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RESUMEN 

El Plan Binacional ha sido uno de los mecanismos de cooperación más 

importantes entre Perú y Ecuador. No solo marcó el inicio de décadas de paz 

entre las dos naciones, sino también se propuso lograr el desarrollo económico 

y social de la frontera peruano – ecuatoriana. Sin embargo, décadas después, 

se muestra que el discurso oficial sobre  lo logrado a nivel bilateral no se refleja 

en la realidad local. Entre las provincias que integran este territorio se 

encuentran las más pobres del país, no hay acceso a servicios públicos de 

calidad y ello se refleja en la reciente pandemia. El presente proyecto de 

investigación tiene como objetivo explorar en qué medida ha contribuido el 

“Plan Binacional: Capítulo Perú” con el logro de los objetivos del Plan 

Quinquenal de Salud en la frontera peruano-ecuatoriana 2013 – 2017. A través 

del uso del método cualitativo, este trabajo plantea como hipótesis que la 

contribución ha sido limitada por tres factores: 1) el escaso nivel de articulación 

entre actores públicos y privados a nivel nacional y bilateral; 2) la incapacidad 

en la recaudación de fondos económicos; y, 3) la promoción no equitativa de 

proyectos de salud en toda la zona fronteriza. Para ello, se utilizan múltiples 

enfoques divididos en dos niveles: internacional y gestión pública. Por un lado, 

se toman  herramientas del institucionalismo neoliberal y de la teoría de 

captación de recursos de las Organizaciones No Gubernamentales. Por otro 

lado, se utilizan la teoría de Dewey y el diagnóstico como parte del proceso de 

elaboración de proyectos para explicar tanto la articulación que existe con 

actores locales, como el impacto que tiene el Plan Binacional a nivel local. En 

suma, a pesar de que el progreso en materia de salud es uno de los objetivos 

principales del Plan Binacional, en la práctica su impacto ha sido limitado. 

Palabras claves: Plan Binacional, cooperación internacional, salud fronteriza, 
relaciones internacionales, gestión pública 
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1.- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 

La relación de Perú y Ecuador se vio rodeada de tensiones desde el 

nacimiento de los dos Estados debido a la ausencia de una clara definición 

territorial reconocida por los dos países (Donoso, 2009). Ello llevó a múltiples 

conflictos no solo a nivel diplomático, sino bélico. En el año 1998, según la 

encuestadora Apoyo, menos del 10% de peruanos y ecuatorianos confiaban en 

su contraparte (Morelli, 2009). Este panorama condujo  a que el desarrollo de la 

zona fronteriza pasara a un segundo plano no solo para los Estados, sino para 

los actores privados que veían en ese espacio un lugar de violencia (Cornejo, 

2009; Namihas y Novak, 2010). Sin embargo, el 26 de octubre de 1998, gracias 

a la voluntad de las dos naciones y  la disposición de los países garantes, se 

llevaron a cabo los Acuerdos de Paz de Brasilia dando fin a las disputas. Este 

fue el origen del Plan Binacional de Desarrollo de la Región Fronteriza Perú –

Ecuador (en adelante Plan Binacional) cuyo objetivo principal consiste en 

generar la integración de esta zona fronteriza paralelo al desarrollo económico 

y social de la población residente en este sector (Plan Binacional). En función 

de ese fin se instauraron diferentes programas enfocados a la inversión 

privada, proyectos de infraestructura, desarrollo social y crecimiento sostenible.   

Veinte años después de la firma de los acuerdos de paz,  aunque se 

haya invertido una cantidad considerable de dinero en frontera peruano -

ecuatoriana, los niveles de pobreza se mantienen, particularmente en el lado 

nacional, donde algunos departamentos como Cajamarca y Amazonas 

continúan sobrepasando la media total de pobreza en el país (INEI, 2019). Esta 

situación se ve reflejada también en el acceso a servicios básicos que tienen lo 

habitantes de los departamentos de Piura, Cajamarca, Amazonas y Loreto. 

Aunque la pandemia haya golpeado fuertemente en todo el territorio nacional, 

la precariedad del sistema de salud ha sido más exorbitante en unas zonas por 

encima de otras. Según las datas oficiales del Ministerio de Salud (2020), Piura 

y Loreto no solo son los departamentos con mayores cifras de contagiados, 

sino también de fallecidos. Parte de la función del Plan Binacional ha sido el 

desarrollo de programas y proyectos de salud con el fin de mejorar la calidad 
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de vida de quienes habitan en la región fronteriza (Plan Binacional). 

Observando las estadísticas no solo de la pandemia, sino de los altos niveles 

de pobreza y dificultad en el acceso a salud, se encuentra un problema. Ello 

demostraría que  el aumento de mecanismos institucionales y reuniones entre 

políticos parece no haber ido acorde con el desarrollo en materia de salud 

esperado en la región. Hay una disociación entre el discurso oficial y la realidad 

local. Por todo lo explicado, se ha elegido como tema de investigación El rol del 

“Plan Binacional: Capítulo Perú” en el Plan Quinquenal de Salud en la frontera 

peruano – ecuatoriana 2013-2017.  
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2.- JUSTIFICACIÓN 

Este tema resulta de gran importancia por múltiples razones. En primer 

lugar,  el Acuerdo de Paz de Brasilia fue un hito en la historia política nacional 

que marcó el inicio de una relación de cercanía y amistad con Ecuador. Este 

acuerdo no solo cambió las relaciones diplomáticas, sino que permitió que 

familias que vivían separadas por estos conflictos, como el caso de la 

comunidad Shuar, pudieran reencontrarse después de muchos años y 

movilizarse con facilidad entre los dos países (Elton, 2004; Radcliffe, 1998). 

Asimismo, abrió una ventana de oportunidad para generar políticas a favor del 

desarrollo conjunto de este espacio, incluyendo los gabinetes binacionales que 

se dan periódicamente (Plan Binacional). En consecuencia, es menester 

entender cómo ha funcionado y su impacto en  los asuntos sociales de estas 

provincias, particularmente en materia de salud. 

En segundo lugar, en el contexto de la globalización se ha abierto un 

espacio de investigación para las “zonas fronterizas” que no se encuentra 

suficientemente desarrollado en la región. La políticas de estas áreas limítrofes 

son temas de particular interés pues está evidenciado que existen 

comunidades con cierto grado de autonomía y separación de las políticas de 

los gobiernos centrales debido a la poca presencia del Estado en estas áreas 

(Ganster y Lorey, 2004). Muestra de ello es la omisión de los decretos que en 

los últimos años se han dado para regular las fronteras por casos como el de la 

migración masiva de ciudadanos venezolanos y la reciente pandemia. En ese 

sentido, la presente investigación se propone contribuir al desarrollo de asuntos 

fronterizos desde una perspectiva no solo descriptiva del funcionamiento de los 

acuerdos desarrollados en los últimos años, sino explicando los factores que 

han llevado a ocupar el rol que tiene el Plan Binacional en materia de salud.   

Asimismo, es fundamental estudiar este tema debido a lo que representa 

esta zona fronteriza en cada país. El área comprende el 22% del territorio 

peruano y casi la mitad del Estado ecuatoriano; en conjunto habitan 

aproximadamente 4.7 millones de ciudadanos (Namihas y Novak, 2010). Entre 

los departamentos que la integran se encuentran Cajamarca y Amazonas, los 
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cuales contienen a las provincias más pobres de Perú. Pero también a Loreto y 

Piura, quienes se encuentran entre los departamentos más afectados por la 

pandemia (Minsa, 2020).  Además, en el lado de Ecuador se ubican cantones 

con altos niveles de pobreza como en Loja y, donde menos asistencia escolar 

hay, caso Zamora (Ponce, 2006). Estos territorios han sido olvidados por el 

Estado central y actualmente representan áreas fértiles para la acción de 

organizaciones criminales y desarrollo de mercados ilegales (Llugsha, 2015).  

Finalmente, se ha optado por analizar el rol del Plan Binacional en el 

caso del “Plan Quinquenal de Salud en la frontera peruano  - ecuatoriana  2013 

– 2017” porque esta es la primera iniciativa que se da entre los dos ministerios: 

Ministerio de Salud (Perú) y  Ministerio de Salud (Ecuador). Entender el papel 

que ha tenido el Plan Binacional en esta política brinda una idea general del 

lugar que tiene este mecanismo bilateral para el Perú en materia de salud.   
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3.- ESTADO DEL ARTE 

3.1. LA RELACIÓN ENTRE PERÚ Y ECUADOR 

Las tensiones entre Perú y Ecuador desde el nacimiento de los dos 

Estados se reflejó en el desarrollo literario a través de la primacía del enfoque 

histórico en los textos sobre la relación binacional: se tomaron tres rutas. En 

primer lugar, se encuentran quienes describen sus dinámicas tanto a nivel 

diplomático como bélico con el fin de mostrar la transición de un campo de 

disputas a otro de paz (Denegri, 1996; Rada, 1995; St. John 1999; Toche, 

1998). Segundo, se encuentran otros trabajos cuyo fin ha sido describir el 

proceso de negociación que finalizó con la firma de los Acuerdos de Paz en 

1998 (Baus, 2019; Cannabrava, 2003; Ferrero, 2018; Obando, 1999). En esos 

casos, hay una concentración en el papel que tomaron actores y circunstancias 

externas en el éxito de las firmas de los Acuerdos de Brasilia. Siguiendo el 

enfoque histórico, se han generado otras producciones académicas enfocadas 

en la Guerra del Cenepa (Lekauda, 2009; Riquelme, 2017). Su objetivo 

principal ha sido ver los factores que desencadenaron tal accionar y la 

importancia de este episodio bélico en el inicio de las negociaciones (Lekauda, 

2009; Riquelme, 2017). 

El enfoque político también ha sido una vía utilizada por múltiples 

autores para analizar la negociación (Coveñas, 2017; Espíndola, 2005; López, 

2004; Mares y Palmer, 2012),  la política exterior ecuatoriana (Carranza, 2001) 

y hacer comparaciones entre los dos países en materia de élites políticas, 

corrupción judicial y gabinetes binacionales (Basabe-Serrano, 2013, Caballero, 

2016; Pérez, 2013).  En cuanto al camino para la firma de los Acuerdos de Paz 

se encuentra que el rol de Estados Unidos fue fundamental para estabilizar la 

relación peruano-ecuatoriana (Espíndola, 2005; López, 2004) y que los 

garantes limitaron en gran medida todo el proceso, ya que solo admitían la 

discusión de los temas que ellos decidían (Coveñas, 2017; Espíndola, 2005). 

Por otro lado, tras el fin del conflicto, Carranza (2001) sostiene que la política 

exterior del Ecuador sigue teniendo como aspecto central la relación con Perú y 

esta deberá traducirse en el fortalecimiento de mecanismos institucionales 
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binacionales, así como su crecimiento económico. Por último, desde la 

perspectiva política, se han generado estudios comparativos debido a la gran 

similitud cultural, social y económica que comparten las dos naciones (Basabe-

Serrano, 2013, Caballero, 2016; Pérez, 2013).  

Estos dos Estados también han sido estudiados desde otro importante 

eje: el económico (Alejandro, 2015; Castro-Gónzales et. al. 2015; Cedeño et. 

al. 2009; Guzman, 2019; Muñoz, 2016; Patiño, 2015; Zambrano, 2016). Entre 

los trabajos desarrollados, se ha explorado la evolución comercial y el impacto 

que el comercio bilateral ha generado en la economía ecuatoriana (Alejandro, 

2015; Patiño, 2015; Zambrano, 2016). Los resultados generales muestran que 

la relación de comercio se expande beneficiosamente a partir de la firma y de la 

dolarización del Ecuador, lo que genera un impacto positivo tanto para ambos 

territorios como para la estabilidad bilateral (Alejandro, 2015; Patiño, 2015). 

Mientras que académicos como Cedeño et. al. (2009) reconocen los beneficios 

de la dolarización ecuatoriana, incluso recomendando liberar por completo el 

comercio bilateral; Zambrano (2016) describe los peligros que este le ha traído 

a la industria local y cómo recién en los últimos años se comienzan a tomar 

políticas fiscales al respecto.  

En la última década, diversos autores han estudiado las implicancias de 

la relación Perú – Ecuador en materia medioambiental, donde se han enfocado 

tanto en la gobernanza ecosistémica (Madden, 2018; Ojeda, 2017) como en la 

gestión del Qhapaq Ñan y el impacto que sobre este ejercen los poderes 

transnacionales (Gómez, 2010; Rendón, 2017). Por una parte, se enfatiza que 

el manejo de recursos naturales ya no pueden seguir funcionando desde una 

lógica aislacionista, es necesario la coordinación entre diferentes actores para 

salvaguardar la conservación transfronteriza (Madden, 2018). De otro lado, se 

encuentra que en específico Unesco influencia en gran medida las decisiones 

que los Estados toman respecto a la Gran Ruta Inca. Ello debido a que los 

diferentes compromisos internacionales a los que se adhieren con el fin de que 

el Qhapag Ñan sea reconocido como patrimonio cultural llevan a que deje de 

ser un bien meramente nacional (Gómez, 2010). 
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Finalmente, desde la sociología también se han llevado a cabo análisis 

de dinámicas presentes en ambos países (Del Águila, 2014; Izaguirre, 2011;  

Ortega, 2005). En este conjunto, los temas de interés han sido la ciudadanía, el 

derecho al sufragio y la migración. Como ideas centrales, se explica que la 

salida de capital humano ya no permite su retorno definitivo debido a factores 

como la falta de empleo (Izaguirre, 2011), pero también a variables más 

subjetivas (Ortega, 2005). Respecto a la ciudadanía, Del Águila (2014) 

desarrolla las diferencias que presentaban desde el inicio de la República y 

cómo esto impacta en su inclusión o exclusión de la esfera pública durante el 

siglo XX.  

3.2.- LA RELACIÓN FRONTERIZA ENTRE PERÚ Y ECUADOR 

Tras la firma de los Acuerdos de Paz, la nueva dinámica entre Perú y 

Ecuador dio inicio a una extensa lista de obras que se enfocaban en el espacio 

fronterizo que compartían. Estos libros y artículos han buscado ver los 

impactos que tuvieron estos acuerdos en diferentes esferas de las naciones. 

Dentro de ellos, se pueden dividir en tres ramas presentadas a continuación.  

Primero se encuentran quienes han buscado describir los avances que 

se han logrado en la Zona de Integración Fronteriza (ZIF) (Cornejo, 2009; 

Morelli, 2009; Namihas y Novak, 2010). Ellos no se centran en ningún tema en 

particular y en general reconocen que existe confianza, capital social y político; 

aunque, para Morelli (2009) no exista suficiente inversión de recursos, central 

para el desarrollo de la ZIF. Asimismo, dentro de quienes buscan ver los 

progresos en la frontera peruano-ecuatoriana están aquellos que se concentran 

en el impacto económico que ha tenido (Dammert y Bensus, 2017; Kisic, 2009). 

Se muestra el aumento de actividades económicas complementarias entre los 

dos lados de la frontera (generándose especializaciones empresariales) y una 

mayor atracción a los migrantes. Ello ha dado como resultado la dinamización 

de la actividad empresarial como de mercados ilegales y  expansión de zonas 

urbanas (Dammert y Bensus, 2017; Kisic, 2009). 

Adicionalmente, hay otros académicos que han buscado ver aquel efecto 

con una mirada antropológica (Adrianzén, 2009; Hocquenghem, 2002, Huerta, 
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2019; Manrique, 1999). Desde ese punto de vista, se cuestionan los alcances 

de los Acuerdos de Paz que otros autores mencionan respecto a los grandes 

logros económicos. Si bien este es uno de los incentivos para mayor cercanía 

entre los ciudadanos que residen en esa zona, el aumento de comercio no se 

traduce necesariamente en construcción de identidad (Adrianzén, 2009). 

Finalmente, otros investigadores han buscado contrastar la visión oficial del 

gobierno central con la mirada local ciudadana, donde aún quedan disputas 

abiertas en algunos sectores de la población (Hocquenghem, 2002, Huerta, 

2019, Manrique, 1999). 

3.3.- PLAN BINACIONAL DE DESARROLLO DE LA REGIÓN FRONTERIZA 

PERÚ-ECUADOR 

Entre los mecanismos que se crearon para asegurar el desarrollo de la 

frontera de Perú y Ecuador se encuentra el “Plan Binacional de Desarrollo de la 

Región Fronteriza” (en adelante Plan Binacional). Este organismo se ha 

encargado de canalizar toda la ayuda de gobiernos locales, regionales, 

nacionales, así como de cooperación internacional y organizaciones de la 

sociedad civil en lo que respecta a ayuda a el territorio que lo concierne (Plan 

Binacional). En función de generar la integración de la zona fronteriza paralelo 

al desarrollo económico y social de la población residente en este sector se 

instauraron diferentes programas enfocados en la inversión privada, proyectos 

de infraestructura, desarrollo social y crecimiento sostenible. Respecto al Plan 

Binacional se desarrollaron múltiples artículos sobre los programas que incluía, 

especialmente desde el lado ecuatoriano. Por un lado, se escribieron trabajos 

que buscaban ver la relación del Plan Binacional con otras políticas nacionales 

como la Política de Fronteras, la política exterior del Ecuador y Proyectos 

Emblemáticos Ambientales (Cardenas y Trigroso, 2018; Córdova, 2016; Cruz 

2016). 

Otros autores se han enfocado en las dinámicas entre el Plan Binacional 

y las comunidades indígenas que habitan la frontera amazónica (Martinetti, 

2018; Saavedra, 2014). En estos textos se vuelve menester que las 

autoridades nacionales no generen proyectos solo desde una mirada del 
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centro, sino que escuchen a las organizaciones y actores locales para entender 

sus necesidades. En ese sentido, es necesario se generen espacios de diálogo 

y no políticas prescriptivas (Martinetti, 2018; Saavedra, 2014). Adicionalmente, 

están aquellos que han visto al Plan Binacional como un mecanismo de 

integración económica (Bustamante, 2016; García, 2011 y Sempértegui, 2015). 

El resultado de estas investigaciones es que el impacto del Plan Binacional ha 

sido limitado debido a la dependencia de los recursos económicos que cada 

gobierno otorga y a la decisión política no autónoma. Además, se tiene un 

enfoque diferenciado: en el Capítulo Perú se prioriza temas de productividad, 

mientras que en de Ecuador, aspectos más sociales.  

3.4.- LA SALUD A NIVEL FRONTERIZO 

La integración de salud en las fronteras ha sido abordada desde Europa, 

Asia y algunos casos en América Latina (especialmente en lo que respecta a 

las fronteras brasileñas). Según Zupellari et. al. (2018), los acuerdos en materia 

de salud fronteriza han cambiando su enfoque dependiendo del continente 

donde se han desarrollado. En el caso de Europa, se observa que estas 

políticas han estado reforzadas por el papel activo de la Unión Europea y el 

objetivo de asegurar el derecho a la salud a través de las fronteras por parte 

del parlamento europeo. Por otro lado, en Asia, los acuerdos en estos temas 

han sido un mix entre formales e informales. Aquellas informales, han sido 

generadas por Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) o entre gobiernos 

subnacionales. Lo que principalmente se ha buscado ha sido monitorear, 

detectar y controlar enfermedades epidemiológicas en las fronteras. (Zupellari, 

2018). 

En América Latina, han primado los acuerdos informales entre gobiernos 

locales o profesionales de la salud. Como excepción, se encuentra el caso 

peruano – ecuatoriano donde denotan respaldo del gobierno central. Los 

principales objetivos de la región han sido el monitoreo de enfermedades 

infecciosas, la capacitación de personal médico y la promoción de mayor 

igualdad en el acceso a salud en estos territorios (Zupellari, 2018). Aquellos 

estudios que se han encargado de los factores que han determinado la 
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prevalencia de ciertas enfermedades infecciosas como la malaria y el cólera 

destacan que para contraatacarlos es necesario un esfuerzo conjunto de los 

países a los que pertenecen estas fronteras y una ampliación de los servicios 

de salud, paralelo a la lucha contra la pobreza en estas zonas (Comisión 

Científica Ecuatoriana, 2007; Suárez et. al., 2010).  

Adicionalmente, se han generado trabajos que abordan las capacidades 

de los países respecto a la cooperación de salud en las zonas que rodean los 

límites territoriales (Giovanella et. al., 2007;  Pan American Health 

Organization, 2009; Quirós et. al., 2011). En estos trabajos se han utilizado 

tanto métodos cualitativos como cuantitativos y, como resultado, han mostrado 

la escasez de recursos, la necesidad de políticas focalizadas y mayor 

coordinación entre los diferentes niveles de gobierno para lograr acuerdos 

exitosos. Asimismo, otros artículos muestran el potencial que han tenido países 

como Perú, Colombia, Brasil en generar la integración de los sistemas de salud 

en base a acuerdos tanto formales como informales (Levino y Freese, 2011; 

Nogueira et. al. 2007;  Santos – Melo et. al. 2020; Zupellari et. al. 2018). Se 

encuentra que ha sido efectivo especialmente en el nivel primario y secundario 

de atención. Por otro lado, algunos académicos han investigado estos temas 

desde un punto de vista sociológico (Jacquier y Centeno, 2014; Pérez y 

Ribeiro, 2008). En estos trabajos se cuestiona cómo se ha entendido la salud 

en los tratados de cooperación internacional  y se enfatiza la necesidad de no 

entenderla dentro de dinámicas del mercado, sino desde un punto de vista no 

mercantilista.  

En el caso de Perú y Ecuador en materia de salud se encuentran dos 

trabajos. En primer lugar, está el estudio de Krisher et. al. (2016), quienes han 

buscado explicar qué factores contribuyeron a la reducción de la transmisión de 

la malaria en la frontera costera de Perú – Ecuador. Se encuentra que la 

colaboración entre líderes de salud pública locales, el compartir de recursos y 

el apoyo de asociaciones regionales que luchaban contra la malaria fueron los 

factores clave para atacar esta enfermedad con éxito. Estos autores sostienen 

que este tipo de enfermedades son muy complejas de abordar en esas zonas 

debido a la diferencia cultural, constante movimiento legal e ilegal de personas 
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y diferencias en cómo se regula la salud pública en cada país (Krisher et. al. 

2016). Afirman que al momento de aplicar políticas en estas zonas se debe 

tomar en cuenta el estilo de vida de los habitantes, eventos climáticos y 

particularidades del territorio (Krisher et. al. 2016).  

Por otro lado, la investigación de Cafagna et. al. (2014) tuvo como 

objetivo estudiar los alcances  y limitaciones del programa de atención de salud 

“peri-fronterizo” Ecuador-Perú. En este caso se utilizó un método cualitativo 

que combinó revisión de fuentes secundarias, entrevistas y encuestas a los 

trabajadores de salud de la micro-red binacional Suyo – Macará. Los autores 

encontraron que el programa había logrado una cohesionada estructura 

organizativa. Sin embargo, se muestra una atención diferenciada: en Ecuador, 

los peruanos pueden acceder a los servicios gratuitamente, mientras que en la 

contraparte no. Asimismo, argumentan que para que programas de este tipo 

logren éxito es necesario 1) acuerdos binacionales vinculantes 2) similar 

estándar de calidad de servicio de salud 3) desarrollo de un sistema integrado 

de información compartida (Cafagna et. al. 2014).  

En base a lo redactado, se puede concluir que aún queda un amplio 

espacio para investigar sobre materia de salud en las fronteras. Según lo 

desarrollado en este tema, se sostiene que es clave estudiar la coordinación 

entre los diferentes niveles del Estado con organizaciones de la sociedad civil 

que permiten brindar inputs en las políticas que se generan en la ZIF. Analizar 

el papel del Plan Binacional resulta fundamental debido a que entre sus 

funciones se encuentra canalizar la ayuda proveniente de diferentes actores, 

tanto de la sociedad civil como gubernamentales e internacionales, en la ZIF. 

En suma, se muestra un extenso campo de investigación donde es menester 

identificar la relación entre los agentes que se enfocan en la frontera peruano-

ecuatoriana. Ello con el fin de llevar a cabo políticas alineadas a la realidad de 

este territorio.  
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4.- PREGUNTA DE INVESTIGACIÓN E HIPÓTESIS 

El presente trabajo de investigación posee como pregunta: ¿En qué 

medida ha contribuido el “Plan Binacional: Capítulo Perú” con el logro de los 

objetivos del Plan Quinquenal de Salud en la frontera peruano-ecuatoriana 

2013 – 2017? 

Se plantea como hipótesis que la contribución del “Plan Binacional: 

Capítulo Perú” con el logro de los objetivos del Plan Quinquenal de Salud en la 

frontera peruano-ecuatoriana ha sido limitada en tanto 1) ha generado escaso 

nivel de articulación entre actores públicos y privados a nivel nacional y 

bilateral, 2) ha sido incapaz de recaudar fondos económicos y 3) no ha 

promovido proyectos de salud de manera equitativa en toda la zona fronteriza. 

En primer lugar, la débil coordinación entre los diferentes actores presentes en 

la Zona de Integración Fronteriza ha generado que las políticas dentro del Plan 

Quinquenal de Salud no sean aplicadas de acuerdo a las particularidades de 

este territorio. En particular, la limitada articulación entre el Plan Binacional: 

capítulo Perú con su contraparte ecuatoriana ha generado un impacto en las 

dos variables independientes restantes. Debido que cada uno funciona por 

separado, los fondos recaudados y los diagnósticos en la zona para el 

desarrollo de proyectos de salud han sido limitados. En segundo lugar, la 

escasa capacidad para cumplir la función de recaudación de los fondos 

externos no ha permitido lograr el monto requerido para el logro de los 

objetivos del Plan Quinquenal. En tercer lugar, la concentración de presupuesto 

en la zona costera en amedrento de la sierra y la  Amazonía ha perpetuado el 

abandono del sistema de salud en las partes más pobres del país. En suma, a 

pesar de que el progreso en materia de salud es uno de los objetivos 

principales del Plan Binacional en la región fronteriza peruano - ecuatoriana, en 

la práctica su impacto ha sido limitado.  
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5.- VARIABLES Y OPERACIONALIZACIÓN 

5.1.- VARIABLE DEPENDIENTE 

Tabla 01. Variable dependiente. 
VD: Contribución limitada del “Plan Binacional: Capítulo Perú” en el logro de los objetivos del 
Plan Quinquenal de Salud en la frontera peruano-ecuatoriana 2013 - 2017 
INDICADORES FUENTE 
Limitada mejora en el sector salud en la 
frontera peruano-ecuatoriana desde el 
establecimiento del Plan Quinquenal 

1.- Instituto Nacional de Estadística e 
Informática (INEI) 
2.- Entrevista al Jefe del Área de Desarrollo 
Económico y Social del Plan Binacional 

Rol secundario del Plan Binacional en 
proyectos de salud que el  Ministerio de 
Salud genera en la frontera peruano - 
ecuatoriana 

1.- Documentos Técnicos de los gabinetes 
binacionales durante el período 2013 – 2017 
2.- Documentos de los proyectos de salud del 
MINSA elaborados en la frontera 

Limitado impacto de los proyectos de salud 
liderados por el “Plan Binacional: Capítulo 
Perú” 

1.- Entrevistas a los encargados de los 
proyectos dentro del Área de Desarrollo 
Económico y Social del Plan Binacional 
2.- Entrevistas a líderes de organizaciones de 
la sociedad civil en la frontera 
3.- Página del Plan Binacional en la sección 
de Proyectos 

Fuente: Elaboración propia. 

5.2.- VARIABLES INDEPENDIENTES 

Tabla 02. Primera variable independiente.  
1.- Escaso nivel de articulación de actores públicos y privados a nivel nacional y bilateral  

A. Inexistente articulación entre “Plan Binacional: Capítulo Perú” y “Plan Binacional: 
Capítulo Ecuador” 

INDICADORES FUENTE 
Número reducido de proyectos conjuntos 1.- Página del Plan Binacional: Capítulo Perú en la 

sección de Proyectos 
Débiles mecanismos de comunicación y 
coordinación oficiales 

1.- Entrevista a Director Ejecutivo Nacional del 
Plan Binacional y/o asesores  
2.- Número de reuniones al año 
3.- Documentos técnicos de Gabinetes 
Binacionales período 2013 - 2017 

Ausencia de interrelación entre 
funcionarios del “Plan Binacional: 
Capítulo Perú” y “Plan Binacional: 
Capítulo Ecuador” 

1.- Entrevista a funcionarios del Plan Binacional: 
Capítulo Perú 
2.- Entrevista a funcionarios del Plan Binacional: 
Capítulo Ecuador 

B. Débil articulación entre “Plan Binacional: Capítulo Perú” y MINSA 
INDICADORES FUENTE 
Papel secundario del “Plan Binacional 
Capítulo Perú” en el planeamiento de 
políticas públicas en la frontera peruano 
- ecuatoriana 

1.- Documentos de políticas del MINSA en la 
frontera peruano-ecuatoriana 
2.- Entrevista al Jefe del Área de Desarrollo 
Económico y Social del Plan Binacional 
3.- Entrevista a viceministro de Salud Pública  
4.- Entrevista a jefe de la Oficina General de 
Cooperación Técnica Internacional 

Escasos mecanismos de comunicación 1.-Entrevista a jefe del Área de Comunicaciones 
2.- Boletín Electrónico del Plan Binacional 
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1.- Escaso nivel de articulación de actores públicos y privados a nivel nacional y bilateral  
C. Débil relación entre “Plan Binacional: Capítulo Perú” y actores sociales 

INDICADORES FUENTE 
Reducida participación de la sociedad 
civil en los proyectos del Plan Binacional 

1.- Documentos de los proyectos en la página del 
Plan Binacional 
2.- Entrevista a funcionarios del Área de 
Desarrollo Económico y Social del Plan Binacional 
3.- Entrevista a líderes de organizaciones de la 
sociedad civil en la frontera 

Inexistencia de medios para articular 
demandas 

1.- Entrevista a jefe y asistentes del Área de 
Desarrollo Económico y Social del Plan Binacional  
2.- Entrevista a diferentes actores de la sociedad 
civil: líderes de comunidades indígenas, 
estudiantes, jefes de empresas reconocidas en la 
frontera 

Fuente: Elaboración propia. 

Tabla 03. Segunda Variable Independiente. 
2.- Incapacidad de recaudar fondos de actores internacionales 
INDICADORES FUENTE 
Reducción del fondo recaudado anualmente 
en el período 2013 - 2017 

1.- Cuentas financieras del Plan Binacional 

Debilidad de recursos burocráticos para la 
búsqueda de fondos  

1.- Base de datos  y entrevistas de los 
funcionarios del Plan Binacional del Área de 
Gestión de Recursos y Administración 

Concentración de las fuentes de 
financiamiento  

1.- Cuentas financieras del Plan Binacional 
2.- Jefe del Área de Gestión de Recursos y 
Administración 

Escaso compromiso con los proveedores de 
recursos 

1.- Seguimiento de la relación entre el 
proveedor de recursos y el Plan Binacional 

Estrategia de comunicación difusa 1.- Analizar boletines electrónicos  
Ausencia de transparencia 1.- Entrevista a jefe del Área de Desarrollo 

Económico y Social del Plan Binacional 
2.- Documentos sobre las evaluaciones 
posteriores a la finalización de los proyectos 

Fuente: Elaboración propia. 

Tabla 04. Tercera Variable Independiente. 
3.- Promoción asimétrica de proyectos de salud en la Zona de Integración Fronteriza 
INDICADORES FUENTE 
Concentración de inversión de proyectos de 
salud en la zona de la costa en perjuicio de 
la sierra y Amazonía 

1.- Proyectos del Plan Binacional: Capítulo 
Perú 
2.- Cuentas financieras del Plan Binacional: 

Prevalencia de intereses políticos en el 
diagnóstico de los proyectos de salud  

1.- Diagnóstico de la zona donde se aplican 
los proyectos de salud 
2.- Entrevista a jefe del Área de Desarrollo 
Económico y Social del Plan Binacional 

Fuente: Elaboración propia. 
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6.- METODOLOGÍA 

La presente investigación utilizará el método cualitativo donde se busca 

explicar la “causa del efecto” (Goertz y Mahoney , 2012). Es decir, se estudiará 

cómo se llegó al rol que tiene el “Plan Binacional: Capítulo Perú” en el Plan 

Quinquenal de Salud en la frontera peruano – ecuatoriana durante el período 

2013 - 2017. Al contrario de un trabajo estadístico que es útil para número de 

casos grandes y en el cual se busca saber el efecto promedio de un grupo 

particular de variables dentro de una población (Goertz y Mahoney, 2006); aquí 

se plantea estudiar el caso en sí mismo. Este proyecto tiene como objetivo 

explorar el mecanismo causal que existe en las variables independientes sobre 

la contribución limitada del “Plan Binacional: Capítulo Perú” en el Plan 

Quinquenal de Salud en la frontera peruano – ecuatoriana durante el período 

2013 -2017. En ese sentido, este proyecto es un estudio explicativo, que tiene 

como fin “contrastar hipótesis causales” (Manheim y Rich, 1988). A partir de la 

revisión de la literatura, se encuentra que este enfoque ha sido utilizado pero 

no en relación al sector salud ni al impacto del organismo internacional en el 

resultado de las políticas. 
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7.- MARCO TEÓRICO 

El presente trabajo de investigación plantea responder a la siguiente 

pregunta de investigación: ¿en qué medida ha contribuido el “Plan Binacional: 

Capítulo Perú” con el logro de los objetivos del Plan Quinquenal de Salud en la 

frontera peruano-ecuatoriana 2013 – 2017? Ello será respondido desde dos 

niveles. Por un lado, se utilizará el institucionalismo neoliberal y los criterios de 

captación de recursos de las ONG’s  para explicar la relación bilateral e 

internacional que posee el Plan Binacional. Por otro lado, se desarrollará la 

teoría experimental de Dewey y el proceso de diagnóstico en la elaboración de 

proyectos sociales para ver el impacto del accionar de este mecanismo 

binacional en la frontera.  

Respecto al nivel internacional, primero se usarán herramientas del 

institucionalismo neoliberal de Robert Keohane para entender la articulación 

bilateral del capítulo peruano del Plan Binacional con el ecuatoriano, así como  

del Plan Binacional con las entidades nacionales. Esta teoría reconoce que a 

pesar de vivir en un sistema anárquico, existen regímenes e instituciones que 

moldean el comportamiento de los Estados y definen una interpretación de su 

accionar (Keohane, 1989; Rittberger, 1993). Se entiende como instituciones al 

“conjunto de reglas (formales e informales) persistentes y conectadas, que 

prescriben papeles de conducta, restringen la actividad y configuran las 

expectativas” (Keohane, 1993, p.20) A pesar de que los gobiernos siempre 

tendrán más peso sobre las instituciones, que estas sobre ellos (Keohane, 

1993), no dejan de ser un componente clave en las relaciones internacionales. 

Para que estas entidades ejerzan un efecto significativo sobre los Estados se 

requiere de 1) intereses mutuos y 2) un grado importante de institucionalización 

(Keohane, 1993). Es necesario no solo exista la institución, sino sea efectiva. 

Utilizando estos dos componentes se plantea evaluar si la poca efectividad del 

Plan Binacional en materia de salud se debe a una cuestión de limitada 

institucionalización entre Perú y Ecuador; así como evaluar en qué medida los 

intereses entre las dos naciones son insuficientes para llevar a cabo una mayor 

institucionalización y, por ende, una cooperación más efectiva. 
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En segundo lugar, para evaluar la captación de recursos del Plan 

Binacional, se extrapolará las características con que se mide la efectividad de 

fundaraising en las ONGs. Se justifica esta extrapolación debido a que en el 

caso de la Ayuda Oficial al Desarrollo, los países receptores no pueden hacer 

mucho, es principalmente una decisión política que toman los Estados 

oferentes en una relación asimétrica de poder (Ripoll y Ghotme, 2015). 

Asimismo, desde que el Perú pasó a ser considerado como un País de Renta 

Media ha tenido que buscar nuevas fuentes de financiamiento en actores 

privados, quienes son los que aportan más actualmente (APCI, 2016). En 

primer lugar, la captación de recursos depende de la proactividad que la 

entidad le dé a esta labor (Gavilán y otros, 2013). Ello puede ser medido a 

través de la calidad de recursos burocráticos que posee la institución. En 

segundo lugar, debe haber una diversificación de fuentes, la cual consta de 

llevar a cabo el primer criterio: tomar acción en la búsqueda de fondos (Gavilán 

y otros, 2013). En tercer lugar, no se trata de solo recibir dinero, es necesario 

generar un vínculo entre la entidad y quien busca financiar un proyecto en 

específico (Gavilán y otros, 2013). De esa forma, se logra tener una fuente de 

recursos más comprometida. En cuarto lugar, es central que la institución 

posea una estrategia de comunicación en el proceso de captación de recursos 

donde se muestren los avances en los proyectos, así como los objetivos de la 

institución (Gavilán y otros, 2013). Por último, un criterio clave es la 

transparencia que muestra el receptor. No basta con mostrar que los recursos 

se han llevado a cabo en el proyecto o programa, sino rendir cuentas de qué se 

ha logrado y ello implica una evaluación (Gavilán y otros, 2013).  

Por otro lado, a nivel de la gestión pública se utilizarán dos enfoques. En 

primer lugar, el teorema de Dewey permite explicar la importancia de la 

articulación que debe darse entre el Plan Binacional y la sociedad civil. Este 

propone que el éxito de una política se basa en que todo el proceso se lleve 

como un experimento (Anderson, 2006). Es decir, en la deliberación se 

generan hipótesis donde al final se elige aquella que ha recibido mayores 

votos. Una vez elegida, se tiene que probar en la práctica cómo funciona y por 

último hacer una evaluación con la finalidad de recibir feedback de la sociedad 
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que pueda mostrar el éxito de la política o las razones de por qué no funcionó  

(Anderson, 2006). No incluir a quienes impacta una política o un proyecto en el 

proceso previo a su ejecución, no solo no lo legitima, sino también se podrían 

estar dejando puntos de vista importantes para que esta tenga éxito. Este 

enfoque permitirá evaluar si en los proyectos promovidos por el Plan Binacional 

se está incluyendo a los actores de la sociedad civil en todas las etapas y de 

qué forma.   

En segundo lugar, se aplicará el proceso de diagnóstico de la 

planificación y programación de proyectos sociales para explicar las 

deficiencias en la localización de estos proyectos en la frontera peruano – 

ecuatoriana. Como sostiene Chiara (2016), el territorio elegido para el 

desarrollo de una política pública no está predefinidido, sino que este es 

elegido durante un proceso de toma de decisiones. Para elaborar un proyecto 

es necesario se tomen pasos previos. El principal es el diagnóstico del 

problema con el fin de identificar el territorio donde será desarrollado y sus 

beneficiarios (Baca y Herrera, 2016). En este proceso se debe tomar en cuenta 

a) situación inicial, b) grupo social afectado, c) alcance geográfico, d) duración 

y presupuesto del proyecto (Baca y Herrera, 2016). La identificación del 

territorio y grupo donde se llevará a cabo el proyecto no solo dependen de 

indicadores, sino también implican factores políticos, presupuestales y de 

intereses de los ejecutores (Baca y Herrera, 2016).  En esa línea, se explorará 

qué elementos del Plan Binacional se ha tomado en cuenta al momento del 

diagnóstico y selección de la zona costera por encima de zonas pertenecientes 

a la sierra y Amazonía.  
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8.- CONCLUSIONES 

De acuerdo a la investigación inicial, se presenta que el mecanismo de 

cooperación internacional “Plan Binacional” no ha logrado llevar a cabo 

exitosamente el objetivo de la mejora de salud en la zona fronteriza peruano – 

ecuatoriana. Esta entidad aún posee múltiples límites. En primer lugar, en la 

práctica no hay una cooperación real entre los dos Estados. Al contrario, la 

institución se encuentra divida entre lo que maneja Perú y lo que dirige 

Ecuador. Asimismo, la articulación que existe con actores como el Ministerio de 

Salud y la sociedad civil es escasa. Ello demuestra la debilidad de la institución 

y también la incapacidad de articular a los beneficiarios de los proyectos en 

todo el proceso de desarrollo. En segundo lugar, la ineficacia en la captación 

de fondos económicos perpetúa la dependencia de la institución a lo brindado 

por la Ayuda Oficial al Desarrollo, que en la última década se ha visto 

ampliamente reducida.  En consecuencia, el Plan Binacional no logra aportar al 

Plan Quinquenal de Salud en la frontera peruano – ecuatoriana como el 

Ministerio de Salud (Perú) y el Ministerio de Salud Pública (Ecuador) 

esperarían. En tercer lugar, la prevalencia de intereses políticos en el 

diagnóstico de los problemas de salud ha causado el abandono de las 

provincias pertenecientes a la sierra y la Amazonía. En ese sentido, no se ha 

generado el desarrollo conjunto de la zona fronteriza; los intereses mantienen 

las desigualdades en el acceso a servicios de salud de calidad.  

En suma, aún queda un largo camino por recorrer en materia de 

cooperación entre Perú y Ecuador. La profundización de los mecanismos 

genera beneficios para los dos Estados, en tanto la complejidad de los 

problemas no permite sean solucionados independientemente. El Plan 

Binacional aún tiene mucho que aportar en materia de salud, pero es deber de 

los Estados proveerlo de la capacidad y autonomía suficiente para que cumpla 

su labor efectivamente. En ese proceso, es central incluir a los actores de la 

sociedad civil local debido a que permite entender mejor las particularidades de 

la zona fronteriza y generar proyectos que se encuentren en constante 

retroalimentación.  
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