreza, que formaban parte de los 440 distritos inicialmente focalizados por la EFLCPE.

Cuando, durante el gobierno de Alejandro Toledo, se decididé municipalizar las inversiones publicas en infraes-
tructura, el modelo de ejecucidn apoyado por el PASA fue tomado como ejemplo. Igualmente, el PASA se adelant6
también al apoyar un convenio de obras de FONCODES ejecutadas no por nucleos ejecutores comunales sino por
ndcleos mixtos, presididos por alcaldes.

El proceso de descentralizacion y focalizacién de inversiones que apoyd el PASA nacié en 1996. Fue un proceso
que, sin la existencia del PASA, quiza no hubiera tenido el impulso que cobré con el tiempo. Asi, en algunos momentos,
cuando los funcionarios publicos dejaron de lado la EFLCPE, la estrategia de financiar municipios focalizados fue
mantenida gracias a los convenios financiados por el PASA. Esta practica se desarroll6 a tal punto que mucha gente
pensaba que esa era una estrategia del PASA, cuando en realidad era una estrategia publica peruana, que tuvo su
propia inercia de continuidad, a pesar de las crisis y discontinuidades politicas que hubo en la administracién publica
entre los afios 1999 y 2002.

Es interesante observar que lo que permiti6 la continuidad de esa estrategia descansé en un actor social espe-
cifico, los alcaldes distritales, que exigian a las autoridades publicas que se siguieran financiando obras directamente
en el marco de los planes de desarrollo distrital y con financiamiento directo a las municipalidades. Este proceso
deberia ser estudiado e investigado en profundidad.’

Con el sector Salud fueron suscritos cinco convenios especificos. En cada uno de ellos se incrementaron
partidas presupuestales subsectoriales, con las que se financiaban estrategias de intervencion publica a favor
de la poblacion pobre del pais, en ambitos rurales. Por ejemplo, se incrementaron las partidas presupuestales
materno-infantiles y de vacunaciones. Asi, se financi6 la compra de refrigeradoras para garantizar la “cadena de
frio” en un momento en que el sector Salud no podia comprar equipos, y se incrementd la partida presupuestaria
de las brigadas rurales itinerantes para atender poblaciones dispersas. Una estrategia apoyada consistentemente
por los convenios del PASA ha sido la de los Comités Locales de Administracion de Salud (CLAS) en areas rurales.
EI CLAS es una estrategia que permite la participacion de instancias locales distritales en la administracién de los
servicios de salud. En los Ultimos dos convenios con este sector se incluyd, a pedido del MINSA, el aumento del
presupuesto destinado al SIS, para financiar prestaciones de salud en los planes materno-infantil y de mujeres
pobres, en departamentos pobres del pais.

6 Esta experiencia ha sido evaluada y sistematizada mediante un estudio de campo llevado a cabo en los departamentos de Junin,
Huancavelica, Ayacucho y Apurimac (Bonfiglio 2003). Este estudio demostré la gran receptividad que este programa tenia entre los
alcaldes de distritos rurales, que por primera vez eran tenidos en cuenta a la hora de ejecutar pequefios proyectos de infraestructura.
Hasta entonces la voz cantante en los distritos rurales la tenian los nicleos ejecutores comunales, cuyos miembros no eran elegidos
por el pueblo sino solamente por asambleas locales, y que, en realidad, expresaban liderazgos locales en vez del liderazgo legitimo y
mas representativo de los alcaldes. El estudio también demostré que las obras construidas por el municipio eran méas sostenibles que
las ejecutadas por nlcleos ejecutores comunales, justamente porque la instancia municipal es estable en el tiempo y tiende a mantener
las obras que construye, a diferencia de lo que sucede con los mencionados nuicleos. Asi, el PASA contribuyé a fortalecer capacidades
a nivel local, evitando el paralelismo de los nlcleos ejecutores, que fue una estrategia seguida inicialmente por FONCODES con la in-
tencion politica de erosionar el poder de los alcaldes distritales, pues eran menos “manejables” politicamente que los dirigentes de los
nuicleos ejecutores comunales.

7 Hasta ahora, en el 2008, los alcaldes de distritos pobres del pais solicitan a las autoridades peruanas que sigan la “estrategia del PASA”
(entrevista a Agustin Haya de la Torre, Lima, marzo del 2008).
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En el sector Educacion se incrementaron lineas presupuestales con que la administracion publica financiaba
escuelas rurales; se apoyo el equipamiento de escuelas de frontera, una linea de financiamiento solicitada especial-
mente por el gobierno peruano; la edicion de textos escolares bilinglies para nifios de zonas rurales y la formacién
técnica laboral.

Quizas el PASA ha sido el programa de cooperacion que durd mas tiempo en el Perd, y durante mas gobiernos.
En efecto, se ejecuto entre 1997 y 2007, periodo durante el cual se sucedieron cuatro gobiernos. Lo interesante de
este caso es que todos los convenios especificos suscritos entre los distintos gobiernos y la CE se inscribian en el
mismo “Convenio Marco”, suscrito entre el gobierno peruano y la CE en 1996. Asi, el PASA introdujo, por primera
vez en el Pert, un enfoque de alineamiento y armonizacion de la cooperacion con las politicas nacionales, antes de
que esos principios fuesen aprobados en la Declaracion de Paris del 2005.

Es importante destacar, desde un enfoque histérico mas amplio, que la experiencia del PASA indica que no
necesariamente se requieren politicas muy definidas y “coherentes”. No olvidemos que la “coherencia” de las politicas
sociales peruanas en 1996 no era mayor que las actuales. Sin embargo, el apoyo presupuestario permitio profundi-
zar, sostener, mejorar y afinar las estrategias que se derivaban de esas politicas. No todas las estrategias apoyadas
eran muy coherentes, sobre todo en educacién. Ademas, hubo una gran dispersidn de esfuerzos. Quizas el mayor
problema del PASA era que intervenia en varios sectores y subsectores a la vez, lo cual le restaba posibilidad de
apoyar procesos cualitativos en todos ellos, sobre todo en los sectores méas problematicos, como el de educacion,
que atravesaba —y sigue atravesando— una crisis de fondo.

1.2.5 Impacto del PASA en otros programas de cooperacion

Se puede decir que el PASA marc6 un hito en las modalidades de la cooperacion no reembolsable en el pais y ha sido
un referente para otros programas que han emprendido la modalidad de apoyo presupuestal. Cabe mencionar que
en el afio 2004 permitié la definicion del Programa de Apoyo al Desarrollo Socioecondmico y la Descentralizacion en
las Regiones de Ayacucho y Huancavelica (AGORAH), que fue financiado por la CE con el objeto de apoyar la cons-
truccidn de infraestructura vial en los departamentos de Ayacucho y Huancavelica, ademas de fortalecer estos dos
gobiernos regionales. Este programa se hizo también mediante la modalidad de apoyo presupuestario, en convenio
con el entonces Consejo Nacional de Descentralizacion.

Otro importante programa que se ha nutrido de la experiencia del PASA es el PROSIS, de la Cooperacién Técnica
Belga. Esta agencia bilateral ha suscrito un convenio con el SIS para financiar la prestacion de atenciones de salud
en tres departamentos del pais. Es importante destacar que este programa se inscribe en la nueva modalidad de
“apoyo sectorial”, que exige que diversas agencias coincidan en apoyar a un mismo sector o subsector. Justamente el
hecho de que el PASA de la CE daba apoyo presupuestal al SIS permitié el “visto bueno” de las autoridades belgas a
la propuesta de apoyo presupuestal directo al SIS. Este es, pues, un ejemplo de “armonizacion” de la cooperacion.
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2. Los retos en salud y la respuesta
de la Cooperacion Belga’

2.1 Los retos en salud

Existe coincidencia entre analistas y opinion publica respecto de los retos generales que afronta el Perd. Estos retos

estén referidos al mantenimiento y consolidacién de un crecimiento econémico con eslabonamientos internos y

mecanismos redistributivos efectivos, y al desarrollo de “bienes publicos globales” —politicos, econdmicos, sociales

y ambientales— que permitan la consolidacidn de la democracia en un contexto participativo. Si, ademas, se incluye

el marco de la globalizacién mundial y las exigencias de competitividad, se aceptara que los requerimientos sobre la

calidad del recurso humano van aparejadas con el desarrollo de una sociedad mas inclusiva, en la cual la poblacién
en condiciones de pobreza y exclusidn social se incorpore a la sociedad nacional con derechos y deberes ciudadanos,
incrementando la formacién de capacidades, oportunidades y acceso a derechos.

Si bien en el Per( ha disminuido el porcentaje de poblacion en condicion de pobreza de 48,6% a 44,5% entre
los afios 2004 y 2006, la mejora en este aspecto ha sido fundamentalmente urbana, ya que entre la poblacién rural,
la pobreza casi se mantuvo, al pasar de 69,8% a 69,3%. Asimismo, la pobreza extrema, practicamente se mantuvo
con minimas variaciones, al variar de 17,4% a 16,1% entre dichos afios. Se infiere que el nivel de exclusidn social
en el medio rural es sumamente alto, ya que la proporcion de la poblacion en extrema pobreza en el area rural fue de
37,1% en el afio 2006. Las regiones con mayor incidencia de pobreza son Huancavelica (88,7 %), Ayacucho (78,4%),
Puno (76,3%), Apurimac (74,3%), Huanuco (74,6%), Pasco (71,2%), Loreto (66,3%) y Cajamarca (63,8%) (Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica 2007: 10-12). Las regiones con mayores niveles de pobreza son las que cuentan
con menor acceso a servicios de infraestructura vial, sanitaria, eléctrica, educativa y de salud. Adicionalmente, el
indice de Desarrollo Humano (IDH)? confirma la situacién critica de algunas zonas del pais: 306 de los 1.831 distritos
(17%) del Per( tienen IDH menores que los paises mas pobres del Africa.

Con la siguiente narracion® de tres historias distintas sobre lo que ocurre en el Pert cuando un poblador despierta
un dia sintiéndose enfermo, se evidencia la desproteccidn de la poblacién mas pobre que no tiene seguro, pero, al
mismo tiempo, las mejoras obtenidas con el Seguro Integral de Salud (SIS):

o Alguien del decil de ingreso mas rico, urbano y que goza de la mayor calidad de vida. Su probabilidad de efectuar
consulta institucional sera de 44%, ya que casi una cuarta parte de las veces considerara que él puede manejar su
malestar sin necesidad de recurrir a una consulta institucional, y 15% de las veces dira que aun considerandolo
necesario, no lo hizo, argumentando como principal razén la falta de tiempo.

o Alguien muy pobre (decil 10 de ingreso), residente en el medio rural y que no esta afiliado al SIS. Su probabilidad
de efectuar consulta institucional sera solo de 4%; es decir, menos de una décima parte del acceso de los mas

1 Este capitulo fue redactado por Margarita Petrera, Julio Pedroza y Jean Macq. Petrera se encargé de las secciones 3.1 y 3.4, Julio
Pedroza de la seccidn 3.2, mientras que la seccion 3.3 esta basada en un documento preparado por Petrera y Jean Macq.

2 Datos para el afio 2005, ultimo afio con informacién distrital. Véase <http://www.pnud.org.pe/frmPubDetail.aspx?id=42> y <http://hdr.
undp.org/en/statistics/>.

3 La narracion estd basada en el procesamiento de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO 2006). Lima: Instituto Nacional de Estadis-
tica e Informatica.
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ricos. Recurrird mayormente a remedios caseros y dara como causa de no haber podido consultar la falta de
dinero seguida de la lejania del establecimiento de salud mas préximo.

e Alguien muy pobre (decil 10 de ingreso), residente en el medio rural y que si esta afiliado al SIS. Su probabilidad
de efectuar consulta institucional en el primer nivel de atencion sera de 32%, porcentaje 8 veces mayor que
el del enfermo de su mismo nivel socioeconomico pero sin SIS. Su recurrencia a remedios caseros continuara
siendo alta, lo que evidencia la permanencia de la medicina tradicional y la inadecuacion cultural de la oferta.
Pese a tener seguro SIS, una cuarta parte de ellos no podran asistir, argumentando, principalmente, la lejania
del establecimiento de salud.

Pensar la salud como componente del desarrollo implica, a nuestro entender, afrontar un conjunto de retos
internos y externos. Se consideran retos externos los vinculados a la prestacion de servicios de salud:

*  Reformar la prestacion de servicios de salud (las exigencias tecnoldgicas, de calificacion de recursos humanos
y de infraestructura, de disponibilidad de recursos y de desarrollo regulatorio) bajo un marco de aseguramiento
universal y descentralizacion.

e Incrementar la disponibilidad, calidad y justa asignacion de los recursos publicos y capacidades con el objetivo
de disminuir significativamente la inequidad y la exclusion social en salud.

e Desarrollar la rectoria sanitaria, tanto interna, en el sector publico (gobernabilidad) como externa: promoviendo
y regulando las instituciones publicas y privadas; forjando sinergias en el uso de los recursos y garantizando la
atencion en salud ante la poblacién y la sociedad (rendicion de cuentas).

e Consolidar y desarrollar instancias informativas, de desarrollo basado en evidencias, de rendicion de cuentas y
participativas que hagan frente a la marcada presencia de intereses econémicos y patrimonialistas, a la desigual-
dad en las capacidades y competencias del recurso humano en salud, y la subrepresentacion de la poblacion,
elementos que se confabulan para hacer mas opaca y viciosa la informacion existente.

Son retos externos para la prestacidn de servicios de salud:

e  Lograr que la salud sea un eje transversal al conjunto de politicas puablicas, lo que implica desarrollar una cultura
de la salud, promoviendo la buena salud y emprendiendo una movilizacién politica con ella, como factor clave
para el bienestar de la poblacién y para el crecimiento econémico de largo plazo.

e Desarrollar politicas preventivas que eleven el nivel de informacién y conocimiento de la poblacion desde sus
diversos ambientes de desempefio (escuela, hogares, municipios, medios informativos, trabajo, entre otros).

e Aplicar politicas comunes a diferentes sectores basadas en actividades vinculadas a la salud (educacién, sanea-
miento, nutricion, accidentes de transito, violencia, alcoholismo y drogadiccion), a fin de forjar sinergias y regular
el medio ambiente, cuya contaminacion creciente es causa del incremento de enfermedades degenerativas y
de algunas cronicas.

Existe hoy un conjunto de oportunidades que permite sostener que estos retos son factibles de afrontar. Por
un lado, existe, desde hace una década, un proceso de aseguramiento publico en salud, financiado con aportes del
tesoro publico, cada vez mas extenso e intenso, expresado en los ultimos afios en el Seguro Integral de Salud (SIS).
Se suma la expectativa creciente de culminar, con mayor cobertura y calidad, este proceso con la normativa de un
aseguramiento universal en salud, promesa contenida en la 13.2 politica de Estado del Acuerdo Nacional y reafirmada
por mandatarios y ministros de Salud.

Por otro lado, se cuenta, desde el periodo presidencial de Alejandro Toledo, con una mayor disponibilidad
fiscal sostenida, producto del continuo crecimiento econdmico, para financiar procesos de reforma del Estado, de
descentralizacion y de reforma sectorial, al mismo tiempo que existe una mayor presencia de procesos e instancias
participativas (Consejo Nacional de Salud, ForoSalud), de organizaciones promotoras de los derechos humanos con
énfasis en poblacidn excluida (Acuerdo Nacional, Mesa de Concertacidn parala Lucha contra la Pobreza) y cautelares
desde el mismo Estado (Defensoria del Pueblo, Oficina Nacional Anticorrupcion).
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2.2 El Programa de Apoyo Financiero Sectorial al Seguro Integral de Salud (Prosis)*

En el contexto nacional y sectorial expuesto anteriormente, la cooperacion belga ha decidido enfocar su cooperacion en
el Seguro Integral de Salud (SIS), en tanto prioridad de politica nacional para la atencién de la poblacién en condicidn
de pobreza. El convenio suscrito en Bruselas en octubre del 2005 por el Gobierno del Reino de Bélgica y el Gobierno
peruano permite la implementacion del Programa de Apoyo Financiero Sectorial al Seguro Integral de Salud en el
Pert (PROSIS). Aun cuando el apoyo financiero sectorial, como variante del enfoque sectorial de cooperacién, ha sido
poco utilizado en el pasado reciente por la cooperacion belga en América Latina y mas particularmente en paises con
ingresos medios, en el Peru se decidi6 adoptar esta modalidad como una innovacion consistente con lo establecido
en la Declaracion de Paris de marzo del 2005, formulada en el Foro de Alto Nivel para mejorar la efectividad de la
cooperacion internacional mediante el alineamiento, la armonizacién y la apropiacion como principios rectores.

El PROSIS tiene como objetivo general mejorar el nivel de desarrollo y salud de la poblacion peruana, y como
objetivo especifico, ampliar la cobertura del SIS de la poblacién rural en situacion de pobreza extrema y pobreza en
las regiones de Ayacucho, Apurimac y Cajamarca. La primera etapa del programa ha tenido una duracién inicial de dos
afos, desde octubre del 2005 hasta septiembre del 2007, y ha beneficiado de manera directa a 250.000 pobladores
pobres del ambito rural establecido. Comprendi6 un aporte financiero no reembolsable del Reino de Bélgica de seis
millones de euros (24.192 millones de nuevos soles), sujeto a una contraparte peruana de 13.144 millones de euros
(53.036 millones de nuevos soles), destinado a cubrir los gastos variables (medicamentos, insumos y procedimientos)
de las prestaciones realizadas en los establecimientos publicos a la poblacién asegurada del SIS.

Los recursos financieros comprometidos por el Reino de Bélgica fueron transferidos a una cuenta especifica
del SIS en el Banco de la Nacion, en dos remesas de 50% cada una, la primera en diciembre del 2005 y la segunda
en diciembre del 2006.

El acompafiamiento, comprendido en el Convenio, ha estado orientado a verificar y medir el avance en los
indicadores de eficiencia, cobertura, efectividad y gasto focalizado, establecidos en los documentos técnicos del
Programa, asi como informar a las instancias de conduccion (CESP) y contrapartes para que puedan implementar
las medidas correspondientes. Las actividades de acompafiamiento se iniciaron en octubre del 2006.

Las metas comprometidas por el Gobierno peruano en el PROSIS fueron las siguientes:

o [ficiencia
- 20% de incremento en la tasa de cobertura de afiliacion de la poblacion en estado de extrema pobreza y
pobreza en las regiones meta.

o FEfectividad
- Disminucién de 20% en la tasa de filtracion de personas ajenas a la poblacién meta en las regiones meta.
- Incremento de 5% en el gasto relativo del SIS a favor de los dos quintiles mas pobres en las regiones
meta.
- Incremento de 4% en el porcentaje de partos institucionalizados en las regiones meta del programa.

En junio del 2007, luego de una mision de evaluacion de medio término de la cooperacion belga, se propuso una
extension del programa con el objetivo especifico de consolidar el incremento de la cobertura del SIS en la poblacién
rural en extrema pobreza y pobreza en las mismas regiones y complementar el aporte financiero con un apoyo técnico
centrado en el soporte a los cambios iniciados por el SIS; en particular, la implementacion del mecanismo de pago
por capitacién® para darle mas integridad y calidad a la atencion provista a los asegurados.

4 Preparado a partir de los Informes anuales y de sistematizacién del PROSIS.
5 Financiamiento ex ante a las unidades prestadoras segun el nimero de habitantes de su ambito, para la atencidn y prevencién de
necesidades sanitarias esenciales.
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El 16 de enero del 2008 los gobiernos socios de Perl y Bélgica suscribieron un nuevo convenio especifico para
la extension del PROSIS que asigna tres millones de euros al SIS para el periodo 2008 en las mismas regiones.

2.2.1 Fases de la implementacion del PROSIS

Fase de identificacion

En relacién con el sector/programa/institucion seleccionado:

e Estar priorizado por el Gobierno y el Estado (Acuerdo Nacional).

*  Tener precisados lineamientos de politica y plan estratégico.

*  Politica o programa especifico, relacionado directamente con la Estrategia Nacional de Superacion de la Pobreza
y el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

e Tener una direccionalidad pro pobre explicita, con focalizacion de los recursos en los quintiles de menores
ingresos.

*  Existencia de una estructura organizativa y administrativa de tal forma que con la donacién no se financien gastos
de funcionamiento y de personal.

*  Contar con recursos presupuestales ya asignados por el pais y garantizar la disponibilidad de estos luego de
terminar el apoyo financiero externo, para asegurar la sostenibilidad.

En relacion con el uso de los fondos donados:

e Asignar preferentemente los recursos financieros de la donacion a partidas presupuestales que en la estructura
funcional programatica constituyan bienes, servicios, equipos e infraestructura no asociados a proyectos de
inversion.

e Sielsector o programa seleccionado propone el apoyo financiero a proyectos de inversion, estos deben contar
previamente con la declaratoria de viabilidad por el SNIP. No se deben programar recursos para proyectos que
todavia estén en fase de formulacién o aprobacién.

*  Instalar mecanismos de transferencia y asignacion que estén basados en el cumplimiento de resultados y metas
explicitas.

e Uso pleno del programa del Sistema de Administracién Financiera (SIAF-Peru), monitoreado desde el Ministerio
de Economia y Finanzas.

e Elprograma debe estar adscrito al Sistema Nacional de Control, dirigido por la Contraloria General de la Republica,
y contar con una Oficina de Control Interno.

Fase preparatoria

e Compromiso y participacion directa de la autoridad de mayor rango (jefe institucional) en el cumplimiento de los
acuerdos Y resultados esperados.

* |dentificacién de un punto focal en la institucion a través del cual sea posible garantizar la identificacion y
correccion de dificultades en la ejecucidn.

e Informacion y capacitacion a todos los funcionarios encargados de la administracion financiera, respecto a las
caracteristicas del convenio y de la modalidad de transferencias condicionadas a resultados. Con este fin, se
recomienda instalar un comité técnico de seguimiento al convenio, con el objeto de garantizar el cumplimiento
de los acuerdos establecidos. Este comité puede reunirse con periodicidad razonable (cada dos meses), para
analizar el avance y resolver las dificultades encontradas en el monitoreo y acompariamiento.

e Informacion a las unidades desconcentradas, en el caso de que el programa sea nacional (en el caso del PROSIS
se eligié focalizar el ambito en Ayacucho, Apurimac y Cajamarca), sobre el convenio, los compromisos y los
procedimientos por seguir.
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Fase operativa

*  Presentacion de las caracteristicas del convenio ante las autoridades regionales y municipales en cada region.

* Instalacion de una mesa de seguimiento del convenio con funcionarios locales del sector, autoridades y represen-
tantes de la sociedad civil. Comprometer la participacion de representantes regionales y de las municipalidades
en la operacion, evaluacion y realizacion de los ajustes necesarios.

e Garantizar la regularidad de las reuniones del comité técnico de seguimiento del convenio a nivel nacional y regio-
nal. En particular, deben ser parte de este comité funcionarios de las Oficinas de Planeamiento, Financiamiento,
Administracion, Tesoreria, Informatica y Operaciones. Para el monitoreo, sera preciso cruzar informacion de
distintas fuentes.

e  Para la verificacién a nivel local, se deben realizar visitas conjuntas con funcionarios del nivel central, de tal
forma que se pueda contar con todos los elementos para que estas visitas generen también oportunidades de
mejora y solucidn rapida a los problemas hallados.

*  Andlisis compartido de los hallazgos y elaboracion de propuestas de correccion y mejoras.

e Desarrollo compartido de propuestas de ajustes a las politicas priorizadas; en particular, en su componente
operativo.

Fase de evaluacion y rendicion de cuentas

Se evalua el cumplimiento de los resultados esperados con participacion de todos los actores, y se hace una pre-
sentacién publica de ellos. El cumplimiento de resultados de acuerdo con indicadores previamente establecidos
constituira la acreditacion necesaria para la formalizacién de las siguientes transferencias.

2.2.2 Logros principales

*  Ejecucion financiera completada exitosamente antes del periodo previsto. Para julio del 2007 (dos meses antes
de concluir el convenio), lo ejecutado por el PROSIS alcanzo un total de 24.403 millones de nuevos soles, que
representaron 100,9% del total de los recursos comprometidos en el convenio. La diferencia positiva se explica
por las variaciones en las tasas de cambio (cuadro 1y grafico 1). En el punto siguiente, se presentan y discuten
los incrementos logrados en cada region.

*  Beneficios propios de la variante de apoyo financiero. Para la ejecucion de la donacién, se ha utilizado la estructura
organizativa y administrativa existente, con lo que no se han generado estructuras paralelas ni se han financiado
con la donacion gastos de funcionamiento y de personal administrativo. Asimismo, el SIS tiene su propio pliego

CUADRO1
Ejecucion del desembolso de la CTB en el SIS. Peru 2006, 2007

2006 2007 Total
Regiones beneficiarias Nuevos soles % Nuevos soles % Total %
Apurimac 2.963.987 25 3.224.400 26 6.188.387 25
Ayacucho 2.861.440 24 2.253.757 18 5.115.197 21
Cajamarca 6.222.423 51 6.876.962 56 13.099.385 54
Total 12.047.850 100 12.355.120 100 24.402.970 100

Fuente: Reporte del SIS Central.
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GRAFICO 1
Ejecucion del desembolso de la CTB en el SIS. Peru 2006, 2007
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presupuestal que asegura recursos y el uso de una administracion financiera monitoreada® desde el Ministerio

de Economia y Finanzas (Sistema de Informacion de Administracién Financiera del Sector Publico). Los com-

promisos asumidos por el beneficiario estan asociados principalmente a resultados sanitarios y no a parametros

o condiciones administrativas, configurando un marco de ayuda condicionado Unicamente a metas sanitarias.

Sostenibilidad. El SIS ha iniciado la reorganizacién de su estructura y funciones para adaptarse al contenido del

Decreto Supremo 004 004-2007-SA, del 18 abril del 2007, que anuncia la unificacion de los diversos planes del

SIS, extendiendo la cobertura a toda la poblacién en condicidn de pobreza a través de un solo plan de beneficios.

Mientras este decreto esta siendo gradual y discrecionalmente implementado desde julio del 2007, ya que no ha sido

reglamentado, cabe reconocer que el presupuesto anual asignado por el tesoro publico al SIS ha sido incrementado

de 316 millones de nuevos soles (2007) a 471 millones de nuevos soles (2008), lo que representa un crecimiento de

50% en términos reales. Esta decision respalda objetivamente la sostenibilidad financiera del SIS.

Las acciones de monitoreo realizadas por el acompafiamiento han sido plenamente integradas, ya que se realizan

en coordinacion con la institucion contraparte y esta participa activamente.

- Lainstitucionalizacion y sostenibilidad de las acciones del programa y de su acompafiamiento técnico se
demuestran en la decision del SIS de extender los cambios operados en el ambito del programa a otros
seis departamentos y en el futuro a todo el territorio nacional.

En relacion con los indicadores y metas establecidas en el convenio, se han logrado avances sustanciales en

tres de las cuatro metas planteadas.’

- Se ha incrementado sustantivamente la cobertura de aseguramiento del SIS en los tres departamentos
del &mbito del programa (objetivo especifico del programa) y se ha alcanzado 87% del total de nuevos
asegurados programados (250.000 afiliados). Véanse los graficos 2, 3y 4.

Como todo recurso financiero que ingresa al presupuesto publico, esta sujeto a auditoria externa, dirigida por la Contraloria General de
la Republica.

Incremento de cobertura de afiliacion en 20% (eficiencia), disminucidn de filtracién en 20%, incremento de 5% en el gasto en quintiles
de pobreza 1y 2 e incremento de parto institucional en 4%.
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GRAFICO 2
Cobertura de afiliacién al SIS. Ayacucho, 2005, 2006 y 2007
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GRAFICO 3
Cobertura de afiliacién al SIS. Cajamarca, 2005, 2006 y 2007
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- Lo alcanzado en el indicador de eficiencia casi duplica la meta establecida en términos relativos, pues la
cobertura de afiliacion se increment6 en 35% (versus 20% de la meta).

- El gasto del SIS en los quintiles 1y 2 se ha incrementado de 76% a 83% entre el 2005 y el 2007. Este
crecimiento, promediado para el conjunto de los tres departamentos, muestra 4% de incremento global
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GRAFICO 4

Cobertura de afiliacién al SIS. Apurimac, 2005, 2006 y 2007
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del gasto en estos quintiles (meta: 5%). Los datos hallados muestran una relaciéon muy consistente en la
asignacién de los recursos del SIS a los distritos mas pobres, en particular por el nivel de focalizacién
geogréfica que el programa establece desde un inicio.

En relacién con el parto institucional, la evolucién del indicador muestra incrementos de 4% en Ayacucho,
21% en Apurimac y 2% en Cajamarca, comparando los afios 2006 y 2007, lo que, en promedio, genera un
crecimiento de 9% (versus 4% de la meta).

En cuanto a la meta de reduccion de la filtracién en 20%, el estudio de filtracion realizado por el Acompa-
fiamiento CTB en coordinacion con las oficinas desconcentradas del SIS entre enero y marzo del 2007,
encuentra un promedio ajustado de 16% de filtracion en las zonas urbanas del &mbito del programa, lo
que se ha considerado como la linea de base para medir futuros avances.

El acompafiamiento técnico al PROSIS tiene los siguientes resultados:

Mejoras en la gestion nacional y regional del SIS. En las tres regiones se ha verificado una mejor articulacion
entre la Oficina Departamental del SIS ODSIS y la Oficina Local de Seguros del SIS (OLSIS) de la DIRESA.
Se ha mejorado la gestién del aseguramiento publico en los establecimientos prestadores de servicios de
salud.

La sensibilizacion y capacitacién en el nuevo mecanismo de pago a los prestadores (pago capitado) ha
generado interés y compromiso en los gestores de las redes de servicios de salud por mejorar la integralidad
y calidad de la atencién.

Desarrollo de alineamiento y armonizacion de la ayuda al desarrollo a través de mesas de cooperantes.®
Como parte de las medidas de acompafiamiento al PROSIS, se promovid y liderd la constitucion de un
espacio de coordinacion y armonizacién del apoyo de la cooperacion internacional al SIS a través de la
creacidn del Grupo Multi Donante de Apoyo al SIS (GMASS). Se han informado de modo regular los avances

8

En el anexo se muestra una matriz que resume actividades y logros de esta articulacion.
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del programa de apoyo financiero y las lecciones obtenidas de esta modalidad innovadora de cooperacién.
La transparencia en la informacién ha permitido que algunos cooperantes vean con menos desconfianza
esta modalidad.

De modo complementario, se participd en la continuidad del espacio denominado “Mesa Técnica de
Aseguramiento”, que involucra, ademas de los representantes del GMASS, a expertos de otros programas
de la Organizacion de las Naciones Unidas como UNFPA, OPS/OMS y UNICEF. También participaron en
estas reuniones funcionarios de la Alta Direccion del Ministerio de Salud.

Monitoreo periddico de indicadores sanitarios y de gestidn, misiones conjuntas de verificacion con miembros
del Comité Técnico Central e investigaciones operativas, como la medicion de la filtracion en zonas urbanas,
que han permitido realizar correcciones y mejoras sustantivas en la eficiencia y efectividad del SIS.
Intervenciones técnicas complementarias. Sistematizacion y evaluacién de los resultados obtenidos del
plan piloto de implementacion del modelo de pago por capitacion en la Direccion de Salud de Lima Este;
formulacion de un modelo de pago por capitacion adaptado a las caracteristicas de los departamentos de
Ayacucho, Apurimac y Cajamarca; y talleres de informacion y sensibilizacién sobre el modelo de pago por
capitacion en los tres departamentos, dirigidos a funcionarios, responsables regionales del SIS y profesio-
nales de la salud encargados de la prestacion.

Sinergias entre proyectos e instituciones. Se establecieron coordinaciones con grupos de la sociedad civil
(Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza) y otros proyectos de CTB en los departamentos de
Ayacucho, Apurimac y Cajamarca. Se promovio el conocimiento del SIS en los programas de cooperacion
belga (CTB), cuyos beneficiarios directos e indirectos en buena medida coincidian con la poblacion meta
del SIS.

La complementariedad entre los programas CTB es importante. Se ha constatado que los recursos limitados
que se van generando lentamente en las microempresas o clubes de tejedoras (PILVS) y que debieran ser
destinados a mejoras en la nutricién, vivienda o a la reinversion en el crecimiento de la empresa muchas
veces son destinados a cubrir los costos de una atencion de salud hospitalaria compleja, que los pobres
deben asumir con pago de bolsillo cuando no cuentan con seguro. EI SIS, en este caso, sirve no solo como
elemento de proteccion sanitaria sino como efectivo modo de proteccion financiera para la fragil economia
de quienes estan haciendo esfuerzos por salir de la pobreza.

Se recomienda monitorear el nivel de afiliacidn en el SIS de los beneficiarios pobres de PILVS y PRODECO,
con lo cual se espera lograr complementariedad y sinergias efectivas.

2.2.3 La agenda inmediata

o Garantizar la operatividad del Comité Técnico Regional de Seguimiento al Convenio SIS con el objetivo de hacer
seguimiento al avance de la ejecucion del programa, recomendando las medidas necesarias para el cumplimiento
de los compromisos y condiciones estipuladas y estableciendo, ademas, las responsabilidades de cada cual en
relacion con los compromisos asumidos. En dicho marco, se debe apoyar:

La mejora de la ficha socioecondmica (FESE) y el monitoreo de la real verificacion de los datos provistos
por los afiliados, mediante una muestra representativa para desincentivar la filtracién. Se mantiene la reco-
mendacidn clasica de aplicar la focalizacién individual en zona urbana y la focalizacion de base geogréfica
y poblacional en la zona rural, donde la pobreza es homogénea y extendida.

9 Programa Integral de Lucha contra la Violencia Familiar y Sexual (PILVS), Programa de Asistencia Empresarial No Financiera en Ayacu-
cho y Proyecto de Desarrollo Productivo y Promocién de la Mujer (PRODECO) en Apurimac.
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- La articulacion de procesos para afrontar las tensiones presupuestales y de sobrecarga de la oferta de
servicios publicos, que genere el desarrollo del plan semisubsidiado del SIS y la extensidn de la cobertura
a toda la poblacion en condicidn de pobreza.

*  Implementar mecanismos de intercambio de experiencias entre las DIRESA del &mbito del convenio; en particular,
respecto de los avances en la cobertura del parto institucional alcanzados por Ayacucho y Apurimac.
- Dar continuidad y hacer seguimiento a las coordinaciones con dependencias de los gobiernos municipal
y regional, grupos de la sociedad civil (Mesa de Concertacién para la Lucha contra la pobreza) y otros
proyectos de CTB, a fin de desarrollar sinergias.

2.3 Analisis del PRoSIS

En noviembre del 2007, se realizd una mision de evaluacion rapida y externa del programa'® con los siguientes

objetivos especificos:

*  Revisar los avances logrados y las dificultades encontradas.

*  Endialogo con la Unidad Ejecutora del PROSIS, derivar recomendaciones y pautas para el futuro.

e Evaluar la hipdtesis de trabajo del PROSIS como modalidad innovadora de cooperacion.
La evaluacién del proceso fue documentada en un formato ad hoc. Vista la extension de este programa por un
afio adicional y en el marco futuro del nuevo acuerdo de cooperacion entre Per( y Bélgica, el informe busco ser
un insumo Util para ajustar los contenidos del programa al nuevo escenario del SIS y el aseguramiento publico
en el Peru.

2.3.1 Fuentes de informacion

e Entrevistas, discusiones y observaciones con el coordinador del PROSIS, con funcionarios del SIS, con traba-
jadores de los servicios de Salud de la DISA | MINSA y con algunos usuarios.

*  Grupo focal efectuado en Andahuaylas, Apurimac, con funcionarios de la DISA y de la ODSIS.

*  Entrevistas a usuarios del SIS de los servicios de la DISA Andahuaylas.

*  Revision de documentos e informes del PROSIS (Cooperacion Técnica Belga 2007).

e  Publicaciones y experiencias sobre el SIS y la atencidn de salud en el Peru.

2.3.2 La eleccidn del SIS

A nivel de politica de Estado, el SIS se inscribe en la 13.2 politica del Acuerdo Nacional (2002-2021), que plantea
la universalizacion del aseguramiento en salud, “Acceso universal a los servicios de salud y a la seguridad social”.
Esta, ademas, relacionado directamente con la Estrategia Nacional de Superacién de la Pobreza y con los Objetivos
de Desarrollo del Milenio.

EI SIS opera desde el afio 2001 a partir de la unificacion del Seguro Escolar Gratuito y de los proyectos piloto del
Seguro Materno-Infantil, y es la actual expresidn del proceso de aseguramiento publico en salud en el Pert focalizado
en la poblacion en condicién de pobreza, con énfasis en los grupos materno e infantil. Tiene, entre sus objetivos
principales, la construccién de un sistema de aseguramiento publico que financie y promueva el acceso con equidad

10  Este acapite actualiza el informe de evaluacion realizado por Margarita Petrera y Jean Macq en noviembre del 2007.
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de la poblacién no asegurada a prestaciones de salud de calidad, dando prioridad a los grupos vulnerables (materno
e infantil) en situacidn de pobreza y pobreza extrema. Con ello, el SIS se propone el logro de tres propdsitos claves
en el tema distributivo: (a) financiamiento de servicios de calidad priorizando a grupos vulnerables y en situacién de
pobreza y pobreza extrema, (b) disminucion de las tasas de morbimortalidad materna e infantil, y (c) generar una
cultura de aseguramiento en la poblacion. '

Teniendo en cuenta la anterior informacidn, la eleccion del SIS como “sector” de trabajo para el apoyo financiero
es totalmente pertinente. Mas alin cuando diversos estudios han sefialado que uno de sus problemas es el insuficiente
financiamiento (Lenz y Alvarado 2006: 230-231; Petrera y Seinfeld 2007: 139 y cuadro 34).

2.3.3 Avances logrados y dificultades encontradas

Como puede apreciarse a continuacion, los mejores avances del convenio no han estado en las metas trazadas sino
en los cambios positivos operados por el SIS. No obstante, debe mencionarse la existencia de factores externos que
han afectado de modo positivo y negativo el alcance de las metas trazadas. Ha influido positivamente la decisién del
gobierno de extender el SIS a nuevos segmentos poblacionales (mujeres en edad fértil, adultos) entre la poblacion
pobre y pobre extrema. Por el lado negativo han incidido la falta de reglamentacidn de esta norma, lo que ha motivado
su aplicacion discrecional, y los muy frecuentes cambios en los funcionarios del SIS (tres jefes durante el 2007 y cinco
desde el inicio del programa), lo que puede haber lentificado la operacion del SIS.

e  Laasignacion financiera belga no propicié un incremento en el financiamiento total de las regiones favorecidas.
Esta asignacion, equivalente a 24.192 millones de nuevos soles, fue ejecutada entre septiembre del 2006 y mayo
del 2007. Fue distribuida del siguiente modo: 54% para Cajamarca, 25% para Apurimac y 21% para Ayacucho
(Cooperacion Técnica Belga 2007: 7-8). No obstante, y visto desde la ejecucidn del total de transferencias
publicas —ya que por la modalidad de cooperacidn-apoyo financiero, esta ingresa al presupuesto del SIS—, no
se aprecia incremento significativo' en el total de transferencias remesadas por el SIS a las regiones. Incluso
en el caso de Ayacucho, disminuye (cuadro 2).

CUADRO 2
SIS: Transferencias por regiones seleccionadas, 2005-2007
(nuevos soles)

2005 2006 2007
Nacional 251.053.416 266. 481. 036 283.366.532
Apurimac 5.495.695 8.573.411 9.351.096
Ayacucho 10.643.686 11.257.813 8.784.362
Cajamarca 16.864.232 16.848.600 19.835.657
Total de regiones seleccionadas 35.003.613 36.679.824 37.971.115

Fuente: Estadisticas por Regiones y Unidades Ejecutoras. Documento de Trabajo. Seguro Integral de Salud. Afios 2005, 2006, 2007.

11 Reglamento de Organizacion y Funciones del Seguro Integral de Salud (SIS), art. 7. Decreto Supremo 009-2002-SA.
12 Por encima del promedio nacional.
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CUADRO 3
Evolucién porcentual de afiliaciones segun el grupo poblacional, 2005-2006

Regiones Toda la region Poblacién pobre Poblacion pobre rural
Apurimac 28243 42 a 65 52 a 86
Ayacucho 26a27 40242 65a64
Cajamarca 29a31 39a42 42 a 46

Fuente: Cooperacion Técnica Belga 2007: gréficos 4,5y 6.

Cabe efectuar dos precisiones. Primero, no se ha previsto con el PROSIS un incremento global del financiamiento
del SIS, sino principalmente en las zonas rurales. Adicionalmente, en el escenario de pago tarifado, que sera
el que se implantarg, la asignacion presupuestal depende del volumen de prestaciones, y este no crece si no
se mejora sustantivamente la cartera de servicios de los establecimientos, lo que se espera sea posible con el
pago por capitacion de base geografica.

La meta relacionada con la eficiencia, expresada en el indicador de 20% de incremento en la tasa de cobertura
de la poblacion en condicidn de extrema pobreza y pobreza en las regiones meta, mas que ser un indicador de
eficiencia, indicaria, mas bien, la efectividad del SIS; es decir, la capacidad para alcanzar su objetivo.

Existe cierta dificultad en evaluar el indicador, ya que se aprecia inconsistencia en la cobertura de afiliacién,
que tiende a confundir el nimero de afiliaciones por plan y el total de afiliados. En el nivel de los planes, como
la misma persona puede estar afiliada a varios planes a lo largo de un afio, los resultados del cuadro 3 resultan
dificiles de interpretar, ya que la heterogeneidad observada puede estar confundida por una mayor o menor
depuracién o distorsion en la afiliacion. En la visita de campo, especificamente en el grupo focal, aparecieron
factores asociados a la distorsion: (a) segun intereses especificos, algunos prestadores “sobreafiliaron”; (b) la
pasividad intrinseca a la afiliacion tradicional (la persona enferma va a afiliarse al prestador) fue superada por
otros prestadores, que hicieron afiliacién geografica masiva; (c) puede haberse presentado la figura de pérdida
de afiliacion por razones de mal llenado de ficha. Todo ello lleva a concluir que si bien parece haberse presentado
un incremento general en la afiliacion, no es posible efectuar una estimacion numérica no sesgada.

La meta de efectividad presentd tres indicadores, que son comentados a continuacion:

- Latasa de filtracion (proporcidn de no pobres dentro del total de afiliados al SIS) como meta de efectividad.
Se considera que seria la inversa o el complemento de dicha tasa lo que podria tomarse como un indicador
de efectividad.

- Yaque no existia medicion confiable del nivel de filtracion del no pobre al SIS antes del programa, ha sido un
mérito del trabajo de sistematizacion del PROSIS convocar un estudio para determinar la filtracion urbana. '
El estudio fue realizado en las dos ciudades mas importantes de cada region. Los principales hallazgos,
retomados en el documento técnico de sistematizacion del programa, muestran un heterogéneo grado de
filtracion, mucho mayor en Cajamarca (entre 92% y 25%) que en Apurimac (entre 26% y 0%) y Ayacucho
(entre 10% y 0%). Es importante relevar los hallazgos de (a) incorrecta toma de datos, (b) poco desarrollo
catastral de las ciudades y (c) direcciones falsas de afiliados para figurar en zonas de pobreza.

- Elindicador de aumento del gasto relativo en 5% del SIS a favor de los dos quintiles mds pobres en las
regiones seleccionadas no es ambicioso, ya que solo la donacion de la CTB ha significado alrededor de un
tercio de las remesas totales del SIS.

13

Auditoria SABHA Peru. Referida por Cooperacidn Técnica Belga (2007: 18-20).
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*  Elindicador de produccion “Incremento de 4% en la proporcion de partos institucionales” y otros indicadores
complementarios asociados a la calidad del parto: porcentaje de cesdreas en poblacién pobre (debido al muy
bajo porcentaje de estas en dicha poblacién) y partos con oxitocina. Dado que el Perd es uno de los paises
latinoamericanos con mayor mortalidad materna, la seleccion de dichos indicadores guarda coherencia con los
acordados por la politica del sector Salud con la Direccidn General de Presupuesto del Ministerio de Economia
y Finanzas. No obstante la importancia del indicador y su reconocimiento politico, los problemas revelados por
el Documento Técnico de Sistematizacion (Cooperacién Técnica Belga 2007) muestran los graves problemas
de informacién que existen al respecto:

- Informacion obsoleta para estimar los partos a nivel regional y local debido al uso de tasas de creci-
miento de poblacién ya caducas.

- Existen factores tendientes a la subestimacion de partos institucionales derivados de la norma que
establece que solo se consideran institucionales los partos que se realizan en centros de salud con
las caracteristicas adecuadas para atender un parto y derivarlos ante complicaciones o cuando son
atendidos en emergencia en cualquier establecimiento de salud.

- También existen apreciaciones referidas a la sobreestimacion. Algunas entrevistas sugieren que algu-
nos establecimientos de salud aprovechan la visita de la madre con el recién nacido (en casa) para
reportarlo como un parto institucional.

- Lacobertura en partos institucionales y cesareas no depende solamente del SIS sino también de la
disponibilidad de profesionales de salud (médicos gineco-obstetras y anestesistas en cesarea).

- En general, hay mucho menos incentivos financieros para realizar cesareas en comparacion con
partos normales, porque el SIS paga por cesarea 150 nuevos soles frente a 120 nuevos soles por
parto normal.

e Los hallazgos han permitido plantear la siguiente reflexién. Aun con mayor afiliacion, sin mayor produccién
no era posible inducir un mayor reembolso y, por ende, las transferencias no se incrementaron. La mayor
produccion implica decisiones que se toman desde la oferta. Por ende, el comportamiento de los indicadores
no permite por si solo evaluar el apoyo financiero de la CTB sino el funcionamiento del SIS y del sistema de
salud en tres regiones especificas del Perl. Lo que si es posible deducir en este caso es que el apoyo finan-
ciero por si solo, en un marco en el que los resultados dependen de un conjunto de actores, es altamente
insuficiente.

Esta idea se refuerza con lo que se considera como principal beneficio del convenio, y es el acompafiamiento
técnico logrado y aceptado por el SIS. Esta colaboracion se inicié en octubre del 2006 y va cobrando cada vez
mayor importancia. El apoyo presupuestario directo, como sefiala Jean-Edouard Tromme, oficial del programa de
la Cooperacion Técnica Belga, ™ “ha abierto la puerta del dialogo franco con el SIS con el propésito de apoyarlo en
procesos de gestidn”, con el objetivo de mejorar al SIS en su misién. Este apoyo es coordinado con otras agencias
de donantes a través de dos instancias: el Grupo Multidonante de Apoyo al SIS (GMASS) y la Mesa Técnica de
Aseguramiento, cuyo objetivo consiste en coordinar entre distintas agencias el apoyo a las politicas publicas de
aseguramiento en salud.

En estalinea, el acompafiamiento ha permitido dar saltos cualitativos importantes en el SIS, tales como la moda-
lidad de financiamiento por capitacion, que ya se encuentra en implementacion. Por tanto, esta forma de cooperacion
con el SIS ha permitido desencadenar procesos sostenibles para el Estado peruano.

14 Véase la entrevista correspondiente al final del volumen.
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2.3.4 Reflexiones para el futuro del SIS

Sibien el SIS esta en reorganizacion, debe mencionarse la existencia de factores externos que han afectado de modo
positivo y negativo su misién, el aseguramiento de la poblacion pobre del pais. Ha influido positivamente la decisién
del gobierno de extender el SIS a nuevos segmentos poblacionales (muijeres en edad fértil, adultos) de la poblacién
pobre (DS 004 004-2007-SA del 18 abril del 2007) mediante un solo plan de beneficios. Por el lado negativo, han
incidido la falta de reglamentacién de esta norma, lo que ha motivado su aplicacién discrecional, y los muy frecuentes
cambios en los funcionarios del SIS (tres jefes durante el 2007 y cinco desde el inicio del programa), lo que podria
haber causado una suerte de conflicto interno en la operacién del SIS.

Se percibe una tension entre el proponer al SIS como estrategia de reforma en el aseguramiento para mejorar
la integracion del sistema sanitario versus la del SIS como un programa de subsidio poco coordinado con la
estructura del MINSA y reproduciendo la segmentacidn del sistema de salud peruano.

El SIS funciona, por el momento, principalmente, como un programa enfocado en los mas pobres. Mas alld

de tratarse de un fin noble, al no haberse efectuado toda una reestructuracion financiera en el MINSA, existe el

riesgo de segmentar mas el sistema de salud, al ser una fuente adicional de financiamiento, con sus propios
requerimientos.

Dentro de las discusiones actuales de disefio de un aseguramiento universal en salud, el SIS aparece como uno

de dos regimenes principales de aseguramiento en salud: (a) el focalizado en la poblacion pobre y con limita-

dos ingresos y (2) el basado en cotizaciones laborales a la seguridad social en salud. Si realmente el SIS sera
desarrollado teniendo en cuenta su conversion como un régimen de aseguramiento completo y estructurado,

y no como ahora, un programa de subsidio, se le avecinan retos importantes de reingenieria que requieren un

alto compromiso y liderazgo de parte del MINSA en los siguientes aspectos:

- Enlos célculos de costos de la atencién bajo determinados modelos y conjuntos de atenciones definidos
por el MINSA.

- Enlaelaboracién de una propuesta de reestructuracién financiera que unifique vias de financiamiento en
unas pocas con sentido funcional.

- Enlanegociacién con la Direccién General de Presupuesto del Ministerio de Economia y Finanzas, para el
financiamiento de las primas de la poblacion pobre.

- Enlareestructuracién de los sistemas de informacion del MINSA-SIS en el marco sanitario y en el de los
programas sociales (beneficiarios-afiliados; procedimientos e insumos/medicamentos, mecanismos de
asignacién del pago y contraparte sanitaria, entre otros).

- Enladefinicién e implementacion de las garantias de atencion que ofrecerd el SIS en el marco del asegu-
ramiento universal.

- Enlanegociacién entre aseguradoras, sobre todo con EsSalud, responsable del aseguramiento social en salud.

Sobre la interaccion entre el papel del financiamiento y el de la rectoria en un contexto descentralizado, el SIS es

una estructura que funciona de manera relativamente autonoma del resto del MINSA, lo que tiene consecuencias no

deseables, como una falta de coordinacion entre la definicion del modelo de atencién —que depende del MINSA—

y el modelo de financiamiento del SIS. Es recomendable entender que la funcion financiera depende de la funcion

rectora; es parte de esta, que la delega en un grupo especializado, pero le dicta las pautas centrales y la supervisa.

En un contexto de descentralizacion en el ambito de las regiones, el SIS puede ser una palanca importante para

asegurar lo siguiente:

La buena implementacién del modelo de atencidn definido por el MINSA, estimulando la prestacion de atenciones
claves, asi como el uso de recursos humanos.

Los efectos redistributivos entre regiones, aun ahora que el financiamiento via el SIS es porcentualmente poco
significativo a nivel nacional. En las regiones de salud no solo aumenta esta participacion, sino que se convierte
en el recurso financiero de mayor flexibilidad y liquidez.
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Los problemas de restriccion en la oferta expresados a través de los recursos humanos y las consecuencias en
la compra de medicamentos' indican que el modelo del SIS tiene que afrontar restricciones estructurales de oferta,
para las cuales no fue disefiado, lo que afecta no solo el stock y el suministro de medicamentos, sino que, ademas,
parece inducir a una prescripcion de medicamentos destinada Unicamente a afrontar el sintoma, mas no la causa, lo
que se realiza a expensas del usuario. Ello distorsiona, ademas, la contratacién del personal médico y profesional,
el que al ser remunerado con recursos del SIS tendra la tendencia a hacer o reportar el mayor nimero de contactos
con usuarios que le sea posible para asegurar la sostenibilidad de su salario y justificar asi su presencia.

*  ladiferencia entre auditoria para mejorar la calidad y auditoria de control administrativo-financiero. Un asunto
clave discutido para mejorar el SIS consiste en salir de un enfoque de produccion (buscando el nimero de
contactos) hacia un enfoque de desarrollo de la calidad de los servicios. Esto requiere, entre otros puntos, un
cambio del sistema de auditoria basado en informes de produccién al de una auditoria de servicios de salud que
permita identificar debilidades en la calidad y proponer medidas de mejoramiento que puedan ser coordinadas
con la entidad rectora y los prestadores (cambios y coordinaciones organizacionales, variaciones en las tarifas,
capacitaciones, por ejemplo).

Actualmente, los recursos asignados a este tipo de auditoria son muy escasos, pero ademas, sus hallazgos bajo

el actual modelo no harian mas que destacar problemas sin posibilidad de solucién. Ahora, en un contexto de

cambio, se abre otra oportunidad.

e [adefensa de los derechos de los usuarios. Sin el desarrollo de garantias explicitas, los recursos necesarios
y reglas claras y de obligatorio cumplimiento entre el rector, el financiador y el prestador, el Estado no esta en
condiciones de atender los derechos de los usuarios. Algo de esto parece estar ocurriendo, ya que no se han
observado reacciones receptivas al informe de la Defensoria (Defensoria del Pueblo 2007) sobre los problemas
observados en el cumplimiento de los derechos de los asegurados.

2.3.5 Recomendaciones

* Invertir en integrar al SIS en el sistema sanitario y de aseguramiento universal.
La universalizacion efectiva del aseguramiento en salud requiere una decision politica del mas alto nivel. Ello
implica el compromiso y conciencia de gastos requeridos y decisiones por tomar, que deberan ser asumidas
como una inversion para iniciar el camino hacia un aseguramiento universal en salud con caracteristicas de
efectividad, sostenibilidad financiera, eficiencia y énfasis en la proteccidn de la poblacion vulnerable.

*  Enfocar el seguimiento y evaluacién para aprender y no solamente para juzgar.
Esto supone no utilizar solamente indicadores sino también informes de visitas de campo e informacion cualitativa
que permita ubicar nudos criticos. En el caso del SIS, se destaca, ademas, que, en contraste con la apreciable
inestabilidad del nivel central, se encuentra estabilidad en el nivel regional y subregional, lo que convierte este
nivel no solo en fuente de informacion, sino que permite subrayar la conveniencia de generar cambios desde
el nivel regional que puedan servir como experiencias piloto para cambios nacionales. En consecuencia, los
niveles regional y subregional ofrecen una fuente de desarrollo del SIS que no debe ser subestimada.

e Dar mas importancia al apoyo técnico:
- Desde una perspectiva descentralizada, se debe incluir un apoyo coordinado en los niveles siguientes:

- El nivel regional (Ayacucho, Apurimac, Cajamarca) y local, para aprender y aplicar innovaciones.

15 En el grupo focal desarrollado en Andahuaylas con funcionarios de la DISA y del ODSIS, ellos reconocieron que las remesas del SIS se
destinaban tanto a medicamentos (alrededor de 40%) como al pago del recurso humano bajo la modalidad de “servicios no personales”,
equipos médicos, administrativos, viaticos y capacitacion.
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- El nivel nacional del SIS:
para proteger el nivel local y aprender;
para enlazar politicas entre el rector, el prestador y el SIS;
para desarrollar mecanismos de unificacién de financiamiento de redes de proveedores de salud.

e Desde una perspectiva sectorial y nacional del MINSA, se requiere del apoyo coordinado para proponer y sostener
decisiones de caracter sectorial que permitan la reestructuracion del SIS en el marco indicado en la primera
recomendacion.

La necesidad de crecimiento de la oferta

Las restricciones de oferta apreciadas en los servicios de salud y su escaso funcionamiento real en redes
funcionales requieren promover politicas de incremento y reestructuracion de la oferta sanitaria publica en
las cuales los topicos de desarrollo de redes, calidad de la atencidn, politica de recursos humanos y estado
de la infraestructura tienen un lugar central.

Se aprecia cierta tendencia a definir el plan de beneficios del SIS desde criterios de costo-efectividad. Si
bien este es un criterio importante, asi como lo son otros criterios de orden epidemioldgico, no debe per-
derse de vista la necesidad de incorporar criterios de consenso en la poblacion, derivados de sus propias
preferencias y percepciones.

Apoyar y generar instancias concertadoras.

Apoyar instancias de concertacidn entre los varios actores del sector Salud y no solamente entre agencias
donantes.

Apoyar el desarrollo de la conciencia de derechos entre la poblacion beneficiaria del SIS.

El desarrollo de la conciencia de estos derechos no solo debe provenir de la oferta. Se requiere el fortale-
cimiento de organizaciones que desde los usuarios y la sociedad civil busquen el cumplimiento y respeto
de los derechos y deberes de los usuarios y de la poblacion que sera asegurada.

2.3.6 EI PROSIS como modalidad innovadora de cooperacion

Dado que la contribucién financiera no sirve, por si sola, para asegurar la sostenibilidad financiera (por su temporali-
dad) ni para desarrollar la prestacion, se encuentra que para que este tipo de modalidad de cooperacion sea Util en
un pais como el Peru tiene que hacerse efectiva en conjunto con las siguientes condiciones:

e Un contexto sociopolitico favorable:

Voluntad politica de desarrollar el SIS.

Voluntad de transformar el SIS para que pase de ser un programa de ayuda a los mas pobres a convertirse
en un verdadero aseguramiento publico en salud, como base de la universalizacién del aseguramiento en
salud.

*  Cambios organizacionales, técnicos y financieros con el objetivo de:

Desarrollar el perfil del SIS con autoridad moral y capacidades técnicas. En lo que va de la actual gestion
gubernamental, han ocurrido cuatro cambios de jefatura y de sus consiguientes equipos, lo que ha lesio-
nado la imagen institucional ante la poblacion y ha hecho visible el bajo nivel rector del Ministerio de Salud
respecto del SIS.

Definir y armonizar el financiamiento que otorga el SIS a los establecimientos de salud con el que estos
reciben de otras vias de financiamiento.

Fomentar espacios de concertacion entre actores del sistema peruano de salud. La cooperacion belga ha
coordinado la implementacion del Grupo Multidonante de Apoyo, presidido por el Ministerio de Salud, que
se encuentra en funcionamiento.

Implementar nuevas modalidades para mejorar el funcionamiento del SIS. Para el afio 2008, la cooperacion
belga, en el marco del Grupo Multidonante de Apoyo al SIS, esta proponiendo nuevas modalidades de
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asignacion del financiamiento més vinculadas a la rendicion de resultados en la atencion sanitariay a la
morbimortalidad en las tres regiones de trabajo.

Finalmente, debe sefialarse que el PROSIS ha demostrado una gran capacidad de flexibilidad y adaptacién.
Mientras que el SIS esta en una etapa de reorganizacidn, la cual se encuentra en marcha desde mediados de sep-
tiembre del 2007 en el marco de un proyecto de ley de aseguramiento universal que no acaba de definirse, el PROSIS
ha decidido que en el afio 2008 se adicionara al apoyo financiero ayuda técnica complementaria para acompariar
al SIS en los cambios que le tocan afrontar, lo que implica una reorientacién hacia un mejor balance entre el apoyo
financiero y la cooperacion técnica.

2.4 ¢ Cuales deberian ser los ejes de la evaluacion de un programa?

El tema de la evaluacion parece, en principio, un asunto bastante definido. La evaluacién, como proceso sistematico
de observacion de los factores involucrados en un programa, ayuda a mejorar la toma de decisiones, mas aun cuando
se explicitan diversos puntos de vista. No obstante, ocurre muchas veces que esta no es sistematica, y suele redu-
cirse a presentar el grado de cumplimiento de las metas e indicadores. En consecuencia, se pierde la oportunidad de
preguntarse por qué ocurre determinado resultado y de indagar por los procesos subyacentes, que tienden a tener
diversos plazos y que, en algunos casos, se acercan a medir el impacto.

Como sefalan nuestros entrevistados Pedro Francke y Enrique Vasquez, los impactos son (a) medibles en el
tiempo de manera distinta, segun el efecto buscado; por ejemplo, los cambios en los niveles de desnutricion son
perceptibles en mayor tiempo que los cambios de conducta en el consumo de agua potable, una vez que esta se
instala; y (b) corren a lo largo de procesos, por lo cual efectuar evaluaciones de impacto en plazos cortos (dos o tres
anos) oculta efectos que todavia pueden no haberse dado o multiplicado en toda su magnitud, asi como la existencia
de factores particulares que truncaran el impacto. Esta apreciacion revalora la metodologia cualitativa en tanto estudio
de procesos y reclama la necesidad de mayor dialogo y vinculo entre los economistas y otros cientificos sociales,
como socidlogos y antropélogos.

Peor aun, si la aplicacion de la metodologia de impacto es limitada, més restringido es su uso, lo que sefiala un
problema critico en la falta de fluidez entre los resultados, las recomendaciones y su aplicacién en la gestion publica.
Citando a Francke, en la entrevista publicada en este volumen: “Mientras las evaluaciones no tengan un fuerte efecto
sobre las politicas publicas, no van a pasar de ser de interés solo de los expertos”.

Junto con el reconocimiento publico de la baja efectividad de la politica social (Ministerio de Economia y Finanzas
2007: 13-14), se admite que el Estado ha desarrollado en el Perl una limitada cultura de evaluacion, lo que incluye el
presentar una imagen difusa de los resultados. De alli la necesidad de desarrollar una evaluacion sistematica desde
el inicio de las politicas publicas o de su reforma, lo que implica contar con informacién de calidad actualizada y
disponible, con equipos técnicos publicos estables y sobre todo con el compromiso de transparencia y neutralidad
necesarios para mantenerse independientes de las presiones de orden econdmico y politico que se presenten. Como
sefiala Francke, la transparencia y la difusién publica contribuiran a discutir los resultados y su pertinencia, y con ello,
estos aumentaran su influencia en la correccidn de politicas.

Si bien cabe esperar, también, que la cooperacion internacional contribuya en la evaluacién de programas y
proyectos integramente financiados por el tesoro publico, debe admitirse que si bien los programas con participacion
de la cooperacion internacional tienden a ser mas evaluados, la tentacién de protagonismo de los proyectos de la
cooperacion internacional es mayor que la cooperacion via apoyo presupuestario, cuyos efectos negativos en la
institucionalidad publica son reducidos, por la misma integracion al sector publico.

La salud presenta una gran complejidad, por ser resultado de procesos de orden biolégico y social, lo que puede
hacer mas densa la trama de las causalidades y, con ello, de la evaluacién. Los programas sanitarios tienen, como
parte de la politica social, el imperativo de ser evaluados no solo a partir de su efectividad, sino también de su equidad.
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A propdsito del SIS y del andlisis realizado en el punto 3.3, se considera importante sefialar las limitaciones que

tiene el uso casi exclusivo de indicadores y de metas para evaluar un programa:

Las metas tomadas como objetivos pueden desembocar en una vision “tubular” del sistema. Por ejemplo, aun
teniendo en cuenta que la atencion institucional del parto es un indicador nacional del sector Salud, focalizar
la atencidén en este indicador para evaluar la produccion del SIS puede dar la vision de que es el Unico aspecto
importante en el plan de beneficios del SIS.

La mejora de indicadores durante dos afios no significa necesariamente un progreso del sistema en el largo
plazo. Muchos esfuerzos de corto plazo (para alcanzar metas) pueden acabar en una menor sostenibilidad en
el largo plazo. Se sugiere la sistematizacion de experiencias (procesos) y no solo la evaluacion de metas.

La medicién de indicadores requiere un buen sistema de informacién, desde la misma recoleccién de datos.
Si bien la reputacion del sistema de informacion del SIS es mejor que la del Ministerio de Salud, aquel no se
encuentra ain en su mejor nivel. Muchos de sus resultados han sido cuestionados por “sobreestimacion de
afiliados” a lo largo de este afio y no resultan compatibles con otras fuentes de informacién confiables. Debe
aceptarse que los resultados de indicadores pueden ser “manipulados” por diversos interesados: por ejemplo,
los prestadores podrian incrementar sus reportes de atenciones para obtener un mayor ingreso; o el mismo SIS
podria, por razones politicas, magnificar la cantidad de afiliados para obtener mayor visibilidad politica. Ademas,
evaluaciones referidas en el documento de sistematizacion (Cooperacion Técnica Belga 2007) sefialan problemas
previos al sistema de informacion o vinculados a él.

Finalmente, dada la sinergia observada por el PROSIS entre el acceso al SIS y otros programas sociales, se

sugiere una evaluacion conjunta.



Epilogo

Al iniciar este libro, hemos resefiado las nuevas tendencias que se han producido en la cooperacion internacional
durante los Ultimos afios. Estos nuevos enfoques han sido discutidos y aprobados en una serie de foros interna-
cionales, el mas importante de los cuales fue el de Paris, de abril del 2005 (organizado por el Comité de Ayuda al
Desarrollo de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos-CAD/OCDE). En esa ocasion, se formulé la
“Declaracion sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo”, que consagra una serie de principios rectores como los
de alineacion, apropiacidn, armonizacion, gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad. Estos principios
se articulan con la redefinicidn del rol de “socio”, con el que la cooperacion quiere expresar su nuevo enfoque, de
cara al siglo XXl y en funcion del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Este rol supone
reconocer el liderazgo de los paises receptores de cooperacion, tanto en la definicion como en la ejecucion de las
politicas apoyadas por la cooperacion.

Asimismo, la redefinicidn del rol de la cooperacién se concreta a través del denominado enfoque de “apoyo
sectorial”, que implica apoyar politicas de un modo amplio, antes que propiciar intervenciones especificas o frag-
mentadas mediante enfoques convencionales, generalmente denominadas ‘proyectos”. La discusion de los nuevos
principios de la cooperacion internacional y de los nuevos enfoques va acompafiada del analisis de las modalidades
de financiamiento; en particular, sobre la forma como se administran o ejecutan los fondos otorgados por los paises
cooperantes. En este sentido, sobresale la promocién de una transferencia directa de los recursos de la cooperacién
al presupuesto publico para que estos sean ejecutados por la institucionalidad nacional regular.

Esta modalidad de financiamiento responde a varias consideraciones. La primera esta relacionada con la escala
de intervencién y el ahorro de costos administrativos y de transaccidn. Un compromiso de los paises donantes ha
sido incrementar sustantivamente el monto de la ayuda, lo que puede hacerse con mayor rapidez inyectando dinero
en el presupuesto publico. Un segundo punto, que esté en la base de la decisidn de adoptar esta modalidad de finan-
ciamiento, es que el apoyo presupuestal no solo es un mecanismo financiero, sino que indirectamente es un medio
de fortalecimiento institucional. Si los fondos de la cooperacidn son manejados a través de unidades administrativas
auténomas del aparato publico, en la practica tienen un alto riesgo de debilitar dicho aparato y de perpetuar sus defi-
ciencias. En esta discusion se ha introducido la hipétesis segun la cual las modalidades de apoyo y de financiamiento
no son neutrales, pues tienen implicancias concretas en la vida institucional de los paises receptores de cooperacion.
La cooperacion que se canaliza a través de unidades autonomas del aparato publico presenta el riesgo de generar
instituciones paralelas, propiciar una ayuda condicionada y también “agendas mentales” distintas, como lo describi6
uno de nuestros entrevistados. Quienes operan a través de unidades autonomas no perciben la necesidad de mejorar
la eficiencia del aparato publico; ello constituye un problema, porque en la base del subdesarrollo hay justamente un
problema de ineficiencia de la administracion publica. Sin la mejora de este aspecto no hay posibilidad de afrontar y
resolver los problemas del subdesarrollo y de cumplir con las metas de los ODM.

Centralmente, consideramos que la cooperacidn internacional esta llamada no solo al logro de metas cuanti-
tativas sino al desarrollo de procesos cualitativos de mejora de la gestién publica. No obstante, la adopcién de los
nuevos esquemas y modalidades no es un proceso inmediato, y apenas esta en sus inicios en el Perd. En el texto
se presenta como antecedente el caso del PASA de la Comisién Europea. Este programa constituye un caso exi-
toso de alineamiento y armonizacién de la cooperacion con las politicas nacionales, sustentadas, entonces, en €l
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“Programa de Mejora del Gasto Social Basico” y en la focalizacidn de las inversiones publicas en distritos en situacion
de pobreza extrema. Sin embargo, no se ha establecido el impacto del PASA en cuanto a su contribucién a la meta
de entonces, la reduccion en 50% del total de pobres extremos en un plazo de cuatro afios (“Estrategia Focalizada
de Lucha contra la Pobreza Extrema”), meta que quedd lejos de cumplirse. Esta situacién nos lleva a reflexionar
sobre si el primer objetivo de la modalidad de apoyo financiero directo es el reforzamiento institucional del Estado,
antes que objetivos especificos vinculados directamente a la poblacidn, que son responsabilidad del Estado. Se ha
sefialado que el mayor problema del PASA fue la gran dispersion de esfuerzos en diversos sectores, lo cual le restaba
posibilidades de apoyar procesos cualitativos en todos ellos. Esta reflexion invita a valorar el grado de coherencia de
la politica publica como un elemento vital para la efectividad del enfoque de apoyo sectorial.

En el nicleo de la presente publicacidn se ha presentado y discutido la experiencia del PROSIS, que esté finali-
zando su primera etapa. El PROSIS tiene como objetivo general mejorar el nivel de desarrollo y salud de la poblacién
peruana y, como objetivo especifico, ampliar la cobertura del SIS de la poblacién rural en situacion de pobreza
extrema y pobreza en las regiones de Ayacucho, Apurimac y Cajamarca. Como el SIS es un programa que expresa
la concrecién de la politica sanitaria del Estado asociada a la extension del aseguramiento en salud, en particular a
la poblacién pobre, su eleccion es perfectamente justificada.

El caso del PROSIS ha sido revisado en el capitulo segundo desde dos perspectivas distintas (véanse las seccio-
nes 2.2 y 2.3 de este documento). Mientras que Julio Pedroza, autor de la seccion 2.2, considera la evidencia sobre
el grado de cumplimiento de las metas, para Jean Macq y Margarita Petrera, autores de la seccion 2.3, el grado de
cumplimiento alcanzado no esta soportado por un sistema de informacion institucional que presenta serias debilidades
e inconsistencias. No obstante, tanto para Pedroza como para Petrera y Macq, la experiencia es exitosa, en tanto que el
acompariamiento técnico logrado para el reforzamiento institucional del SIS y el que esta siendo desarrollado actualmente
han sido posibles gracias a la “puerta de entrada” generada por el compromiso de apoyo presupuestario con el SIS.

El acompafamiento técnico ha consistido, ademas de monitorear el cumplimiento de metas y el uso apropiado
de los recursos donados, en promover el alineamiento y la armonizacion de la ayuda al desarrollo del SIS a través de
mesas de cooperantes, en sensibilizar y capacitar en torno a nuevos mecanismos de pago para los prestadores (pago
capitado) para mejorar la calidad y la eficiencia del SIS, y en desarrollar intervenciones técnicas complementarias.
En consecuencia, es posible advertir una tension entre (a) considerar la cooperacidn Unicamente como transferencia
financieray (b) concebirla como un medio que facilita y complementa una cooperacion técnica que busca el desarrollo
de la institucionalizacion. En el caso del PROSIS, queda claro que solo la transferencia financiera no permitiria evaluar
consistentemente aun el logro de los objetivos; seria necesario un escalamiento de la cooperacidn técnica dentro de
la misma estructura institucional, que acomparie y dé soporte a los procesos de mejora necesarios que garanticen
un mejor uso e impacto de los recursos financieros donados. Asi, se hace evidente la necesidad de una “asociacién
virtuosa” entre el apoyo financiero y el técnico.

Como consecuencia de lo anterior, se han efectuado, en la seccion 2.4, algunas reflexiones en torno al tema de
la evaluacion, a partir de los aportes brindados por nuestros entrevistados, tales como la necesidad de identificar
procesos mas alla de la medicién de metas e indicadores, la revaloracion de metodologias cualitativas en tanto
estudios de procesos y, sobre todo, la necesidad de que la evaluacidn tenga un uso sistematico y concreto en las
politicas publicas.

Creemos que una manera enriquecedora de cerrar el volumen es el conjunto de entrevistas que presentamos al
final del libro, las que dan cuenta de las reflexiones realizadas por diversas personas con experiencia en cooperacion
internacional en el pais, asi como por evaluadores de politicas sociales. No queremos terminar este epilogo sin resaltar
dos ideas recurrentes en el conjunto de entrevistas: en primer lugar, la coincidencia de los expertos en torno a la
idea de que la cooperacion internacional es importante, mas que por los montos que viabiliza, por los procesos que
apoya y por su contribucion al desarrollo de capacidades, enfoque muy distinto de la forma tradicional de entrega
de conocimiento. En segundo lugar, cabe destacar el reto que supone lograr mayor transparencia en la gestion de
los recursos financieros a lo largo de todo el proceso, lo que implica consolidar una cultura de rendicién de cuentas
entre los diferentes actores involucrados.
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Entrevistas

JAVIER ABUGATTAS FATULE

Experto en politicas publicas, ex Viceceministro de Economia
y ex Secretario Técnico de la Comision Interministerial para Asuntos
Sociales.

Teniendo en cuenta que la cooperacion internacional debe estar al servicio de las
necesidades de un pais, ;cuales son las necesidades fundamentales del Peru?

Reflexionando brevemente sobre el caso del Perl, debemos reconocer que adn
no contamos con una visidn de pais basada en el consenso que permita orien-
tar recursos de cooperacion con claridad y, paraddjicamente, decidimos cada
dia acerca de la asignacion de recursos escasos frente a enormes déficits. Sin
entrar en detalles sobre la situacion y perspectivas de la realidad nacional e internacional, se pueden reconocer la
creciente complejidad y los cambios en diversas instituciones y paises, lo que implica orientaciones especificas a lo
que son apoyos transitorios externos como los de cooperacion. En el Perl de hoy son inaceptables ciertos déficits
en aspectos fundamentales como el empleo, los derechos o los servicios publicos basicos como educacién o salud.
Es evidente que no estamos cerrando esos déficits al ritmo debido a nivel nacional, regional y local. Estos déficits
deben ser reconocidos como parte de los grandes desequilibrios, tanto como nos preocupa el equilibrio fiscal, de
balanza de pagos o ambiental.

Es un asunto de todos, la sociedad y el Estado. En el lado de la sociedad, el no ejercer la ciudadania (déficit de
ciudadania) hace que no se preste la atencion debida y se corrijan situaciones inadmisibles. Hay inercia natural por
distintas razones, desde intereses hasta una pereza increible para no poner las cosas en su sitio. Considero importante
sefialar que la mayor parte de estos minimos esenciales y estos accesos universales no tienen rentabilidad politica
de corto plazo y por ello la inercia...

Es posible empezar a mejorar ya. Se esta haciendo en cierta medida, y la cooperacién internacional puede
apoyar ese proceso. Esto requiere que primero el pais dé las sefales claras en asuntos especificos como el acceso
universal a derechos, a salud preventiva y servicios esenciales, a educacion de calidad, a un minimo de infraestructura
y prevencion en todos los campos, incluyendo la adaptacion al cambio climéatico y la prevencién de desastres.

Hay valores compartidos suficientes a nivel internacional y acuerdos en todos los niveles. Vale la pena mencionar
la Declaracion del Milenio (2000), los objetivos del Acuerdo Nacional (2002) y la Declaracién de Paris (2005) como
referencias practicas.

Para fines de la discusion de cooperacion internacional, es indispensable repetir las orientaciones de la Decla-
racion de Paris. Desde el titulo resulta un documento util: Declaracion de Paris acerca de la eficacia de la ayuda al
desarrollo: apropiacion, armonizacion, alineacion, resultados y mutua responsabilidad.

La eficacia nos lleva a preguntarnos por los resultados de la cooperacién reembolsable y no reembolsable,
bilateral o multilateral. Esos resultados son responsabilidad principal de la sociedad y el Estado peruanos.

1
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Considerando la situacidn de los programas sociales en el pais, ;cual deberia ser la orientacion a seguir en materia
de politica de cooperacion?

En general, la orientacion se debe dar via una politica general para el desarrollo integral evitando el fraccionamiento
de orientaciones. Como se menciono antes, es importante definir lo que se necesita. En el caso del Perd, esto esta
muy claro; por ahora y por varios afios mas, la cooperacion deberia, coordinadamente, apoyar el logro sostenible de
la calidad de vida a nivel local, via el cumplimiento de los deberes primordiales del Estado y el pleno desarrollo de la
ciudadania en todo el territorio y en todos los niveles.

En un pais de ingreso medio como el Perd, es necesario tomar en cuenta la natural tendencia decreciente de
la cooperacidn, salvo excepciones. Los recursos de cooperacion pueden ser muy Utiles para apoyar periodos de
transicion o innovaciones, pero no deben ser usados para financiar actividades regulares. Hay casos que nos pueden
ensefiar mucho, como los diez afios del PASA con la Union Europea o el Fondo Peru-Alemania; en ambos casos, se
lograron innovaciones y se llegé a personas en zonas muy alejadas.

¢ Considera usted que en el Peru existen condiciones para aplicar el enfoque de cooperacion de apoyo sectorial?

Es posible aplicar un enfoque sectorial pero con flexibilidad. Se debe reconocer que no hay un conjunto de politicas
publicas como las mencionadas en la reciente Ley Organica del Poder Ejecutivo. Esa es una oportunidad para el
2008. Sin embargo, se ha establecido el inicio de la gestion por resultados con cinco programas “estratégicos”;
esto coincide con la Declaracion de Paris y es parte de esta oportunidad de enfocarse en mejoras en aspectos muy
concretos de nutricion, salud materna-neonatal, logros educativos basicos, derecho a identidad e infraestructura de
transporte para acceso elemental.

Aqui hay una oportunidad de actuar sectorialmente pero manteniendo una vision de conjunto para aprovechar las
sinergias y fomentar capacidades locales. Sin embargo, para el caso peruano quiza sea mejor, con mayor esfuerzo,
intentar el énfasis en el llamado “apoyo presupuestal” también con flexibilidad.

¢ Cuales son, en su opinion, las ventajas que ofrece el apoyo presupuestal frente al basado en el financiamiento
de proyectos?

El apoyo presupuestario es una manera de fomentar las capacidades propias y evitar la interferencia de mecanismos
transitorios que usualmente debilitan mas a las instituciones. Considero que la experiencia de PASA de la Union
Europea nos puede ensefiar mucho. Esto obliga a conocer la operacion real de los servicios y no realizar un proyecto
aislado que usualmente carece de sostenibilidad.

Recomiendo mucho estudiar el caso en sus diversas etapas, aungue no es un caso tipico de apoyo presupuestal.
Otros casos no tipicos de cooperacion deben ser muy tomados en cuenta, aun sin entrar a la cooperacion reem-
bolsable, que requiere una larga discusion. Por ejemplo, el ya mencionado Fondo Perd-Alemania logré introducir, al
igual que el PASA, lineas de atencidn para salud mental, memoria colectiva y organizacion local en zonas que fueron
afectadas por el terrorismo. Ademas, este fondo recogié experiencias anteriores, incorpor6 la participacion de la
sociedad y cerrd ordenadamente con varias evaluaciones serias.

¢ Qué mecanismos de control y supervision financiera existen en el pais para garantizar que la cooperacion se utilice
en los fines previstos?

Lo primero es que el pais confirme los objetivos. La descripcidn correcta de la operacion regular minima deseada que
yo referiria como “situacion optimizada sin proyectos” es un segundo paso indispensable pocas veces dado; esto exige
el conocimiento de la realidad a nivel local, del funcionamiento efectivo de los servicios. Han habido experiencias de
excelente formulacion de planes de desarrollo concertado en distritos que permiten sintetizar el conocimiento local
y proponer escenarios y lineas principales de accidn por varios afos.
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Los responsables de todos los niveles deben dar las orientaciones necesarias para contar con planes de operacion
multianual que aseguren razonablemente los resultados y que sean seguidos, evaluados y corregidos por instituciones
de la sociedad y el Estado y, ojala, en espacios compartidos como la Mesa de Concertacién para la Lucha contra la
Pobreza o el Acuerdo Nacional, que son parte de procesos de aprendizaje de ciudadania.

En aspectos mas operativos, el Peru cuenta con mecanismos de seguimiento de los programas que pueden
permitir un adecuado control y supervision. Como referencia, el PASA utilizé el SIAF como herramienta de segui-
miento financiero y eso elimind muchos formatos y registros (ver “Transparencia Econdmica” en la pagina web del
Ministerio de Economia y Finanzas). Este fue un caso en el que se decidi6 usar, en lo posible, los programas, insti-
tuciones y procedimientos del pais en todos los aspectos. Requirié mas esfuerzo y tiempo al inicio, pero permiti6 a
todos aprender acerca de la operacion en la realidad y buscar, con deficiencias naturales “la eficacia de la ayuda al
desarrollo: apropiacién, armonizacion, alineacion, resultados y mutua responsabilidad”. Recomendaria continuar con
el aprendizaje.

BRUNO BARLETTI

Ex coordinador del SIAF-SP, del SIAF-GL y del SIGA, Ministerio de
Economia y Finanzas.'

Considerando la situacion actual del pais, ;cudles deberian ser las orientaciones
para una cooperacion internacional mds efectiva?

Cuando hablamos de cooperacion internacional, debemos considerar dos ambitos.
Por un lado, el aporte técnico; esto es, la posibilidad de acceder a nuevas y mejores
formas de hacer las cosas. Por otro lado, el tema de los recursos financieros, para
complementar los recursos locales. Estos pueden ser mediante préstamos (deuda)
0 mediante donaciones, fondos no reembolsables o canje de deuda. En el caso
de préstamos, y especificamente en el caso del BID y el BM (en alguna medida,
la CAF), se opera en base a matrices que plasman el cumplimento de algunas metas consideradas “pertinentes” y
convenientes para el pais, ya sea en relacion con procesos de reformas estructurales, fortalecimiento institucional y
de modernizacion del Estado o mejoras en la provisién de bienes y servicios publicos a los usuarios. En cualquiera
de los esquemas, se debe buscar el mejor uso de los recursos. Debo anotar que, muchas veces, encuentro una
percepcion errada en algunas instituciones, y sus funcionarios, en cuanto a considerar “diferentes” los recursos de
cooperacion.

Si el aporte técnico de los organismos fuera, como debe ser, competitivo, nuestro pais podria o deberia estar
dispuesto a utilizar sus escasos recursos presupuestales para “contratar” una asistencia especializada de estos
organismos sobre un tema especifico, cosa que no ocurre con frecuencia, hasta donde tengo conocimiento.

Mas bien, entonces, cuando hablamos de cooperacidn internacional, nos referimos a un esquema donde se
combina la asistencia técnica con los recursos financieros. Dependera de la capacidad (institucional) del pais para
evaluar y considerar, primero, en qué medida la asistencia técnica esta enfocandose en un tema de interés o de prio-
ridad y, en segundo lugar, valorar la justeza y calidad del enfoque. Estos dos puntos deben ser tomados en cuenta,
independientemente de si los recursos financieros seran otorgados bajo la modalidad de préstamo o alguna figura
de fondos no reembolsables.

1 SIAF-SP son las siglas del Sistema Integrado de Administracion Financiera del Sector Publico; SIAF-GL, las del Sistema Integrado de
Administracién Financiera para Gobiernos Locales, y SIGA, las del Sistema Integrado de Gestion Administrativa.
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En este marco, pueden presentarse las siguientes situaciones-problema: primero, que se acepte un esquema de
cooperacion no reembolsable en programas inconsistentes con una estrategia sectorial o regional. Segundo, que €l
organismo internacional “ayude” al pais a delinear la demanda de cooperacion, para lo cual asigna recursos para ade-
lantar estudios o evaluaciones destinados a identificar areas que eventualmente generen necesidades de cooperacién
y, por lo tanto, nuevos prestamos. Algo similar a la contratacién de una empresa para preparar las especificaciones
técnicas de los TOR de un estudio, y que luego participe en el proceso de seleccion. Tercero, que se suscriban y acepten
préstamos que impliquen reformas estructurales consideradas convenientes por el organismo internacional, aun cuando
no cuenten con la opinion favorable del sector o los sectores involucrados, ya sea por desconocimiento del tema o
por tener un punto de vista diferente. Cuarto, que dos instituciones publicas suscriban préstamos con dos entidades
financieras sobre un mismo programa con dos enfoques diferentes, sefial, por un lado, de la falta de manejo global de
la cooperacidn por parte del pais y, por otro lado, la competencia de las entidades por colocar recursos. Y quinto, que
se persista en una siguiente etapa de un proyecto cuando los resultados no son satisfactorios.

No se puede culpar de estas situaciones a los organismos internacionales o a las instituciones publicas espe-
cializadas en cooperacion de los paises desarrollados. Lo que esta fallando es la capacidad local para definir los
ambitos de intervencion donde se requiere cooperacion y la gerencia misma de los proyectos.

Entre los problemas que contribuyen a esta limitada capacidad para manejar este tema podemos mencionar
los siguientes: falta de perspectiva de mediano plazo, lo que determina una ausencia de estrategias consistentes y
sostenibles; dispersion de esfuerzos y no priorizacion de temas; pobre integracion de los procesos al interior de las
instituciones y entre instituciones; pobre trabajo de analisis de los funcionarios publicos, por la dindamica misma de la
funcidn publica (desorden, urgencias, encargos); rotacion del personal que ha participado en los proyectos; grado de
conocimiento de los negocios y de los estados del arte; pobre esfuerzo para identificar las buenas practicas locales;
pobre capacidad gerencial para la ejecucion de los proyectos.

¢ Cudles son las condiciones que requiere tener el pais para recibir cooperacion financiera a través de la modalidad
de apoyo presupuestal?

Es fundamental que el Estado cuente con programas y estrategias sectoriales definidos, para “enfrentar”, “recibir” y
“negociar” con los organismos de cooperacion. Pero también con el personal entrenado en esta actividad, con capa-
cidad para interactuar y discutir, lo que supone solidez profesional y actitud proactiva. Encuentro que muchas veces
se observa un excesivo “respeto” por la cooperacion internacional, comenzando por el formato de las reuniones, el
lenguaje rebuscado y el uso del inglés, lo que de hecho “autocensura” a muchos funcionarios con nivel directivo. En
algunos casos, son consultores los que asumen esta funcion, sin que necesariamente se recoja la posicion y expe-
riencia de los cuadros de linea, quienes luego deben asumir el cumplimiento de las metas, con las que posiblemente
no estén de acuerdo.

Sin embargo, la posibilidad de estar preparados va contra la I6gica de operacién de las instituciones, donde los
funcionarios publicos tienen poco tiempo, ya que estan absorbidos por resolver los problemas que enfrentan en el dia a
dia, resultado de las demandas de su alta direccidn, falta de programacion y la necesidad de poner en marcha nuevas
normas y procedimientos, que no necesariamente implican mejora de procesos. En consecuencia, los funcionarios
publicos no tienen tiempo para dedicarse a las tareas de analisis y programacion de la cooperacion. Estas tareas
requieren, ademas, un perfil especial, dificil de ubicar en el staff actual, por la no renovacion de cuadros, derivada de
la prohibicién de nombrar personal. Esto obliga a recurrir a la figura de “contratacion por servicios no personales”,
los que asumen estas tareas con los riesgos de continuidad asociados a su régimen laboral. En conclusion, hay un
divorcio entre el personal de linea —los que saben del negocio— y las demandas de la gestion con la cooperacién
internacional, ya sea porque quedan aislados y no participan o porque no han sido actualizados en las herramientas
de gerencia.

Una tarea critica, al respecto, es la valoracién de los instrumentos. Se trata, por un lado, de contar con un rele-
vamiento de las “buenas practicas locales”, que en muchos casos han sido resultado de la aplicacion o ejecucion de
convenios de cooperacion técnica.



ENTREVISTAS

Respecto a instrumentos desarrollados o aplicados en otros paises, es conveniente lograr un conocimiento
adecuado de estas experiencias, para lo cual es necesario primero validarlas bajo criterios basicos de cobertura de
aplicacion (que no sean piloto) y su grado de adecuacion a las reglas de negocio nacionales.

Por otro lado, cuando hablamos de financiamiento externo asociado a préstamos de organismos internacionales,
se delimita el uso de estos recursos para proyectos de inversion, lo que resulta razonable. Pero también debe constituir
una exigencia la calidad de los proyectos. Al respecto, se verifica la pobre capacidad de implementacidn de proyectos
de intangibles relacionados con mejoras de proceso y, en general, modernizacion del Estado. Es necesario realizar
un inventario de estos proyectos que han quedado en la etapa de documentos o sin ejecucidn, para evitar cometer
los mismos errores de concepcion.

La preocupacion que observamos en la administracion publica sobre la subejecucion de los recursos asignados
a los gastos de inversion nos hace dejar de lado el tema de los gastos corrientes, que constituyen 80% de los recur-
sos presupuestales. Se observan limitaciones serias en la calidad de la ejecucion de los gastos corrientes. Con los
mismos recursos presupuestales se pueden hacer mas y mejores cosas. Mas bien, se observa un cierto pesimismo
—casi fatalismo— sobre la posibilidad de mejorar la calidad y cantidad de los bienes y servicios asociados a estos
gastos.

En este marco, es necesario desarrollar e implementar estrategias para los servicios de educacion y salud
que se construyan a partir de objetivos nacionales y regionales, y las experiencias exitosas o buenas practicas. Sin
embargo, la posibilidad de mejorar la utilizacidn de estos recursos pasa por una evaluacion realista de la funcién
de produccion, que permite un nivel adecuado de prestacion de un servicio; es decir, si se cuenta con la dotacién
necesaria de los insumos de nivel critico para la prestacion de un servicio. En otras palabras, puede que se estén
asignando los recursos necesarios para, digamos, una parte de los insumos del paquete tecnoldgico (especialmente
planillas y servicio de agua, electricidad para la operacién de las instituciones), pero no se asignan recursos para un
factor que resulta critico, como es el caso de personal especializado de apoyo al docente, en cuanto a educacion, o
cadenas de frio en cuanto a salud.

¢ Qué experiencias exitosas de programas de apoyo presupuestario conoce usted?

Una buena experiencia ha sido el programa PASA de la CE, porque, en vez de la elaboracion de un proyecto, se trata
de incorporar sus recursos a la légica de operacion de los recursos del tesoro publico; esto es, bajo los principios
nacionales de la administracion financiera. Por un lado, no se plantea una estructura nueva, sino que se complementan
los programas nacionales. Por otro lado, se pone a disposicion del ente cooperante un mecanismo de seguimiento
en linea de la ejecucion de sus recursos, informacion registrada en el Sistema de Administracion Financiera del Sec-
tor Publico. Ademas, la poblacién cuenta con un mecanismo de seguimiento mediante el portal de “Transparencia
econdmica”, modulo “Consulta amigable”, cuya difusién es necesario reforzar.

El caso mismo del desarrollo € implementacidn del SIAF puede considerase como experiencia a tomar en cuenta.
Este proyecto fue financiado con recursos del tesoro publico y de tres préstamos diferentes, garantizando continuidad
para el desarrollo de un conjunto de aplicaciones relacionadas con la administracién financiera de los tres niveles de
gobierno: nacional, regional y local (SIAF-GL). Uno de los aspectos criticos del desarrollo del proyecto (de mas de diez
anos de ejecucion) fue la consistencia en la metodologia de aplicacidn y el manejo de una agenda propia construida
y ejecutada con los drganos de linea el MEF; es decir que se fueron asignando nuevos recursos financieros segun
las necesidades del sector. En justicia, habria que decir que la continuidad de los funcionarios y su nivel profesional
contribuyeron a este proposito.

Otra experiencia interesante ha sido un Proyecto de Fortalecimiento del SENASA,? una de las instituciones mas
prestigiosas de la administracion publica. El proyecto de cooperacion (préstamo) permitid, entre otros, el disefio e
implementacion de un Sistema Integrado de Gestion Administrativa (SIGA) que contribuye al orden, la programacién y

2 Servicio Nacional de Sanidad Agraria (nota de edicion).
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un enfoque de resultados, habiendo servido de referencia al MEF (equipo SIAF) para un sistema similar de aplicacion
nacional en el sector Salud. Debe destacarse, nuevamente, la calidad del equipo profesional de la institucion a cargo
del disefio y ejecucion del proyecto, y especialmente el nivel gerencial-directivo.

Desde el punto de vista del pais receptor, ; cudles son las ventajas que ofrece el apoyo presupuestario directo?

Desde el punto de vista del pais, la ayuda presupuestaria directa tiene innegables ventajas, en la medida en que los
recursos complementan los esfuerzos locales, con un respeto por las prioridades y estrategias nacionales, determi-
nando, ademas, una aplicacién inmediata de los recursos de acuerdo con los procedimientos ya establecidos para
su tratamiento presupuestal.

En este caso, no se genera un efecto de paralelismo institucional (reglas de operacién diferentes) sino, mas
bien, hay una sujecidn a los denominados sistemas transversales de la administracién financiera y de contrataciones
y adquisiciones del Estado. Podemos, entonces, establecer que el tema de orden y transparencia esta garantizado.
Denominamos transversales a aquellos sistemas que se recomienda sean Unicos, cualquiera sea el tipo de gobierno
(nacional, regional, local). Sistema entendido como conjunto de procedimientos, normas que garantizan la estan-
darizacion y el tratamiento consistente, todo lo cual debiera permitir una operacién continua, dandoles estabilidad
y reglas claras a los usuarios. Entre los sistemas en cuestion tenemos el Sistema de Inversién Publica, Formulacién
Presupuestal, Tesoreria, Contabilidad, Adquisiciones, Abastecimientos, Personal (Planillas y Recursos Humanos) y
Control Patrimonial.

Como sugerencia, seria interesante que la aplicacion del proyecto pueda ir acompafiada de un esfuerzo de
mejora de los servicios que se brindan a los usuarios, resultado de un anélisis de los procesos y la introduccion de
un manejo gerencial en el desarrollo de sus actividades.

¢ En qué sectores pueden implementarse las nuevas modalidades de cooperacidn que utilizan apoyo presupuestal?

El apoyo presupuestario puede canalizarse con éxito en los sectores que tengan estrategias definidas y viables. Con-
sideramos que un sector donde se podria aplicar es el de educacién, especialmente para el &mbito de las escuelas
de primaria rural de tipo unidocente y multigrados, a partir de la implementacion del esquema de acompafiamiento,
basado en las experiencias exitosas de los departamentos de San Martin, Cusco, Piura y Cajamarca. El SIS podria
ser otro caso para analizar.

LIVIA BENAVIDES

Especialista senior para los sectores sociales del Banco Mundial,
sede de Lima.

¢ Cudl es la orientacion que sigue el Banco Mundial acerca del apoyo presupuestal
directo?

En general, todo el financiamiento que da el Banco es a los gobiernos. Consi-
deramos que el PerU retine condiciones para recibir apoyo presupuestal directo. ) -
Hemos evaluado el SIAF y consideramos que es un buen instrumento para hacer \s .
seguimiento de las inversiones publicas en general y de los fondos de préstamos.

Igualmente, la existencia del Sistema Integral de Gestién Administrativa (SIGA), que esta en vias de implementacion,
es otro instrumento que asegura condiciones de transparencia en el uso de los fondos.

El Banco hace apoyo presupuestal; en realidad, esta es la forma en que trabaja. p
4
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En realidad, la politica del Banco es financiar a través de apoyo presupuestal directo, tanto global como sectorial.
Detras de esto hay un tema de confianza y de buena fe, pues confiamos en la capacidad de gestion financiera del
Estado. Los fondos de apoyo presupuestal global que hace el Banco son dinero fungible; es decir, el Gobierno lo
puede utilizar para los propdsitos que considere, pero luego lo repone para los fines del préstamo. Por eso las nego-
ciaciones que hacemos con el gobierno son tripartitas: Ministerio de Economia y Finanzas-Banco Mundial-ministerio
involucrado. El apoyo presupuestal sectorial, en cambio, son fondos que van a un pliego especifico.

El Banco tiene dos tipos de préstamos: los de inversion (es el caso de los préstamos al PARSALUD, que bengfician
también al SIS), y préstamos de desarrollo de politicas (PDL). Actualmente, este Ultimo tipo de préstamos se hace
menos, pues ya hemos pasado, felizmente, la etapa del ajuste estructural, donde la mayoria de préstamos estaba
destinada a la definicion de politicas.

Actualmente predominan los préstamos de inversion. Lo que sucede es que no en todos los paises el concepto
de inversion publica es igual. En el Peru, el concepto de inversion publica esta relacionado con infraestructura y
deja de lado los gastos corrientes. En cambio, en el Ecuador hemos financiado gastos corrientes como si fueran
gastos de inversién. Por ejemplo, alli hemos financiado incentivos a docentes rurales para asegurar gque trabajen
en el campo.

Algunos préstamos del Banco no pueden canalizarse via apoyo presupuestal, por cuestiones de tipo juridico. Por
ejemplo, queriamos que el PARSALUD se hiciera con la modalidad de apoyo presupuestal, pero el MEF nos respondid
que hay una ley por la cual el Gobierno no puede endeudarse para gasto corriente. Por eso el PARSALUD debid hacerse
con la modalidad de proyecto. Estamos preparando el PARSALUD Il y le estamos diciendo al Gobierno que el apoyo
presupuestal es valioso y podria ser Util; sin embargo, nos enfrentamos a la limitacidn que he sefialado.

En el Perl hay una politica fiscal muy ortodoxa, que impide que haya endeudamiento para gastos corrientes
(pago de servicios basicos, como, por ejemplo, las atenciones de salud), de modo que el financiamiento presupuestal
directo del Banco solo puede ir para gastos de inversion; es decir, el gasto en infraestructura, equipamiento, reposicion
de equipos, capacitacion, principalmente. Pero el gasto corriente no puede ser materia de endeudamiento.

El actual Gobierno quisiera modificar esta situacion. Por ejemplo, recientemente se dio un decreto supremo que
declara que los gastos en salud y nutricion son de inversion publica. Ello permitiria que los fondos provenientes del
canon en las regiones puedan destinarse a pagar este tipo de gastos. Sin embargo, ese decreto supremo es de una
jerarquia juridica inferior a la ley que establece la imposibilidad de utilizar fondos de canon para gastos corrientes.
Para el Gobierno peruano, gasto de inversion es todo lo material (equipos e infraestructura), pero los gastos corrientes
(por ejemplo, gasas, medicamentos, alimentos, prestaciones de salud, etcétera) no pueden financiarse por préstamos
ni con fondos provenientes del canon regional.

Si nosotros pudiéramos, dariamos todo el financiamiento via apoyo presupuestal directo, tanto global como
sectorial. Pero el MEF nos ha dicho que el Gobierno peruano solo se puede endeudar para gastos de inversion. Para
financiar otro tipo de gastos (los corrientes), tenemos que acudir a la modalidad de proyecto. Frente a esto, el Banco
respeta la posicién de los gobiernos. No hay condiciones para los préstamos; la Unica condicidn que se exige es
que el dinero no se destine a bienes suntuarios ni a armas. Por lo demas, respetamos las prioridades de politicas y
sectoriales que el Gobierno define.

Hay una ventaja no prevista del apoyo presupuestal. Es lo que sucede en la Argentina, donde no hay tanto una
necesidad de financiamiento ni de préstamos. Ellos se han dado cuenta de que el hecho de obtener préstamos les
genera eficiencias en la gestién publica global. Entonces, han decidido apalancar deuda para lograr eficiencia en
el gasto. Los intereses de la deuda son compensados con la eficiencia que se gana en la mayor calidad del gasto.
Por supuesto, esta es una decision de los gobiernos. Tanto en el caso de la Argentina como en el del Pert, hay una
situacion de superavit financiero, lo que hace que ya no dependan de préstamos, como sucedia hasta la década de
1990. Sin embargo, los préstamos que son utilizados con la modalidad de apoyo presupuestal permiten ganar eficiencia
en el gasto, debido a las medidas de control y a la asistencia técnica que la acompanfa. En la Argentina esto se esta
haciendo con los gobiernos federales. Lo que han descubierto los argentinos, por su propia cuenta, podria hacerse
también en el Peru. Aqui se podria ensayar esta modalidad con los gobiernos regionales, via acuerdos de gestion.
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Ello permitiria mejorar la calidad del gasto y las inversiones en los gobiernos regionales, asi como en programas
especificos al interior de los sectores.

¢ Cuales son los retos que implica el apoyo presupuestal?

En el caso del SIS, hay retos que enfrentar, como la falta de auditoria médica. Este es un tema en el que hay que
mejorar. Iniciativas como las de la cooperacion belga a través del PROSIS me parecen muy Utiles. Ellos estan dando
apoyo presupuestal directo al SIS y eso les permite dialogar mas estrechamente con ese organismo, mediante
asesoria y asistencia técnica. Nosotros intentamos hacerlo también. Tenemos una ventana de didlogo con el SIS,
pero los belgas tienen una puerta de acceso, a pesar de que su donacidn es bastante mas reducida que nuestros
préstamos. El apoyo presupuestal permite dialogar con el Gobierno y compartir su propia agenda, para tratar de
mejorar los procesos de gestion y la eficiencia del gasto. Este es el sentido del apoyo presupuestal directo en paises
como el Peru, en la actual situacién de relativa bonanza fiscal. Las necesidades del pais no son tanto de volumen
de financiamiento, pues felizmente hay recursos financieros internos, pero hay necesidades de asistencia técnica y
mejoramiento de procesos de gestion, que es lo mas valioso.

PIERRE CHARLIER

Agregado de Cooperacion de la Embajada de Bélgica en el Peru.

¢ Puede darnos una vision panordmica de la cooperacion belga en el Peru?

La cooperacion belga se da a través de varios canales; el mas visible es la
cooperacion bilateral directa (de gobierno a gobierno), que es ejecutada
por la Cooperacién Técnica Belga. Adicionalmente, tenemos la cooperacion
multilateral, que se da a través de agencias internacionales o bancos. Puede
ser reembolsable y no reembolsable. Por ejemplo, a través de este canal,
Bélgica financia un programa ejecutado por UNICEF en el Perd, orientado a
combatir la trata de menores. Hay también cooperacion indirecta, ejecutada por otros organismos belgas (ONG,
instituciones cientificas, etcétera). Finalmente, existe la modalidad de financiamiento directo a ONG y redes
locales de la sociedad civil.

La cooperacion bilateral directa tradicionalmente se ha venido dando a través de proyectos. Pero desde hace
algunos arios se esta observando una evolucion hacia un enfoque de apoyo sectorial y de tipo financiero (apoyo
directo a programas e instituciones estatales). Ello obedece a una decision de politica de cooperacion de Bélgica, en
atencion a los acuerdos internacionales, que demandan una mayor adecuacién de la cooperacidn con las politicas
de los paises receptores.

Hay que tener en cuenta que la cooperacion financiera, particularmente el apoyo presupuestal directo, ha sido
empleada por Bélgica primero en paises africanos, como Mozambique, Uganda y recientemente en Ruanda. Allj, esta
modalidad de cooperacién es bastante difundida y es una estrategia seguida por diversas agencias. Ello obedece
a la falta de recursos de esos paises y al hecho de que alli la cooperacion significa un porcentaje importante del
presupuesto nacional. En el Perd, en cambio, las necesidades financieras son menos importantes, ain mas ahora
que el pais ha sido declarado como de renta media. Aqui el porcentaje de la ayuda externa no reembolsable es
pequeno frente al conjunto del presupuesto nacional. De ahi que el apoyo financiero tiene sentido en la medida en
que se orienta a apoyar programas y politicas publicas ya existentes, con el proposito de complementar el esfuerzo
nacional.
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¢ Como lograr la sostenibilidad y la apropiacion del apoyo sectorial por parte del Estado?

La decisién de adoptar una orientacion de apoyo sectorial y de financiamiento directo obedece a varios criterios.
Nuestra experiencia nos ha demostrado que hay dificultad para que la contraparte nacional se apropie de los procesos
iniciados a través de proyectos. Ocurre que los proyectos, una vez terminados, no son continuados con recursos
nacionales. Nos hemos dado cuenta de que ello resulta, entre otras cosas, del hecho de que el Gobierno no elabora
lineas de financiamiento regulares para seguir con las actividades iniciadas a través de proyectos. Inclusive, se da la
situacion muy comun de que el Gobierno no planifica sus contrapartes durante el mismo proyecto, si es que este dura
varios afos. Por lo general, el gobierno no puede garantizar la contraparte para todos los afios que dura el proyecto,
por la falta de un instrumento de planificacion financiera multianual.

Esta razén nos ha llevado a pensar que, en vez de financiar proyectos que tienen una duracién limitada en el
tiempo, es mejor apoyar programas publicos que ya estén en marcha o planificados, que sean permanentes y que
tengan impactos significativos. Consideramos que si apoyamos directamente un programa o una politica del gobierno,
es mas facil que cuando nos retiremos como cooperantes, el programa siga adelante, no se interrumpa y haya podido
fortalecerse con nuestro apoyo.

En algunos casos, la modalidad de nuestro apoyo ha ido variando en base a la experiencia. Por ejemplo, en el
ano 2001 hemos empezado a dar apoyos especificos a la Defensoria del Pueblo. Pero luego, en didlogo con otras
agencias cooperantes, nos dimos cuenta de que cada donante mantenia proyectos separados, o que generaba difi-
cultades para el organismo receptor, que debia dar cuenta por separado a diversas agencias. Ademas, se fragmentaba
la ayuda. En una segunda etapa, hemos decidido apoyar el Plan Quinquenal 2006-2011 de la Defensoria, en vez de
actividades especificas. De este modo, se ha simplificado la ayuda y la rendicién de cuentas. Mas recientemente, se
ha creado la “canasta de fondos”, un mecanismo conjunto de financiamiento por varios donantes (Bélgica no forma
parte todavia, por razones mas bien administrativas, aunque fue uno de los promotores). Gracias a este mecanismo,
se han reducido costos de transaccion y varias agencias actuan conjuntamente, lo que permite también dar un
apoyo mas previsible a este organismo peruano, que aplica una politica importante para defender los intereses de
los ciudadanos y acercarlos al Estado.

La tendencia hacia el apoyo institucional se observa en otros proyectos que hemos ejecutado. Por ejemplo, el
programa gue tenemos con Devida se esta orientando, en su segunda fase, al apoyo institucional. Para fortalecer la
capacidad de esta institucion, vamos a apoyar la capacitacién de su personal, para que pueda elaborar sus propias
estrategias y politicas. Igualmente, apoyamos al MIMDES en la lucha contra la violencia sexual y familiar; a la Direccidn
Nacional de las MYPE del Ministerio de Trabajo. Esos los llamamos programas, porque son ayudas a programas
publicos coherentes y focalizados en acciones de impacto para el desarrollo. De esta forma, aseguramos que haya
apropiacion de la ayuda y evitamos los problemas de sostenibilidad y de falta de apropiacién de los proyectos eje-
cutados por unidades de gestion que no forman parte de organismos publicos.

¢ Qué opina sobre el apoyo presupuestal directo al Seguro Integral de Salud (SIS)?

Nuestro apoyo al SIS se da a través del PROSIS, que es nuestro programa de apoyo financiero sectorial. En este caso,
la ayuda financiera va directamente al presupuesto de la mismainstitucién y se ejecuta con las reglas del presupuesto
peruano. Lo hacemos porque consideramos que el SIS puede ser un programa permanente y sostenible. Cumple un
rol esencial, que coincide con los objetivos de la cooperacion belga y las metas del milenio. Adicionalmente, hemos
apoyado este programa porque otra fuente cooperante (Cooperacion de la Comision Europea) habia inaugurado
con éxito una modalidad parecida de apoyo financiero al SIS. Esta es para nosotros una condicién importante, pues
nuestra orientacidn es, si nos involucramos en apoyo financiero, ya sea sectorial o presupuestario, hacerlo juntamente
con otras agencias donantes.

Aftravés del PROSIS, financiamos prestaciones de salud para nifios y madres en zonas rurales de tres departa-
mentos del pais (Cajamarca, Ayacucho y Apurimac). Nos enfocamos en los mecanismos de control y verificamos la
transparencia del manejo presupuestal. Al inicio, solamente haciamos un control de los mecanismos de control de
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esta institucion (“control del control”); luego, hemos afiadido un componente de asistencia técnica, que no es muy
cuantioso, pero es altamente significativo porque nos permite dar ese “valor agregado” que buscamos. Es asi que
apoyamos procesos innovadores como el mecanismo de financiamiento por capitacion; apoyamos estudios para
evitar la filtracion en zonas urbanas; estamos estudiando, conjuntamente con el SIS, la posibilidad de aseguramientos
colectivos y el tema del aseguramiento universal.

¢ Cuales son los requisitos para que se pueda dar el apoyo financiero directo?

Consideramos que en el Peru existen las condiciones para ciertos tipos de apoyo financiero sectorial. Entre las
condiciones en las que nos fijamos sobresalen las siguientes: primero, la existencia de una estrategia sectorial bien
elaborada. Segundo, la presencia de un esfuerzo nacional sostenido hacia el referido sector. Ello supone presupuesto
regular y durable en el tiempo. Tercero, la posibilidad de dar valor agregado mediante la asistencia técnica que acom-
pafa al apoyo presupuestario. Esto lo hacemos con el SIS y nos permite ayudar a este organismo a perfeccionar sus
estrategias de intervencion y su eficacia operativa. O sea, preferimos ser, ademas de donantes de dinero, también
colaboradores de procesos de mejora de la gestion del financiamiento publico. Cuarto, la posibilidad de dialogo con
los que definen las politicas y las estrategias que apoyamos. Esto lo hacemos con el SIS, y nos parece muy impor-
tante, pues dialogamos con el animo de ayudar a resolver los problemas que se presentan. Esto hace que nuestra
colaboracion sea no solo financiera sino también técnica.

En el Perl pueden existir todas estas condiciones, dependiendo del sector. Ciertos sectores no disponen aun
de una estrategia convincente. El Per(, sin embargo, tiene una alta capacidad local de definicidn de politicas, y este
problema se deberia resolver, con voluntad politica, a corto plazo y en la mayoria de los sectores. Consideramos que
lo que mas se necesita en el Pert no es financiamiento sino dialogo y apoyo para que el Estado sea mas eficiente.
Igual que hacemos con el SIS, queremos desempefiar un rol de “sembrar semillas”.

¢ Cuales son los sectores en los que piensan seguir colaborando?

No nos parece la mejor eleccion concentrar nuestro apoyo en sectores que se benefician ya de la mas alta prioridad
a nivel nacional. El apoyo de la cooperacion no significa mucho, en términos financieros, en comparacion con los
recursos que el mismo Estado es capaz de dedicar a sus sectores prioritarios. Preferimos, por lo tanto, apoyar pro-
gramas especificos, de caracter subsectorial mas que sectorial, donde podamos dar ese “valor agregado” del que
hemos hablado. Esto lo podemos hacer con el SIS, pero en el sector de agua y saneamiento basico, por ejemplo,
nuestro apoyo seria una gota en el mar.

El sector del medio ambiente puede ofrecer posibilidad de apoyo, porque constituye, a estas alturas, un sector
“huérfano”, gozando de una atencién mas bien limitada de parte del Estado. Tal vez es el momento para que los
donantes nos juntemos para iniciar un movimiento de apoyo estratégico al sector ambiental, con la esperanza de
convencer al Gobierno peruano de aumentar sus esfuerzos y apropiarse la problematica.

¢ Y laimportancia de la “estrategia de salida”?

Para nosotros, es importante tener una estrategia de salida paulatina de nuestra cooperacion, pues la cooperacion
no puede ser permanente, y es necesario que cuando terminemos nuestro apoyo se hayan encaminado procesos
que sean sostenibles y apropiados por el Estado. A veces notamos que existe una mentalidad asistencialista, pues
cuando nos retiramos de un programa o terminamos un proyecto, nos piden que nos quedemos. Nosotros decimos
que no vamos a estar siempre, vamos a acompariar una parte del camino.

Desde este punto de vista, el apoyo de tipo institucional y/o financiero directo tiene otra ventaja importante:
es que permite una buena salida, permite un “corte limpio” de la cooperacion, sin que se produzcan baches en la
continuidad de los programas, pues el Gobierno los va a continuar en el futuro.

Igualmente, nuestra asistencia técnica disminuye paulatinamente, para que el Gobierno la asuma antes de nuestro
retiro. Algunas cosas no dejan de preocuparnos; por ejemplo, con el SIS, esperamos que cuando nos retiremos, el
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Estado reemplace la ayuda financiera a los departamentos que hemos apoyado, pues, en cierta medida, nuestro
apoyo ha permitido que el Estado pueda incrementar el apoyo en otros departamentos. Esperamos que al culminar
nuestro apoyo financiero, el Estado llene ese vacio financiero. Confiamos en que sea asi, alin mas si consideramos
las mejoras econodmicas por las que esta pasando el pais.

El apoyo financiero directo hace que la cooperacion sea invisible. ¢ Les preocupa la “visibilidad” de la cooperacion
que brindan?

Bélgica, por supuesto, desea que exista una cierta visibilidad de la cooperacion. Sin embargo, esto no constituye la
preocupacion principal. Esto se da no solo con la ayuda financiera sino también con la ayuda clasica. Por ejemplo, en
la zona del terremoto del afio pasado, hemos ofrecido ayuda a través de la Cruz Roja belga, con carpas y frazadas que
no tienen logo o simbolo alguno. Quienes las usan saben bien que son carpas belgas; nos preocupa menos que los
transelintes también se den cuenta. En las regiones donde intervenimos, no instalamos grandes paneles de propaganda,
pero los beneficiarios y el publico general saben cuales son los programas apoyados por la cooperacién belga, y las
autoridades también los conocen y los aprecian. Eso para nosotros es lo importante.

ESTEBAN CHIOTTI

Jefe Institucional del Seguro Integral de Salud, MINSA. : L

Ministe "

El enfoque de cooperacion de apoyo sectorial requiere, para ser exitoso, de
un conjunto de condiciones cruciales. ; Cudles considera que son estas?

5_‘[\11!.

Considero que dos elementos son claves para garantizar un apropiado
seguimiento y supervision de los acuerdos y compromisos. Primero, sistemas
de informacion confiables, sensibles y Utiles. La calidad y pertinencia de la
informacion disponible en salud es uno de los elementos de suma importancia,
pero que suelen quedar relegados como objeto de interés y mejora. Considero
que esta situacion debe ser corregida si esperamos que esta informacion sea
creible y Util para las decisiones de gestidn sanitaria, tanto a nivel nacional como en los niveles regional y local. De lo
contrario, latoma de decisiones carece de elementos de soporte reales y técnicos. La “ceguera” institucional muchas
veces suele estar acompariada de datos erréneos sobre la magnitud e importancia de determinados factores. Asimismo,
si establecemos, como pais y sector, acuerdos con los cooperantes basados en resultados, y el alcance de estos se
mide basicamente con informacidn oficial, es poco probable que mantengamos la confianza de los socios donantes
si es que el sistema de informacion no es mejorado sustantivamente para que brinde utilidad y credibilidad.

Segundo, sistemas de control oportunos y con cumplimiento de recomendaciones. El Sistema Nacional de
Control requiere mejorar la oportunidad y rapidez de su intervencion. Debemos hacer que las acciones de control
se realicen lo mas inmediatamente que sea posible ante las irregularidades detectadas; mas aun, deberia tener un
enfoque preventivo que identifique potenciales causas de irregularidades y exija y verifique su correccion.

Por otro lado, la auditoria tradicional centrada en aspectos administrativos y contables debe evolucionar hacia
una evaluacién de la gestion, buscando medir también el nivel de alcance de los resultados institucionales.

Algunas agencias de cooperacion internacional han implementado la variante de apoyo financiero sectorial. ; Cuales
son, en su opinidn, las ventajas que ofrece esta variante?

El apoyo financiero sectorial es una modalidad que se constituye en soporte financiero complementario a programas y
politicas prioritarias que no disponen de recursos suficientes en determinados momentos (implementacion, ampliacion de
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cobertura, reformas). Estos momentos son criticos para el éxito y el alcance de objetivos de los programas. Por ello, la opor-
tunidad y discrecionalidad en el uso de los recursos que brinda esta modalidad resulta una de sus principales ventajas.

Otra ventaja notoria es que los recursos son administrados directamente por los procedimientos administrativos
ordinarios; no necesitan la instalacion de mecanismos y procedimientos ad hoc, que no solo demoran la ejecucion, sino
que generan costos administrativos importantes. Al obviarse este paralelismo institucional, los recursos se ejecutan
rapidamente, se fortalecen y mejoran los procedimientos nacionales, al incrementarse el monitoreo, y se acelera la
obtencién del beneficio por la poblacion objetivo que en otras modalidades, como la de proyectos, suele demorarse
u obtenerse en momentos tardios, como ha sucedido en el pasado en el pais y en la region.

En cuanto a los retos que plantea la variante de apoyo financiero sectorial, ¢ existen en el Peri mecanismos de sequi-
miento y monitoreo de los programas cofinanciados con apoyo presupuestario?

Si, pero requieren ser mejorados y armonizados, de tal forma que no se dupliquen esfuerzos o se haga complejo el
seguimiento y monitoreo. Existe todavia una tendencia a que cada programa y proyecto establezca su propio sistema
de monitoreo y seguimiento, tendencia que distrae recursos econémicos y humanos. El gobierno actual esta logran-
do articular, mediante la estrategia Crecer, el accionar, asi como el monitoreo y seguimiento de diversos programas
sociales, definiendo indicadores consensuados y Utiles por todos los programas, que cada vez actian de manera
mas coordinada, lo que potencia los resultados obtenidos.

¢ Cudles son los sectores o dreas de intervencion en las que usted considera que hay mayores posibilidades de apli-
cacion de este enfoque?

Estoy convencido de que en el sector Salud existen mayores condiciones para aplicar este enfoque respecto a los
demas sectores. Las areas de intervencion mas apropiadas, ademas del SIS, podrian ser la lucha contra la desnutricion
infantil, la salud materna, el apoyo al Fondo Intangible de Solidaridad en Salud y el apoyo a la Superintendencia de
Entidades Prestadoras de Salud (SEPS).

En el caso concreto de la desnutricion infantil, seria supremamente Util y oportuno el complemento financiero
de los cooperantes a su reduccion, pues cada afio que pasa generaciones enteras afectadas por este problema ven
mermadas sus capacidades de manera permanente. Esta demostrado que el potencial neuroldgico que no desarrolla
en los primeros tres afos limitara grandemente el desarrollo y desempefio del ciudadano futuro a nivel familiar, laboral,
social y econdmico. Por ello, la desnutricion infantil es un tema especifico en el que mientras mas rapido se cuente
con recursos para reducirla, la rentabilidad social de esta inversion serd mas visible durante décadas.

¢ Que apreciacion tiene usted, en particular, del Programa de Apoyo Financiero al SIS?

Es un programa no solo de apoyo financiero, que ha resultado sustantivo y oportuno, en momentos en que el SIS ha
extendido significativamente su cobertura y acceso a nivel nacional con la perspectiva de alcanzar el aseguramiento
universal, sino que resulta también una fuente de soporte técnico, que respalda y fortalece al SIS en los procesos de
mejora y extension en los que por encargo del Gobierno central se ha embarcado.

El programa se constituye, ademas, en un factor externo positivo que “presiona” (en el buen sentido) para que
los cambios deseados para el SIS y que benefician a cada vez un mayor volumen de la poblacion en situacion de
pobreza en el Pert (mas de siete millones de ciudadanos a diciembre del 2007) se produzcan con la rapidez y calidad
esperadas, acomparando técnicamente las reformas y la articulacién con otros cooperantes.

¢Cuales son los principales obstaculos que hay que superar para asegurar una buena capacidad de monitoreo y
seguimiento de los programas publicos con apoyo presupuestal?

Bésicamente dos: mejorar la calidad del sistema de informacion, para que sea un soporte para la gestion y se homolo-
gue con la estructura de procesos e indicadores del sistema de planificacion; y en segundo lugar, fortalecer y articular
los sistemas nacionales de control (Contraloria, Oficinas de Control Interno, Contaduria, SIAF).
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¢En qué condiciones no es recomendable utilizar la variante de apoyo financiero sectorial?

Considero que en el Ministerio de Salud/SIS existen condiciones suficientes para utilizar esta variante, pues ello ha
sido demostrado en la practica durante la ejecucion en los dos Ultimos afios del PROSIS de la cooperacidn belga, a
la que consideramos uno de nuestros socios claves y mas apreciados. Creemos que el apoyo debe continuar para
permitir consolidar los avances logrados no solo en una mayor cobertura sino en mejorar la calidad e integralidad
de la atencion de salud de los mas pobres del Per, lo que tendra, de seguro, un impacto mayor en su desarrollo
individual y en el de nuestro pais en su conjunto.

PEDRO FRANCKE

Investigador, docente y consultor experto en pobreza y politicas
sociales.

¢ Cudles considera que son los elementos bdsicos de la evaluacion de un pro-
grama? ¢ Qué diferencias tiene con la evaluacion de un proyecto?

Creo que una evaluacion de programa debe considerar mas los impactos en el
largo plazo, y no en plazos cortos como hacen las evaluaciones de impacto de
muchos proyectos, que buscan identificar cambios en apenas dos o tres afios.
Creo que centrarse en plazos cortos es un error, pues en esos plazos algunos
impactos pueden no haberse dado o multiplicado en toda su magnitud, asi como pueden existir factores particulares
no sostenibles. Por otro lado, creo que una buena evaluacidn no solamente debe buscar los impactos en los resultados
finales, tanto mediante indicadores cuantitativos como cualitativos, sino que, ademas, debe buscar precisar los procesos
que han generado estos cambios. Para ello, el uso de metodologias cualitativas es indispensable.

En su experiencia, ;en qué medida cambian las caracteristicas de la evaluacion cuando se trata de programas publicos
cofinanciados con recursos de cooperacion externa?

Muy pocos programas y proyectos publicos en el Pert son evaluados con un minimo de rigurosidad si no cuentan
con recursos de cooperacion externa. Esto no me parece del todo equivocado, dado que las evaluaciones generan
conocimiento sobre el desarrollo, que tiene la caracteristica de un bien publico internacional. Considero, por ello, que
deberia haber apoyo de la cooperacion externa también para la evaluacién de programas y proyectos integramente
financiados por el tesoro publico, aunque esto no se da o se da muy poco en la actualidad.

¢Nos sefiala algunas experiencias positivas y negativas respecto a programas financiados con la cooperacion técnica?

Una revisidn general de evaluaciones de impacto cuantitativas ha sido hecha recientemente por Gustavo Yamada.
Una de las mejores evaluaciones que he visto es la revisidn que hizo el Banco Mundial en su ICR sobre FONCODES
II,® lamentablemente muy poco conocida. Las mismas evaluaciones de FONCODES han dado lugar a estudios
interesantes, como por ejemplo el de Alcazar y Wachtenteim,* que demuestra el efecto positivo de la participacion

3 Implementation Completion Report (SCL-41300 PPFB-P2910) on a Loan in the Amount of US$ 51 Million to the Republic of Peru for a
Sierra Natural Resources Management & Poverty Alleviation Project (nota de edicion).

4 Lorena Alcéazar y Erik Wachtenheim. Determinantes institucionales del funcionamiento de proyectos de infraestructura basica: andlisis de
los proyectos financiados por FONCODES. Lima: CIES, 2001 (nota de edicion).
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social sobre la efectividad de los proyectos, algo que usualmente se asume como valido pero muy pocas veces se
contrasta empiricamente.

Otra evaluacion de impacto muy interesante es la de Cueto y colaboradores® sobre los desayunos escolares,
que encuentra nulos impactos sobre resultados de aprendizaje, pero lamentablemente las recomendaciones de
dicho estudio nunca se han aplicado. Esto es revelador acerca del poco uso de las evaluaciones de impacto, y por
lo tanto, del problema critico que es el vinculo entre evaluaciones, recomendaciones y gestion publica. Mientras las
evaluaciones no tengan un fuerte efecto sobre las politicas publicas, no van a pasar de ser solo de interés para los
expertos. Desde el lado de los economistas, hay mucho énfasis en lo cuantitativo-posible, muy poco en relacién
a los procesos y las variables intermedias y lo cualitativo. Hay poco diélogo entre las evaluaciones que hacen los
economistas y las que hacen sociélogos y antropélogos.

¢Hay alguna evaluacion sobre la que usted tenga criticas o desacuerdos importantes?

A continuacion doy algunas opiniones polémicas. El programa ProJoven ha sido uno de los mas evaluados. Las
evaluaciones encuentran que los jovenes que han pasado por este programa tienen mejoras de empleo y aumentos
de ingresos, incluso varios afios después de haber pasado por el programa. Sin embargo, no se ha considerado
suficientemente que debido al equilibrio en el mercado de trabajo, lo que puede estar pasando principalmente es
que los jovenes que pasan por ProJoven desplazan a otros jovenes, sin que haya creacion neta de empleos, debido
a que este programa opera sobre la oferta de trabajo, cuando en el Pert, claramente, el problema es de insuficiente
demanda de trabajo. Ademas, los fondos publicos podrian estar desplazando los gastos que las empresas privadas
harian de todas maneras.

Por otro lado, las evaluaciones de “A Trabajar”,® hoy “Construyendo Pert”, indican que las personas que trabajan
en ese programa reciben ingresos adicionales al contractual de apenas 25% del ingreso total percibido, pero posible-
mente en este caso, donde si hay aumento de la demanda de trabajo, suceda que los beneficios de las remuneraciones
pagadas se dispersan entre los trabajadores poco calificados debido al equilibrio del mercado de trabajo.

¢Qué deberiamos mejorar en el Peru para asegurar un mejor seguimiento, monitoreo y evaluacion de programas
sociales?

En primer lugar, hace falta un compromiso politico firme por parte del Gobierno a este respecto. Es necesario que la
institucion encargada de la evaluacién y monitoreo tenga la independencia y transparencia necesarias para que los
estudios no se vean contaminados por presiones politicas. Se requiere, ademas, una amplia difusion de los estudios
y que se establezcan de manera publica los correctivos que se haran y los reajustes presupuestales consiguientes.

¢ Qué opinidn tiene acerca de la necesidad de las fuentes cooperantes de tener visibilidad en programas cofinanciados?

Esta es una de las grandes causas de uno de los grandes problemas de la cooperacion: su enorme dispersion. Cada
proyecto y programa, y cada cooperante, quiere su logo, su foto, su relacién con el ministro y el poder politico. La
dispersion de proyectos dificulta la gestion publica, reduce la transparencia y limita las posibilidades de participa-
cion ciudadana; de tal manera que me parece positiva la idea del apoyo presupuestal, que precisamente hace que
los efectos negativos de la cooperacidn sobre la institucionalidad publica sean reducidos. Efectivamente, eso hace
que la ayuda sea menos visible, pero el objetivo de la ayuda no es que sea visible; es que ayude, y a veces, hacerla
visible reduce su efectividad.

5  Santiago Cueto y Marjorie Chinen. Impacto educativo de un programa de desayunos en las escuelas rurales del Pert. Lima: GRADE,
2000 (nota de edicion).

6  Juan Chacaltana. Impacto del programa “A Trabajar Urbano”. Ganancias de ingreso y utilidad de las obras. Lima: CIES, 2003 (nota de
edicion).
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¢ Considera que la cooperacidn en salud tiene alguna peculiaridad que la diferencie; en la entrega de la cooperacion,
en la evaluacion, en los logros esperados?

No. Creo que es similar a otros ambitos, con las peculiaridades propias de cualquier otro sector: indicadores propios,
procesos particulares, pero se enmarca dentro de las caracteristicas generales en cuanto a evaluacion y logros.

FELIX GRANDEZ

Ex Director de la Oficina de Desarrollo Estratégico y Cooperacion
Internacional de la Defensoria del Pueblo del Peru.

¢ Cual ha sido la experiencia de la Defensoria del Pueblo del Perti con la “canasta
de fondos™?

La Defensoria del Pueblo cuenta con una amplia experiencia en materia de admi-
nistracion de recursos de cooperacion internacional en todas las modalidades
que preve la legislacion peruana. De acuerdo al articulo 43 del Reglamento de la
Ley de Cooperacion Técnica Internacional, estas modalidades son basicamente
dos: administracion a cargo de la entidad nacional, sea publica o privada, y administracioén a cargo de la agencia de
cooperacion. De estas dos modalidades bésicas se derivan otras formas de administracion de recursos. Asi, en el
caso de la administracion a cargo de las entidades publicas, el sistema presupuestario prevé la administracidn directa
y la administracidn indirecta (cuando se suscriben convenios con terceros para la administracion de los recursos). En
forma similar, la administracion a cargo de las agencias de cooperacion puede ser directa o indirecta (cuando, por
ejemplo, se crea una persona juridica distinta de la agencia misma).

Los proyectos o programas que ha ejecutado la Defensoria del Pueblo en sus ocho afios de existencia han
utilizado, de acuerdo a lo establecido en cada convenio de cooperacidn, una u otra modalidad. Cada modalidad de
administracion de recursos tiene sus propios procedimientos y requerimientos de informacién.

En el 2003 la Defensoria del Pueblo emprendié un proceso orientado a la armonizacidn de los procedimientos.
En la actualidad se trabaja con una combinacion de modalidades de administracion de recursos que permiten apro-
vechar las ventajas que cada una de ellas supone, y asi, desarrollar las actividades que necesitamos realizar para el
cumplimiento de nuestros objetivos. Desde esta experiencia, consideramos que los costos de trabajar con mas de
una modalidad son menores que los beneficios de trabajar con una sola de ellas. Se gana en flexibilidad y diversidad
de opciones. Por ejemplo, la administracién a cargo de las agencias de cooperacion nos permite dotar de financia-
miento directo a las oficinas descentralizadas, lo cual resulta mas engorroso y poco practico con los procedimientos
de la administracion directa a cargo de la propia Defensoria del Pueblo.

¢Coémo describiria el caso de la canasta de fondos con el Defensor del Pueblo en Bolivia?

La administracién comun a través de una canasta de fondos o basket funding es una experiencia que se desarroll en
Bolivia a partir del afio 2001 y que desde esa fecha ha contado con el apoyo de varias de las agencias de cooperacion
que contribuyen con la Defensoria del Pueblo del Perd. En esta experiencia, la “canasta de fondos” fue definida como
“la alianza entre una organizacion receptora (Defensor del Pueblo) y sus donantes (cooperacion internacional: bilateral
y multilateral), en la cual los donantes contribuyen con recursos a un programa integral estratégico (plan quinquenal)
gestionado por el Defensor del Pueblo, en el que la suma de los recursos apoya los resultados propuestos”.’

7 Estay las definiciones que se resefian a continuacion estan tomadas del documento del Defensor del Pueblo de Bolivia, “Bases para la
implementacion del Basket Funding”, de junio del 2001.
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Los objetivos de la canasta de fondos, asi definida, son los siguientes: primero, garantizar la ejecucion del plan
quinquenal en su integridad y coherencia programatica. Segundo, fortalecer el compromiso de los donantes con los
objetivos estratégicos del Defensor del Pueblo. Tercero, establecer criterios homogéneos de planificacion, seguimiento,
evaluacion y monitoreo. Cuarto, evitar la duplicidad de esfuerzos en la elaboracion de informes, convenios y otros.
Quinto, compatibilizar procedimientos con todos los donantes. Sexto, facilitar el manejo de los recursos provenientes
de la cooperacién internacional, y séptimo, asegurar el financiamiento para la ejecucion de todas las actividades del
Programa Operativo Anual de la gestién correspondiente.

La duracion prevista para el funcionamiento de la canasta de fondos fue de cinco afos, los mismos que los del
plan quinquenal 2001-2005. Los compromisos que asumieron el Defensor del Pueblo y los donantes fueron literalmente
los siguientes. Primero, existe voluntad de alianza entre el Defensor del Pueblo y los donantes interesados en aportar
al basket funding. Segundo, los donantes contribuyen al basket funding y no a proyectos independientes con fines
preestablecidos. Tercero, los donantes cumplen con los desembolsos programados para la ejecucion de los planes
operativos anuales. Cuarto, y ultimo, el Defensor del Pueblo cuenta con un plan quinquenal puesto en ejecucion a
través de planes operativos anuales y bajo un monitoreo continuo.

Para laimplementacion del basket funding, el Defensor del Pueblo de Bolivia suscribié convenios bilaterales con
cada agencia de cooperacion. El basket funding no incluy6 en su manejo los recursos del tesoro general de la nacion,
por estar sujetos a regulaciones del Estado boliviano. Para el seguimiento de actividades de los planes operativos
y la evaluacion de los resultados previstos en el plan quinquenal, en el marco del basket funding se constituy6 un
comité interinstitucional conformado por representantes del Defensor del Pueblo y de todos los donantes y que se
retne al menos tres veces al afio, debiendo adoptar sus decisiones por consenso. Entre estas decisiones figura la
admisién de nuevos miembros, lo cual se condiciona a dos requisitos: (a) aportar al basket funding y no a proyectos
especificos y (b) acordar su participacion a través de las reglas establecidas.

Finalmente, debe sefialarse que las bases para la implementacién del basket funding contienen un reglamento
de administracion de bienes y servicios, elaborado con el fin de contar con normas flexibles en cuanto a tiempos,
techos presupuestarios y modalidades de contratacion.

AGUSTIN HAYA DE LA TORRE

Director Ejecutivo de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional.

Teniendo en cuenta que la cooperacion internacional debe estar al servicio de las
necesidades de un pais, ;cémo visualiza al Pert en su desarrollo econdmico y social?

De acuerdo a lo sefialado por el INEI, la economia peruana crecié un 8,99% en
el 2007, el resultado mas alto de los Ultimos 13 afios, con lo que se consolida
la expansion econdmica del Peru por nueve afos consecutivos. Asimismo, la
suscripcion de los Tratados de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada
es una respuesta a la actual imagen internacional que tiene el Peri como socio comercial de confianza. Estos
acuerdos reflejan el rol estratégico que el mercado mundial tiene en el desarrollo del pais.

A pesar de estos logros, cabe sefialar que este crecimiento econémico aun no se traduce en forma consistente en
los indicadores sociales nacionales, pero lo cierto es que de esta manera el pais puede contar con los recursos necesarios
para atender los temas sociales recogidos en las politicas de Estado del Acuerdo Nacional y que alin estan pendientes.

En este escenario existen, entonces, varias lineas gruesas de trabajo que corren paralelas: la sostenibilidad del
crecimiento asociada a la reduccion de la fragilidad de nuestra economia frente a las crisis externas, fortalecer el
proceso de descentralizacion y reforma del Estado, y acelerar la atencion de los temas sociales.

/



ENTREVISTAS

Considerando la situacidn de los programas sociales en el pais, ;cual deberia ser la orientacion a seguir en materia
de politica de cooperacion?

Si bien el primer ODM es la reduccidn del nimero de personas que viven con un ddlar al dia, no podemos negar que
en el Per(, el tema de la pobreza esta asociado a la inequidad. En ese sentido, el aporte de la cooperacién al rol de
los programas sociales deberia enfocarse a mejorar su eficacia, pero no solo de la intervencion por si misma sino
articulada a las distintas aproximaciones que tiene el Estado en las zonas deprimidas del pais, lo que incluye un mejor
uso de los recursos del canon minero, mejorar el desempefio de los gobiernos regionales y retomar una agenda de
desarrollo en las regiones que permita incluir temas como manejo sostenible de los recursos naturales, desarrollo de
capital social, gobernabilidad e inclusién.

¢ Considera usted que en el Pert existen condiciones para aplicar el enfoque de cooperacion de apoyo sectorial; s
decir, politicas sectoriales coherentes, representatividad y legitimidad de las instancias que definen estas politicas,
prioridades claras que orienten la cooperacion, mecanismos de control financiero, posibilidad de monitorear y super-
visar la ejecucion presupuestal, diaglogo y coordinacién con otras agencias cooperantes?

Se estima que las condiciones que permitirian aplicar el enfoque de cooperacién de apoyo sectorial provienen de
dos vertientes: condiciones internas, vinculadas a la visién de largo aliento, y programas institucionales consistentes
y estratégicos, asi como aspectos operativos confiables, dindmicos y evaluables.

Pero en forma paralela, las condiciones externas emanan del mandato de la Declaracion de Paris, la cual no da
mucho espacio temporal como para esperar la generacion paulatina de las condiciones internas. Asimismo, no se
deberia perder de vista que la aplicacion del enfoque de cooperacion de apoyo sectorial esta articulada a los procesos
de negociacion de los programas intergubernamentales de cooperacion.

En tal sentido, la generacion de las condiciones para aplicar el enfoque estd atada a la identificacién de los obje-
tivos y entidades prioritarias de los referidos programas intergubernamentales. Por esta razdn, resulta imprescindible
que las partes definan la fisonomia y alcance de los procesos de negociacion.

¢ Cuales son, en su opinion, las ventajas que ofrece el enfoque de apoyo presupuestal frente al basado en el finan-
ciamiento de proyectos?

Una de las mayores ventajas de esta modalidad es que permite alinear los recursos nacionales y externos que subyacen
en la asignacion presupuestaria y que responden a las prioridades sectoriales establecidas en el proceso institucional de
planificacion y programacion. Este proceso permite reflexionar y mejorar los criterios de decisién sobre la focalizacion o
concentracion territorial y temética, reduciendo la dispersion de las intervenciones que con frecuencia, por atender una
mayor cobertura territorial, terminan siendo intervenciones débiles por su superficialidad e insuficiente arraigo.

En términos internos, podria permitir mejorar el rendimiento de los recursos humanos disponibles al poder
concentrarlos en funciones estratégicas y evitar que dediquen una importante cantidad de horas-hombre a disefiar
y formular solicitudes y proyectos que esperan infructuosamente negociar con la cooperacion.

Finalmente, este enfoque de apoyo sectorial, al eliminar la existencia de unidades de gestion distanciadas de
los érganos de linea, también permitiria mejorar el seguimiento y la apropiacion de las intervenciones.

¢ Cudles son los sectores o dreas de intervencion en las que usted considera que hay mayores posibilidades de apli-
cacion de este enfoque (apoyo sectorial)?

Considerando que el apoyo presupuestal requiere de una institucionalidad con visién del mediano y largo plazo,
mecanismos operativos confiables y verificables, deberian considerarse dos criterios para elegir a los sectores 0
areas donde se podria aplicar el enfoque de apoyo sectorial: (a) prioridades del sector, que por politica nacional
podrian incluir a los sectores sociales y medio ambiente; y (b) experiencia del sector o institucion en la administracion
y ejecucion de programas con recursos externos.
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¢ Qué mecanismos de control y supervision financiera existen en el pais para garantizar que la cooperacion se utilice
para los fines previstos?

Desde hace algunos arios, el Ministerio de Economia y Finanzas ha implementado el Sistema Integrado de Adminis-
tracion Financiera. Esta herramienta permite tener cercania con el gasto publico.

En todo caso, la experiencia cercana del basket fund de la Defensoria del Pueblo es una experiencia interesante
de la cual se pueden sacar algunas lecciones, ya que ha sido posible contar con instrumentos de seguimiento, control
y rendicién que responden a los requerimientos de todas las fuentes y también del Estado.

¢ Existen en el Peri mecanismos de seguimiento y monitoreo de los programas cofinanciados con apoyo presupuestal?
¢ Cudles son los retos que hay que superar para asegurar una buena capacidad de monitoreo y sequimiento de los
programas publicos con apoyo presupuestal?

Cabe precisar que la Comisién Europea apoy? la ejecucion de la modalidad de apoyo presupuestal focalizado a
través del PASA. Por encima de esta experiencia, a nivel del marco normativo de cooperacion internacional no
reembolsable, aln no se ha desarrollado algo especifico para esta modalidad. Cabe agregar que en el marco de la
programacion 2007-2013 con la UE, se espera auscultar las condiciones para la ejecucién de este mecanismo de
apoyo financiero.

Entodo caso, para un buen seguimiento y monitoreo de los programas publicos con este apoyo presupuestal, resulta
imprescindible (1) fortalecer la capacidad de planificacion y programacidn, incluyendo a los tomadores de decisiones;
(2) mejorar el instrumental (procesos, métodos, e informacion) y (3) mejorar las capacidades de los operadores.

¢En qué condiciones no es recomendable utilizar la modalidad de apoyo presupuestal?

Entre las varias restricciones que se pueden sefialar para no utilizar la modalidad de apoyo presupuestal, se pueden
precisar por lo menos dos: insuficiencia, fragilidad o inexistencia de una vision institucional para el mediano y largo
plazo; y debilidades de caracter operativo.

El primer tema conduciria invariablemente al riesgo de intervenciones desarmonizadas con las prioridades y con
la asignacién de recursos nacionales, dispersion de recursos y fragil sostenibilidad. El segundo tema tiene que ver
con el uso del instrumental disponible, que pudiendo ser adecuado, terminaria siendo usado en forma ineficiente e
inoportuna.

Si pudiera resumir su experiencia, ;qué deberia mejorarse para hacer mas eficaz la cooperacion externa?

En el marco de todo lo expuesto, para hacer mas eficaz la cooperacion externa, es importante mirar la cooperacion
como un proceso dindmico que discurre por varias dimensiones; en tal sentido, son varios los puntos a considerar.
Primero, como punto de partida, es imprescindible mejorar la planificacién y programacién de la cooperacion, arti-
culandola a los objetivos nacionales, mejorando la interaccion dentro del Estado y entre el Estado y la sociedad civil.
Segundo, es importante contribuir a generar mecanismos y espacios para fomentar e impulsar didlogos que permitan
alcanzar consensos sobre las prioridades y promover la focalizacién de la cooperacion, y facilitar los contactos de los
gobiernos regionales, locales y sociedad civil con la cooperacion privada. Tercero, en esta linea y consecuentemente,
es necesario consolidar y mejorar la institucionalidad (mejorar la organizacion, incorporar habilidades, modernizar el
marco legal y los procesos para llevarla adelante). Cuarto, también se requiere mejorar las capacidades y habilidades
de administracién y de ejecucion de la cooperacion, en las unidades ejecutoras, contrapartes y entidades responsa-
bles. De la mano con estas mejoras, no se debe descuidar la necesidad de hacer mas dindmicos los procedimientos,
modernizando el marco legal. Finalmente, es necesario también desarrollar una cultura y capacidades para hacer un
seguimiento oportuno y una evaluacion trascendente. Muchas veces la debilidad en las acciones de seguimiento y
monitoreo no pasa por la ausencia de instrumentos, que muchas veces es cierta, sino por la falta de trascendencia
y uso de los resultados de esas acciones.
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Para cerrar este punto, cabe insistir en que la fase critica para mejorar el aporte de la cooperacién internacional
al desarrollo del pais es la planificacién y programacién. Si estas son débiles y las intervenciones identificadas estan
distanciadas de los temas de caracter estratégico, poco es lo que se puede ganar luego en los mecanismos de
negociacion o en hacer mas eficiente la ejecucion de recursos.

MIDORI KISHIMOTO KANASHIRO

Directora Ejecutiva de la Oficina de Cooperacion Internacional, Oficina General de Planeamiento
y Presupuesto, MINSA.

El enfoque de cooperacion de apoyo sectorial requiere, para ser exitoso, de un conjunto de condiciones. ;Cuéles
considera que son las condiciones cruciales para aplicar este enfoque?

Considero que las condiciones primordiales para aplicar el enfoque de apoyo sectorial son cuatro. Primero, los
elementos politicos y financieros acordes; segundo, los elementos relativos a la oferta y a la demanda; tercero, los
elementos referidos a la poblacién objetivo; y cuarto, los elementos vinculados a la gestion, que pueden ser de indole
financiera o administrativa.

Sin embargo, los elementos criticos son el primero y cuarto. Es fundamental garantizar que las prioridades de
politica estén claramente explicitadas por el beneficiario en el sector focalizado. Asimismo, deben existir aportes y
responsabilidades financieras nacionales que garanticen complementariedad del aporte y sostenibilidad posterior a
la conclusién del apoyo financiero. Ademas, la gestién publica debe mostrar garantias suficientes de transparencia
y control administrativo.

¢ Cudles son los sectores o dreas de intervencion en las que usted considera que hay mayores posibilidades de apli-
cacion de este enfoque?

Considero que en el sector Salud este enfoque de apoyo financiero sectorial podria dirigirse principalmente a los
rubros de medicamentos, insumos, infraestructura y equipamiento, asi como a temas prioritarios como salud mater-
no-infantil, enfermedades transmisibles (TBC, malaria, VIH-sida) y salud ambiental.

Algunas agencias de cooperacion internacional han implementado la variante de apoyo financiero sectorial. ;Cudles
son, en su opinidn, las ventajas que ofrece esta variante?

Las principales ventajas estarian derivadas de la obtencion de recursos “frescos” para la ejecucion rapida de las
actividades programadas para alcanzar objetivos sanitarios criticos que no pueden esperar los recursos nacionales,
que demoran generalmente en programarse, dado el contexto de distribucion sectorial del presupuesto. Por ejemplo,
objetivos sanitarios criticos en nuestro pais son salud materna y desnutricion infantil, en los que un apoyo financiero
temporal ayudaria a reducir mas rapidamente las brechas tan negativas que hay en la actualidad. Adicionalmente,
se debe impulsar que las cuentas y los balances sean transparentes, tanto en el gasto como en el destino de los
fondos obtenidos.

En cuanto a los retos que plantea la variante de apoyo financiero sectorial, ;existen, en el Pert, mecanismos de
seguimiento y monitoreo de los programas cofinanciados con apoyo presupuestal?

Si estos mecanismos existen, son procesos que establece la Agencia Peruana de Cooperacién Internacional
(APCI), que conduce, programa, organiza, prioriza y supervisa la cooperacion internacional no reembolsable en
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funcion de los sectores menos favorecidos de la poblacién y de las necesidades de desarrollo del pais en forma
participativa y descentralizada.

¢En qué condiciones no es recomendable utilizar la variante de apoyo financiero sectorial?

Considero que no es recomendable cuando el sector no cuenta con la unidad ejecutora idénea y no contempla un
mecanismo de seguimiento y monitoreo del apoyo financiero sectorial.

¢ Y cudles considera que son las acciones principales para afrontar los entrampamientos?

Las principales acciones para afrontar los entrampamientos deben abocarse a la priorizacion de los programas
sociales dados por el gobierno y, en consecuencia, aplicados por el sector, asi como, ya en el interior de cada sector,
propender a la agilizacién de los tramites administrativos y de gestion.

¢ Qué apreciacion tiene usted del Programa de Apoyo Financiero al SIS?

Considero que ha sido un apoyo positivo, por cuanto las metas trazadas en el programa han sido cumplidas casi en
su totalidad, y esto debido a que se ha actuado no solo en cumplimiento de las normas nacionales, el uso correcto de
los fondos, sino también en la identificacién de los problemas, la propuesta de correcciones, las visitas de campo y
la discusion de las politicas y el acompafamiento correspondiente. Y esto no ha concluido, por cuanto al no haberse
cumplido las metas en su totalidad, se ha trazado una segunda fase del proyecto, que culminara en diciembre de
este afo, con una perspectiva clara que cumplird sus objetivos.

MANUEL PENA

Representante de la Organizacion Panamericana de la Salud/Orga-
nizacion Mundial de la Salud en el Peru.

Considerando la situacion de los programas sociales en el pais y la enun-
ciada prioridad gubernamental de desarrollo de la politica social, ¢cudles
considera que deberian ser las principales prioridades de la cooperacion
internacional?

En principio, como ha sido adoptado en las cumbres mundiales sobre coope-
racion internacional (México, Roma, Paris), las prioridades de la cooperacion
deben estar alineadas con las de los paises. Por lo tanto, debe haber una adecuada negociacién y convenio en relacién
a cudles de las prioridades nacionales la cooperacion internacional va a apoyar. Sin embargo, en el caso del Perd,
dada la situacion del pais y lo establecido en el Acuerdo Nacional y las definiciones del Gobierno, las prioridades para
convenir la cooperacion internacional serian: reduccién de la pobreza; reduccion de la desnutricién crdnica, como
vehiculo para el impulso al desarrollo; acceso universal a servicios de salud y de educacion de calidad; desarrollo
de la descentralizacion.

El enfoque de cooperacion de apoyo sectorial requiere, para ser exitoso, de un conjunto de condiciones....

Nuestra organizacion no ha empleado esta modalidad en ningUn pais y en ninguna circunstancia, porque consideramos
que es mas pertinente para la cooperacion financiera y no para la cooperacién técnica.
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Sin embargo, ;cudles considera que son las condiciones cruciales para aplicar este enfoque?

Estabilidad y continuidad politica y de gestién, claras definiciones de politicas y prioridades sectoriales (no institu-
cionales, simplemente), solidos sistemas de gestion y control de gestion y adecuada concertacién y coordinacién
de la cooperacion internacional.

¢ Cuales son las dreas de intervencidn en salud en las que usted considera que hay mayores posibilidades de aplicacién
de este enfoque?

Procesos de inversion en infraestructura, desarrollo sistémico sectorial y fortalecimiento institucional.

¢ Cudles deberian ser las acciones principales para enfrentarlo?

El enfoque apropiado seria partir de procesos ordenados y estrictos de planificacidn conjunta y negociacién de la
cooperacion con el sector. Ademas, adopcién conjunta del mas apropiado sistema de seguimiento y evaluacion.

¢ Considera que la cooperacidn en salud tiene alguna peculiaridad que la hace diferente en la entrega de la cooperacion,
en la evaluacion, en los logros esperados?

Definitivamente, la cooperacion en salud tiene peculiaridades que se originan en el concepto mismo de la salud. Este
concepto hace que la salud sea un bien publico sui géneris, de naturaleza compleja, que se genera socialmente por
las condiciones del desarrollo, la calidad de vida y las condiciones de bienestar, por lo que la cooperacion en este
campo requiere una complejidad equivalente, y alianzas y concertaciones entre cooperantes, de amplia variedad,
para buscar cubrir el mayor espectro de acciones complementarias y efectos sostenibles.

Por la complejidad mencionada, los logros dependen del éxito de varios sectores y multiples instituciones, por
lo que el impacto es variable, en ocasiones, al plazo inmediato y, en ocasiones, al largo plazo. Esto requiere que la
comunicacion entre cooperantes sea imprescindible durante todo el proceso de cooperacion. De manera similar, la
evaluacion de la cooperacidn en salud puede requerir de métodos complejos, dependiendo de la calidad de las metas
propuestas.

Varias agencias de cooperacion internacional han suscrito la variante de apoyo financiero sectorial. ;Cuales son, en
Su opinidn, las ventajas que ofrece esta variante?

Aunque no hemos empleado esta modalidad, aceptamos que es una forma de cooperacién que le otorga mayor
control y flexibilidad al ente ejecutor, le permite el manejo de mdiltiples variables de forma simultanea, y le da la
oportunidad de enfrentar problemas con enfoque integral. Sin embargo, no la vemos préactica para entidades de
cooperacion técnica exclusiva.

¢En qué condiciones no es recomendable utilizar la variante de apoyo financiero sectorial?

No la recomendamos para la cooperacion técnica, que, en esencia, busca el desarrollo de capacidades y competen-
cias nacionales (capacity building), asi como tampoco creemos que sea pertinente en condiciones de inestabilidad,
incertidumbre y falta de continuidad politica y técnica en la gestion publica. De igual manera, en condiciones de poca
transparencia y corrupcion administrativa, tampoco seria recomendable.

¢ Usted ha tenido informacion acerca de la experiencia de apoyo financiero belga al Seguro Integral de Salud?

Aunque no ha sido de manera directa, por no estar involucrado en el proceso, tengo conocimiento de la experiencia
de la CTB, y por los informes de la propia agencia, todo indica que es exitosa y se han logrado los objetivos del
proyecto. Sin embargo, entiendo que se trata de una cooperacion restringida a una entidad (no es sectorial), a temas
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particulares y confinada a un territorio especifico, por lo que es dificil imaginar o extrapolar esta experiencia a una
escala mayor, sectorial y a nivel nacional.

Permitanos pasar al aspecto del seguimiento, monitoreo y evaluacion. ;Cudles considera que son los elementos
bésicos de la evaluacion de un programa?

Los elementos basicos de la evaluacidn de un programa estan definidos en la planificacién misma del programa: sus
metas, objetivos y estrategias. El uso de indicadores es recomendable para tener evidencia de que se van logrando
o se logran los resultados y efectos previstos en el programa. De esta forma, el disefio de la evaluacion debe formar
parte del disefio del programa y debe cumplir con algunos aspectos fundamentales. Debe evaluarse la estructura, el
proceso y el impacto. Los indicadores pueden ser cuantitativos o cualitativos, pero siempre deben ser apropiados y
pertinentes al aspecto que evallan, ademas de ser factibles de construir.

En relacion a la evaluacion de los resultados, es imprescindible que siempre se realice; de otra manera, no se
podra estar seguro de que el programa logré lo que se proponia. Esto, ademas, constituye la verdadera evidencia
que permite, posteriormente, recomendar o no la implementacion de un programa o una estrategia. Esta evidencia,
al final, documenta lo que es atribuible 0 no a un programa o a una estrategia aplicada.

Existen objetivos (metas) que se pueden alcanzar en plazos cortos, mientras que otros requieren plazos mayores,
por lo que es valido evaluar el impacto a corto plazo, cuando el objetivo es alcanzable en ese plazo. Dos ejemplos
al respecto: (a) la introduccion de las sales de rehidratacion oral (SRO) tuvo un impacto inmediato en la mortalidad
infantil por enfermedades diarreicas agudas; (b) las coberturas 6ptimas de inmunizacion tienen un impacto inmediato
en la incidencia de las enfermedades y en sus consecuencias.

En su experiencia, sen qué medida cambian las caracteristicas de la evaluacion cuando se trata de programas publicos
cofinanciados con recursos de cooperacion externa?

No deberian cambiar las caracteristicas de la evaluacion por tener una u otra modalidad de financiacidn. Sin embargo,
es preciso reconocer que, en general, las entidades publicas no tienen predileccién por la evaluacion que muestre
las ineficiencias o la ineficacia de programas.

Finalmente, si pudiera resumir su valiosa experiencia, ;qué deberia mejorarse para hacer mas eficaz la cooperacion
externa?

Las condiciones que permitirian hacer mas eficaz la cooperacion internacional se relacionan con la existencia de un
marco de politicas y prioridades nacionales, para el desarrollo y por sectores, claro y explicito; con la continuidad y
estabilidad de las politicas y las prioridades, que garanticen una gestion sin sobresaltos; con la existencia de entes
y procesos de planificacidn y evaluacion, imparciales, transparentes y alejados de presiones inadecuadas; con pro-
cesos que permitan la armonizacion y la concertacion de la cooperacion entre agencias y agentes cooperantes; con
la alineacion de la cooperacion a las necesidades y prioridades de los paises; y con la definicion de mecanismos de
rendicién de cuentas.
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PATRICK REBOUD

Agregado de Cooperacion, Delegacion de la Comision Europea en
el Peru.

¢Cuales son las orientaciones generales de la cooperacion europea en el
Peri?

Actualmente, la Delegacion de la Comision Europea (DCE) en el Pert esta empe-
zando la ejecucion de la programacion 2007-2013, que prevé una cooperacién
por un monto de aproximadamente 130 millones de euros. La orientacidn de
la Comunidad Europea es otorgar parte de su cooperacion a través de apoyo
presupuestal general o sectorial. Esta orientacion esta en proceso de implementacion, y consideramos que este tipo
de ayuda podria empezar en los afios 2009-2010. Para ello, durante el 2008, se prevé llevar a cabo un estudio PEFA®
para hacer un andlisis de las finanzas publicas peruanas. Este estudio seria financiado por la Comunidad Europea,
pero en coordinacidn con otras agencias como el BM, el BID, la cooperacién japonesa, GTZ y otras agencias. Este
estudio ha sido propuesto al MEF y su propésito es que sirva a todos los donantes. Esta orientacidn se basa en la
Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda.

Mientras tanto, en el 2007 se han acordado cuatro proyectos de ayuda: a la APCI, al MEF, ala PCM y a la
Defensoria del Pueblo. Estos proyectos estan destinados, entre otros fines, a dar apoyo para la definicion de politicas
sectoriales. Con la Defensoria del Pueblo estamos apoyando en actividades de identidad y ciudadania con el objetivo
de lograr mayor inclusién social.

¢ Cudles considera que son las caracteristicas esenciales del apoyo presupuestario?

El apoyo presupuestario para la Comunidad Europea puede ser de dos formas: general y sectorial. En el apoyo pre-
supuestal general, la donacion se agrega al conjunto del presupuesto nacional. El apoyo presupuestal sectorial va
dirigido a un sector econdmico o social especifico e incluso puede estar orientado a una partida especifica, segun la
linea de inversidn o el programa especifico que se quiere apoyar.

Podemos agregar que la Comunidad Europea quiere estudiar la posibilidad de hacer apoyo presupuestal a los
gobiernos regionales. Ya lo ha hecho en cierto modo a través del programa AGORAH, que ha sido orientado a apo-
yar a las regiones Huancavelica y Ayacucho, aunque a través del entonces Consejo Nacional de Descentralizacion.
Tenemos mucho interés en investigar esta posibilidad.

¢ Cudles son las ventajas del apoyo presupuestal?

La ventaja del apoyo presupuestal radica, entre otras cosas, en que, al eliminarse costos de transaccién asociados a
proyectos, se puede aumentar significativamente el volumen de cooperacién. En el 2005, los paises donantes se han
comprometido a duplicar la ayuda para el desarrollo. Esto solo se podra hacer si buena parte de la ayuda se otorga
bajo la modalidad de apoyo presupuestal. Otra ventaja es que esta ayuda se hace a través de los procedimientos del
pais que la recibe, con lo cual se fortalecen las capacidades nacionales y se evita la creacion de unidades ejecutoras
paralelas al aparato publico. Finalmente, el apoyo presupuestal asegura mejor la armonizacion de la cooperacion y
su apropiacion por parte del pais receptor.

8 El término PEFA es la sigla de public expenditure and financial accountability. Es un estudio que se hace conjuntamente entre varias
agencias, para analizar la situacion de las finanzas nacionales en vistas a la recepcion del apoyo presupuestario directo. Véase <http://
www.pefa.org> (nota de edicion).
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Todas estas consideraciones se derivan de los acuerdos en materia de cooperacion internacional, como la que
se llevd a cabo en Paris, en el 2005. Este afio, en setiembre del 2008, se llevara a cabo en Accra (Ghana) una reunién
de evaluacién del cumplimiento de los acuerdos de Paris sobre la eficacia de la ayuda (el Peru es uno de los paises
encuestados). Esperamos los resultados de esta reunidn para ver como se ha avanzado en el camino de implemen-
tacion de los acuerdos de Paris.

ELISA ROBLES

Responsable de Fuentes Bilaterales Bélgica y Holanda, y de Organismos Multilaterales, Direccion de
Gestion y Negociacion Internacional, APCI.

¢Nos describe el nuevo escenario de la cooperacion belga en el Peru?

La Republica del Per y el Reino de Bélgica establecieron relaciones diplomaticas en mayo de 1850 y, desde
entonces, la relacion bilateral se ha fundado en la confianza reciproca y en la amistad creciente entre ambas
naciones. Este marco auspicioso en el que se desarrollan nuestras relaciones bilaterales se ha visto reforzado
con el impulso a la democratizacion del Peru, en los ultimos afios. El Peru y el Reino de Bélgica mantienen una
estrecha y fluida relacion bilateral, basada en valores comunes como son la defensa de la democracia y los
derechos humanos, y el impulso al libre comercio y la promocién de un marco adecuado para las inversiones.
Asimismo, Bélgica otorga especial prioridad a la cooperacion internacional, considerando al Peru pais “socio
de la cooperacién”.

En 1999, en el marco de una reforma que transformé la cooperacion belga en todos sus aspectos, se realizé la
V Comision Mixta y, posteriormente, en el comité de seguimiento de dicha comisién, en junio del 2002, se planted
la necesidad de actualizar el convenio hasta entonces vigente, llegando a concretarse la suscripcion de un nuevo y
moderno Convenio General de Cooperacion, el 15 de octubre del 2002.

Desde entonces y acorde con la ley relativa a la cooperacion internacional belga, la Direccién General de
Cooperacién al Desarrollo del Servicio Publico Federal de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior y Cooperacion
al Desarrollo del Gobierno de Bélgica es representada en el Peru por la Oficina de Cooperacién al Desarrollo
de la embajada de Bélgica, que define e identifica los proyectos y programas de cooperacién y concreta los
compromisos bilaterales en convenios especificos, confiando la realizacion de sus obligaciones en las fases de
formulacién y coejecucion de los proyectos y programas a la Cooperacion Técnica Belga (CTB), sociedad andnima
de derecho publico.

Es significativo el hecho de que el Perl se encuentre considerado entre los 18 paises de concentracion de la
cooperacion belga y continiia con los temas priorizados de desarrollo productivo, generacion de empleo y gober-
nabilidad, los que corresponden a las prioridades nacionales y, ademas, son aquellos fijados por los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

Nuestra politica actual viene otorgando la mas alta prioridad a la lucha contra la pobreza y la exclusion
social. Nuestros obijetivos estratégicos incluyen la creacion de empleo digno y productivo, el mejoramiento de
los servicios sociales basicos y la consolidacion de la democracia, lo que coincide plenamente con los objetivos
del aporte belga.

En los Ultimos afios, el Peru ha llevado a cabo un proceso de modernizacion que ha permitido el crecimiento
sostenido y estable de sus indicadores macroeconémicos y una mejor ubicacion en la economia internacional. Sin
embargo, ello ha motivado un efecto contradictorio, al haber ocasionado una progresiva disminucion de los recursos
disponibles de la cooperacion internacional, bajo el entendido de que al ser el Pert un pais de “renta media”, ya no
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requerira de significativos recursos de cooperacion no reembolsable. En tal contexto, resulta sumamente meritorio
que la cooperacién belga, conocedora de la realidad en el Perd, identifique importantes sectores de su poblacion en
situacion de pobreza que requieren ayuda de la cooperacion internacional. Esta perspicaz vision belga se evidencia
en los alcances del Programa de Cooperacidn 2005-2008, aprobado en la VI Comision Mixta, que cuenta con un
aporte de 24 millones de euros.

¢ Cuales son los mecanismos de coordinacion con la cooperacion belga?

El Convenio General de Cooperacion define el marco politico, institucional y juridico de la cooperacion belga en el
Peru. En dicho contexto, los proyectos y programas identificados y priorizados se inscriben en el marco de programas
indicativos de cooperacion aprobados por la Comisién Mixta.

Cada tres afios se hace una reunién de la Comision Mixta (consultas de gobierno a gobierno). Bélgica es uno
de los pocos paises que participa en este tipo de mecanismo de negociacién. Ello es positivo para nosotros, porque
promueve en el pais un proceso de dialogo, reflexién y priorizacién de politicas y propuestas concretas.

Entre las diversas tendencias de la cooperacién, una primera tendencia importante para el Pert constituye el tema
de coordinacion y armonizacion del Gobierno peruano con los donantes, aspecto que se ha venido desarrollando de
manera conjunta y proactiva con el Reino de Bélgica, mediante contactos directos entre altas autoridades de ambos
paises y mediante la constitucion del Comité de Socios Peruano-Belga (COSOPER), en conformidad con el convenio
de cooperacion vigente.

El comité bilateral no solo constituye la instancia intermedia permanente de coordinacién y seguimiento de los
proyectos en ejecucion sino, a su vez, ha promovido un alineamiento de la demanda de cooperacién en el proceso
de su elaboracion y priorizacion conjunta, conforme al marco de los sistemas administrativos de los cuales el Estado
peruano dispone para mejorar la preparacion y la eficiencia de los programas de cooperacion (SNIP).

¢ Y el enfoque de apoyo sectorial?

Es importante mencionar la importancia del apoyo de la cooperacion belga al sector servicios, que, en el marco de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, constituye un apoyo financiero directo al sector y que se ha concretado con
el apoyo de la cooperacién belga al Sistema Integral de Salud (SIS), con un aporte de 9 millones de euros.

El apoyo presupuestal responde al nuevo escenario de la cooperacidn internacional. Aungue ofrece resultados
numéricos inmediatos, no solo requiere condiciones previas referidas a mecanismos efectivos de control, sino que no
permite conocer la opinion del beneficiario sobre el impacto recibido en la mejora de su nivel de vida, por lo que una
orientacién a su aceptacion total en reemplazo de las diversas modalidades de cooperacion ahora seria prematura. La
gjecucion de proyectos permite mayor flexibilidad, permite mayor trabajo conjunto, asistencia técnica e intercambio
de conocimientos.

DAVID TEJADA

Ex Ministro de Salud del Peru y ex Subdirector de la Organizacion
Mundial de la Salud.

Quisiéramos tratar el tema de la cooperacion internacional en salud....

Antes de tratar de las cuestiones de la cooperacion internacional quisiera
aclarar qué entiendo por salud. Habria que empezar diciendo que la aten-
cion médica recuperativa es solamente una pequefia parte de lo que debe
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ser la salud. La salud es una realidad social, un proceso social, resultado de factores econdmicos, interpretaciones
culturales, elementos politicos; es algo sumamente complejo. Artificialmente, se la corta en partes. Observen que
el término andlisis quiere decir ‘cortar en partes’. No necesariamente tiene que ver con aspectos fisioldgicos. Por
ejemplo, todos tenemos contacto con el virus de la varicela, pero ¢por qué algunos se enferman y otros no? La
respuesta es necesariamente social. La formacidn médica ha sido deformada, porque se ha orientado en la creencia
de que existe una causa y un efecto.

Dado que la salud esta relacionada con el proceso social y politico, y siempre es colectiva, por tanto, yo entiendo
como componente del sistema de salud a todo aquel que ayude a prolongar la salud; no hay “ambito” que no entre:
los hogares, las escuelas, centros de trabajo, el barrio, etcétera.

No comparto la concepcidn sectorial de la salud. Sector es “tajada” de un todo. Prefiero una visidn interinstitucional
que incluya hogares y escuelas. El que trabaja en salud debe tener una vision transdisciplinaria y transinstitucional.

En esta concepcion de la salud, ¢cual es el rol que debe tener la cooperacion internacional?

La cooperacién internacional es poco entendida; se la considera mecanicamente. Se requiere una aproximacion
histérica para entenderla, El origen de la OPS, aun antes de que se crearan las Naciones Unidas y la OMS, fue
de cooperacién intergubernamental y obedecia a la pregunta ;Como pueden ayudarse los paises en el sentido de
complementarse? Eso implica el intercambio de ideas y experiencias, el conocerse entre gente de paises distintos,
que, sin embargo, afrontan problemas parecidos. La perspectiva de la comparacion internacional es muy Util para
los profesionales de los distintos paises. Estos organismos han desempefiado un rol importante en la relacién entre
profesionales de diversos paises, no para que se dieran recetas de solucidn, lo cual es una deformacién que —debe
admitirse— se presentd rapidamente.

La cooperacién internacional debe pasar de la entrega del conocimiento al desarrollo de capacidades. Las
soluciones siempre son transitorias y mantenerlas lleva a la creacion de estereotipos. No se trata solo de tener un
problema, sino que se enfrenta una realidad cambiante. Por ello, la cooperacion no debe basarse en la entrega de
modelos sino en crear capacidades para enfrentar problemas de forma no estereotipada. La creacién de capacidades
implica tres momentos esenciales: (1) pensar, razonar; (2) dudar y criticar; y (3) crear.

Si contrastdramos la modalidad de proyectos versus la de apoyo financiero en el Perd, ;que diria?

En primer lugar, no importa si la cooperacidn es financiera o técnica. Lo importante es su capacidad creativa y contar
con el apoyo politico que quiera enfrentar los problemas. La cooperacidn es también un proceso social. jNo caigamos
en manuales y procedimientos! Otro asunto importante es admitir que muchas veces ocurren colusiones entre la
parte internacional y la nacional en desmedro de la calidad y transparencia de la cooperacion. Por ello, considero
que antes de hablar de cambios de modalidades de cooperacidn, se requiere de un cambio moral y de educacion.
El tema moral esta vinculado al de la corrupcion, bastante frecuente y que debe ser enfrentado; sin ello, no tiene
mucho sentido el cambio de modalidad. El tema educativo se refiere al proceso educativo, como ejercicio de discusion
permanente, de correccion. Les pongo la figura del entrenador de un equipo de fiitbol. El establece su estrategia en
base a quién es el equipo contrario y esta dispuesto a cambiar la estrategia durante el juego, ya que su objetivo es
ganar y no santificar una estrategia.

En segundo término, yo considero que la cooperacion deberia estar orientada a la definicion de politicas mas
que al apoyo financiero. La cooperacién financiera directa tiene mas problemas. Yo prefiero los proyectos, porque o
encuentro mas facil y transparente, pero depende también de quién ejecuta el proyecto. El proyecto debe desarrollar
capacidades y ser parte de un proceso especifico definido por el Estado.

Las condiciones actuales en el pais incluyen problemas morales y de comportamiento. El problema fundamental
es la educacion, requisito fundamental para una reforma en salud. Eso implica que en salud hay que actuar desde
varios frentes, incluyendo una reforma del Estado, y de los mismos sistemas de representatividad, que hoy en el Perl
estan en crisis.
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¢Sobre la evaluacion...?

La evaluacion no es un proceso administrativo ni de control. Debe ser un proceso educativo, de aprendizaje. Es un
gjercicio de discusion permanente, de correccidn y, por ende, debe servir para tomar decisiones. La evaluacion es una
herramienta para la gestion de los programas, una forma de ejecutar las estrategias, pues se requiere una permanente
actitud de aprender para dar el rumbo mas adecuado a los programas que se ejecutan.

La cooperacion debe ser como una gota de tinta muy poderosa en un vaso de agua; es decir, debe ser
pequefa pero poderosa para apoyar procesos de cambio fundamentales y de mejora de la gestion publica. No es
solo el dar dinero, traer al consultor. Siguiendo con este ejemplo, se puede decir que el efecto de la tinta depende
de la calidad del agua: si el agua es sucia, no va a tefiirse y se va a poner turbia. Igualmente, para aprovechar
la cooperacion internacional, se requieren condiciones de moralidad y de eficiencia en la gestion publica. La
cooperacion, mas que un tema de cantidad, es un tema de calidad y de selectividad para desencadenar procesos
fundamentales.

JEAN-EDOUARD TROMME

Oficial de Programas de la Oficina de la Cooperacion Técnica Belga
en el Peru.

¢ Podria darnos una vision panoramica de la Cooperacion Técnica Belga y sus
modalidades de operacion?

En el marco de la reforma de la cooperacion belga al desarrollo, la Oficina
de Cooperacién de la Embajada de Bélgica asume funciones de definicién
de politicas y es el donante. Esta oficina depende de nuestro Ministerio de
Relaciones Exteriores. Nosotros, la CTB, somos la agencia de ejecucién
de la cooperacion bilateral directa. Los primeros inicios de relaciones de
“cooperacion” belga en el Pert datan de 1902, cuando un grupo de profesores belgas colaboraron con la creacién
de la Universidad Nacional Agraria-La Molina.

Convencionalmente, hemos aplicado durante mas de cinco programas indicativos de cooperacién la modalidad
de apoyo mediante programas y proyectos, pero desde hace algunos afios tenemos el mandato politico de canalizar
la ayuda a través de apoyo presupuestal directo. Esta es una decision tomada por la cooperacidn belga como conse-
cuencia, entre otros factores, de los acuerdos internacionales adoptados a inicios de la década del 2000, orientados a
incrementar la ayuda al desarrollo y armonizarla con las politicas de los paises receptores. Por lo general, no mas de
20% del presupuesto otorgado por Bélgica a uno de sus paises de concentracion de la cooperacién bilateral directa
serd canalizado bajo esta modalidad.

¢ Coémo se origina el interés de ustedes en el Pert en cuanto a la modalidad de apoyo presupuestal?

Para Bélgica, el apoyo presupuestal es una modalidad utilizada desde hace varios afios en algunos paises africanos,
donde nuestra cooperacion estd mas presente que en América Latina. Alli nuestra cooperacion es més significativa en
términos econdmicos y técnicos. Por ejemplo, en Niger hemos realizado acciones de apoyo presupuestal para pagar
los sueldos de los profesores, con el fin de asegurar la paz social y la gobernabilidad de ese pais. Si hacemos este tipo
de apoyo en otros paises, ¢ por qué no deberiamos hacerlo en el Pert, donde existen condiciones de gobernabilidad,
instrumentos de gestion publica y transparencia en el manejo de fondos?
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¢ Cuales han sido, o son, las dificultades que han afrontado para implementar el apoyo presupuestal en el Perii?

Cuando Bélgica y el Pert nos dieron el mandato de implementar esta modalidad de apoyo, enfrentamos una serie de
dificultades, principalmente con nuestros interlocutores en Bélgica. Nuestras sedes habian preparado manuales de
elaboracion de expedientes con una serie de condiciones que no siempre se podian cumplir. Por ejemplo, se estipu-
laba un rango del “Indice de gobernabilidad” del Peri (CPIA, elaborado por el Banco Mundial), que es un indice que
se establece en paises en desarrollo con renta baja 0 muy baja. Dicho indice no se calcula para el Perd, justamente
porque es un pais de renta media. Entonces, tuvimos que convencer a nuestra sede de que se podia hacer apoyo
presupuestal en el Per a pesar de que no existian todas las condiciones exigidas.

Esto demuestra que a veces hay un doble discurso en la cooperacion internacional. Siendo el Perl un pais de
renta media, algunos dicen que no requiere apoyo presupuestal directo... jcuando es todo lo contrario! Justamente
por ser el Per( un pais de renta media, donde existen politicas internas y mecanismos considerablemente eficientes
de gestion presupuestal, es posible realizar apoyos presupuestales directos con eficiencia. De esta forma, disminuimos
costos de transaccidn, evitamos duplicaciones con las instituciones publicas y podemos coordinar mejor con otras
agencias donantes.

En Bélgica, como en muchas otras sedes de nuestras cooperaciones, no siempre se dan cuenta de las parti-
cularidades del Perd. Existe en este pais un buen entorno para implementar una politica de apoyo presupuestal; por
lo tanto, deberia haber una adecuacién de las condiciones exigidas para su ejecucion, sentando asi un precedente
util para implementar esta modalidad en otros paises de renta media. Los funcionarios de Bruselas que recibieron
la solicitud de apoyo presupuestal directo al SIS la objetaban con dos argumentos principales: que no era apoyo
sectorial, sino especifico a un programa subsectorial, y que estdbamos solos en esa iniciativa, que no habia otra
agencia donante que nos acompariara en el financiamiento presupuestal al SIS.

Nuestros argumentos se focalizaron en sustentar los mecanismos de gestion, seguimiento y auditoria del Estado
peruano, con el fin de generar confianza en nuestros interlocutores y recordar que aqui el gobierno dispone recursos
y que nuestro aporte es solo una pequefia parte del esfuerzo peruano en el SIS. Si hubiéramos concentrado los
recursos en apoyo a todo el sector Salud, se habrian diluido los esfuerzos; esta modalidad no nos permitiria impul-
sar procesos Y dialogar con las autoridades con la misma potestad. Fue de gran utilidad para nosotros el hecho de
que la Comunidad Europea ya hubiera tenido un programa de apoyo presupuestal al SIS (el PASA). Finalmente, los
funcionarios de la sede central entendieron y dieron su visto bueno.

Las dificultades que tuvimos en el Pert han estado relacionadas con la inestabilidad institucional del SIS. Cuando
iniciamos nuestro programa, en el 2005, el Gobierno estaba de salida y la administracién de SIS también. Desde
entonces, ha habido numerosos cambios en la direccion del SIS.

Refriéndonos al convenio de apoyo presupuestal con el SIS....

El convenio que permite el apoyo presupuestal al SIS se firmd en octubre del 2005. Dicho documento, que tiene
categoria de tratado internacional, establece un apoyo financiero a las prestaciones de salud en tres departamentos
del pais: Cajamarca, Ayacucho y Apurimac. Se trata de prestaciones orientadas a las madres y a los nifios en medios
rurales.

El convenio establecia una donacién al SIS de seis millones de euros por ejecutar en dos afos, para financiar
prestaciones de salud en las areas rurales de tres departamentos escogidos. Ese dinero transitd directamente desde
una cuenta bancaria en Bélgica al Banco de la Nacién del Peru, a la cuenta del SIS. Nosotros, como CTB, ni hemos
visto ese dinero.

¢ Existe la necesidad de complementar el apoyo presupuestal con asistencia técnica?

Durante la negociacién del convenio entre los Estados, la CTB negoci6 con el Estado belga un componente de
asistencia técnica. Por eso definimos un plan de acompafiamiento en asistencia técnica por el monto de 219.000
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euros, independientes de la donacién al Pert, que manejamos directamente desde la CTB. Este fondo de asistencia
técnica nos ha permitido contar con personal peruano altamente calificado en aseguramiento en salud, para poder
dialogar con los funcionarios del SIS y del MINSA, a fin de enfrentar conjuntamente los problemas de gestion técnica
que supone esta estrategia.

Para nosotros, como CTB, lo mas importante no es el apoyo financiero directo sino el acompafiamiento técnico.
El apoyo presupuestario directo es la clave que nos ha abierto la puerta del didlogo franco con el SIS con el propésito
de apoyarlo en procesos de gestidn. A nosotros no nos interesa tanto cuantas prestaciones de salud financiamos con
la donacion. Esa es una responsabilidad del SIS frente al donante. Lo que mas nos importa es qué procesos estamos
apoyando con el objetivo de mejorar el SIS.

Otro proceso que esta comprometido en el convenio es la constitucion del Grupo Multidonante de Apoyo al
SIS (GMASS). Este grupo esta integrado, ademas de la CTB, por el BM, el BID, la AECI, USAID, bajo el liderazgo del
MINSA. Este grupo se reline cada seis meses y da una mirada a los avances en cuanto a politicas relativas al SIS. Por
otra parte, una mesa técnica mas amplia surgié con el objetivo de coordinar entre distintas agencias y conjuntamente
armonizar nuestro apoyo a la politica publica de aseguramiento en salud.

Consideramos que el acompafiamiento ha permitido dar saltos cualitativos importantes en el SIS, tales como
la modalidad de financiamiento por capitacion (financiamiento de las unidades prestadoras segun el nimero de
habitantes de su ambito), la posibilidad de establecer mecanismos de aseguramiento geografico en el medio rural,
asi como realizar las primeras mediciones de filtracién en el ambito urbano.

Es asi que nuestro apoyo no se limita a dar dinero sino a desencadenar procesos que sean sostenibles, que sean
apropiados y Utiles para el Estado peruano. El apoyo financiero para nosotros es un medio para poner los reflectores
sobre el SIS y apoyar procesos cualitativos mas que cuantitativos.

Consideramos que los resultados alcanzados son excelentes y estamos satisfechos con los alcances de la
modalidad de cooperacion. Ha sido un proceso dificil, pero hemos logrado cosas concretas, no solamente en el
Pert sino también en Bélgica. Por ejemplo, profesionales belgas han venido a estudiar la experiencia del SIS y ahora
ensefian esa experiencia en universidades belgas. Para nosotros, estos efectos secundarios son importantes en el
proceso de cooperacion. Finalmente, creemos que hemos abierto un camino importante en hacer conocer en Bélgica
las particularidades de dar apoyo presupuestario a paises como el Per y otros de renta media.

En la cooperacion internacional debemos cambiar “agendas mentales”, porque estabamos haciendo lo mismo
desde hace 30 afos. Por mucho tiempo hemos financiado proyectos con resultados mitigados. Mi padre es médico
y ha trabajado muchos afios en la cooperacion en Centroamérica. He visto como su trabajo se ha diluido sin generar
procesos significativos y perdurables en los paises donde trabajo. No quiero hacer aqui la apologia de la ayuda
presupuestal, pero si reconocer que cada modalidad se presta para alcanzar resultados especificos.

Creo que el apoyo presupuestal es una oportunidad importante en la cooperacién internacional. Esta modalidad
no solo supone cambios en la manera de dar el dinero de la ayuda, sino que sobre todo supone cambios en la forma
de pensar la ayuda al desarrollo. Nos permite sentarnos en la mesa a enriquecer la agenda del pais receptor con
otras experiencias y asumir conjuntamente compromisos.

¢ Cudl siente que es la “receta del éxito” en el apoyo presupuestal?

La receta del éxito tiene como ingrediente esencial el anclaje institucional. Por lo general, existe un problema de
inestabilidad en los directivos de organismos publicos peruanos. En el SIS han habido cinco directores en dos afios
y medio. Por suerte, eso no ha sido impedimento para avanzar en los procesos, porque el equipo de funcionarios
intermedios se ha quedado, aunque cada vez es necesario restablecer acuerdos con los nuevos directivos.

Siento como elemento positivo que ahora la cooperacion tiene sentido més alla del dinero. Los procesos iniciados
en conjunto con otras agencias permiten mirar un horizonte en el que las politicas publicas se vuelven costo-eficientes.
Es por esta razon que la Oficina de Cooperacion ha acordado dar una nueva contribucion de tres millones de euros
y una linea de asistencia técnica de 120.000 euros, esta Ultima fortalecida en su aspecto técnico mas que en su
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mision de control. Lo mas interesente del asunto es que las responsabilidades estan claramente definidas: el SIS es
responsable ante el donante de indicadores cuantitativos objetivos y ante la CTB, en conjunto con otros donantes,
por los procesos de cambio, lo que constituye lo esencial de nuestro eje de accién.

Otras agencias donantes estan impresionadas positivamente con los procesos que hemos logrado. Por ejemplo,
USAID ve los aspectos positivos del proceso de cooperacidn que estamos haciendo y esta interesada en coordinar
con nosotros para evitar duplicar acciones. Hemos logrado involucrar a organismos como la OPS/OMS en el pro-
yecto de ley sobre aseguramiento universal. Ahora el gobierno estd hablando de manera renovada y mas intensa de
aseguramiento universal.

ENRIQUE VASQUEZ

Investigador, docente y consultor experto en pobreza y politicas sociales.

En términos generales, ¢;cuéles considera que son los elementos basicos de la
evaluacion de un programa? ;Queé diferencias tiene esta con la evaluacion de
un proyecto?

La evaluacion tiene elementos basicos diferenciados si es ex ante 0 ex post ala
implementacion del proyecto o programa. Sin embargo, en general, la evaluacion
constituye una acuciosa mirada (cuantitativa o cualitativa) de la realidad, basada
en indicadores incuestionables que permiten dimensionar con la mayor exactitud
posible el problema y la gama de opciones de solucidn costo-efectivas ensayadas.

A estas alturas, cabe preguntarse como esta evaluacion cambia si es un programa o un proyecto. Para comenzar,
un proyecto, generalmente, tiene una dimension geografica, social, demografica y administrativa de menor cuantia
que un programa. Una nocién generalmente aceptada es que el proyecto constituye la comprobacion de que una
idea de solucion a un problema de una poblacidn objetivo dentro un espacio territorial ha sido exitosa y que pretende
ser representativa de lo universal. Por lo tanto, un programa se convierte en la expresion madura de mayor alcance
geogréfico, social, demografico y administrativo de un proyecto previamente exitoso. De esta manera, la evaluacién
es distinta por las dimensiones del trabajo que ello implica, pero siempre apunta a lo mismo: construir los indicadores
de las variables que el programa o proyecto intenta cambiar, asi como la nocién de la efectividad de las soluciones
ensayadas.

Existe también una presion por evaluar resultados en el corto plazo. ; Considera importantes los esfuerzos por evaluar
impactos, o piensa que se trata de resultados muy relativos cuando se evallia impacto y es mejor centrarse en lo
inmediato?

Los impactos son medibles en el tiempo de manera distinta y ello depende de si estos apuntan a mejorar el capital
humano o el capital fisico. Por ejemplo, cambios en los niveles de desnutricidn son perceptibles en mayor tiempo
que cambios en los niveles de consumo de agua potable.

En su experiencia, sen qué medida cambian las caracteristicas de la evaluacion cuando se trata de programas publicos
cofinanciados con recursos de cooperacion externa?

Tedricamente, la evaluacion debe tener una rigurosidad extrema en cuanto a definicidn del problema y la efectividad
de la gama de soluciones ensayadas independientemente del origen de los fondos. Lo importante es que la asignacion
de los recursos publicos y publicos-privados sea eficiente, eficaz, equitativa y transparente.
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¢ Nos sefiala algunas experiencias positivas y negativas respecto a programas financiados con la cooperacion técnica?

El Estado ha desarrollado limitadamente su cultura de evaluacién, dado que el dia a dia ha demandado mas esfuerzos
que el reflexionar sobre cdmo invertir mejor los recursos publicos. Por ello, evaluaciones de intervenciones publicas
que apuntan a precisar altos niveles de filtracion, subcobertura y yuxtaposicidn de programas alimentarios han des-
nudado la realidad de la limitada efectividad de la inversion social. Felizmente, cuando los organismos multilaterales
y las fuentes de cooperacion internacional han ido convirtiéndose en socios estratégicos de inversion social, se ha
comenzado, bajo presién, a desarrollar esquemas de evaluacion relativamente mas acuciosos. No obstante, exis-
ten intervenciones financiadas por la cooperacion internacional que, en el pasado, no presentaban los estandares
maximos de logros. La compra de estaciones satelitales, la promocion de cultivos organicos para fomentar el mejor
uso del tiempo de ocio de los estudiantes, la construccion de espacios de concertacion para combatir la violencia
y la vinculacion de artesanos con compradores extranjeros son algunos ejemplos que han generado una leccion
importante: imprecisiones de las necesidades de la poblacion objetivo, asi como de las soluciones costo-efectivas,
conducen a una difusa imagen de resultados tangibles de bienestar.

¢ Qué deberiamos mejorar en el Peru para asegurar un mejor sequimiento, monitoreo y evaluacion de programas
sociales?

Invertir en las capacidades institucionales para generar, procesar y analizar informacién de calidad que permita la
mejora permanente de la toma de decisiones. Un sistema de monitoreo, evaluacion y seguimiento es bueno siy solo
si accede y usa una base de datos y un equipo técnico capaz de producir respuestas sélidas e incuestionables a
preguntas importantes para la formulacion, ejecucion y evaluacién de proyectos o programas.

¢ Qué opinién tiene acerca de la necesidad de las fuentes cooperantes de tener visibilidad a partir de los programas
cofinanciados?

Aqui cabe preguntarse: ¢ visible para quién? Desde la fuente cooperante, es vital mostrar a sus contribuyentes que
sus impuestos estan eficazmente invertidos en mejorar el mundo. Desde el Estado receptor, es importante tener tes-
timonios de que ambas naciones son socias en el esfuerzo por cambiar realidades apremiantes. Desde la poblacion
beneficiaria, es correcto informar que existen paises y gobiernos que pueden entenderse para trabajar juntos por
los derechos humanos. Lo importante de todo esto de la visibilidad es que ayuda a hacer tangible la solidaridad que
muchas veces se diluye en un discurso. Lo importante es que esta visibilidad no cueste mas del 1% de los recursos,
pues si no, es pura propaganda.

¢ Considera que la cooperacion en salud tiene alguna peculiaridad que la haga diferente; en la entrega de la coope-
racién, en la evaluacion, en los logros esperados?

Ciertamente, al invertir en salud, se esta hablando de una linea de uso de recursos que adquiere muchas formas,
desde combatir la desnutricion a partir de la inversidn en informacion, educacion y comunicacion, hasta proveer la
cadena de frio para asegurar la provision de vacunas en el lugar y oportunidad adecuados, pasando por la mejora
de las capacidades de gestidn de recursos humanos, fisicos y financieros de la salud. Por lo tanto, la cooperacién
en salud es compleja por el caracter multidimensional que tiene el derecho a preservar dptimamente la vida de las
personas. Sin embargo, ante este problema complejo se precisa de soluciones simples; desde nuestra optica: saber
asignar eficiente, eficaz, equitativa y transparentemente la cooperacion para respetar el derecho de todos los seres
humanos a la mejor condicién posible de salud.
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