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RESUMEN EJECUTIVO

El presente estudio plantea los diferentes desafios dentro del ciclo de las politicas
publicas, programas y proyectos, enfocandose en tres etapas fundamentales: la implementacion,
monitoreo y evaluacion. Ello, se analiza en torno a la gestion de los gobiernos locales en el

Peru.

Todo el analisis de la presente investigacion se enmarca en la Nueva Gestion Publica
que desprende la Gestion por Resultados, el Presupuesto por Resultados, la Descentralizacion,
el ciclo de las 3 P’s y los Sistemas de Monitoreo y Evaluacion. Asimismo, se exponen modelos
de disefio de indicadores que proponen la mejora de la evaluaciéon y la correccion de

operacionalidad de los programas.

Finalmente, la aproximacion de la investigacion se realiza mediante la comparacion
entre tres paises: México, con el caso del Programa de Apoyo Alimentario (PAL), Chile, con el
caso del Programa de Alimentacion Complementaria (PNAC) y Perd, con el andlisis del
Programa Articulado Nutricional (PAN). En ellos se ha revisado tanto las buenas
aproximaciones dentro de la ejecucion de los programas nutricionales, asi como las deficiencias
de su diseno. Para ello, se ha dividido el caso de cada pais en la implementacion y el monitoreo

y evaluacion de sus principales programas nutricionales.

En torno a ello, los desafios hallados que se replican a partir de la teoria en los
mencionados programas de nutricion son cinco principales. En relacion a la fase de
implementacion son dos, en referencia a la brecha existente entre el disefio y el desarrollo
operacional del programa ademas de la necesidad de la interconexion del gobierno central con
los gobiernos subnacionales en relaciéon con una progresiva delegacion de responsabilidades. En
cuanto al monitoreo y evaluacion, un desafio es el establecimiento de lineamientos de sistemas
de monitoreo y evaluacion que provean informacion que permita implementar mejoras
relevantes y criticas en los programas. Otro desafio es el establecimiento de lineamiento de
disefio de indicadores de resultados. Por ultimo, un desafio perenne durante el ciclo de politicas
publicas es la constante falta de recursos financieros y humanos, lo cual implica la agilizacion y

flexibilidad de los programas de nutricion.
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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como objetivo realizar un analisis de los desafios de la
implementacion, monitoreo y evaluacion de los programas comunitarios nutricionales
ejecutados por gobiernos locales en el Perd. Como parte del analisis, se busca examinar y
contrastar la variedad de desafios dentro del Programa Articulado Nutricional (PAN) peruano
durante las etapas de implementacion, monitoreo y evaluacion ejecutadas en la ultima década
respecto con los planteados tedricamente en el desarrollo de programas y politicas publicas, asi

como contextualmente en otros programas de la region.

En el primer capitulo se presenta el planteamiento del problema identificado en las tres
ultimas etapas del ciclo de politicas. Dentro de ellas se distingue cuatro principales problemas
durante el desarrollo de una politica publica: las brechas entre el disefio y las restante etapas del
proceso de las politicas y programas; la centralizacion de competencias y responsabilidades, la
falta de recursos y capacidades de los funcionarios encargados, o por el contrario, la excesiva
tecnificacion de los procesos de las politicas y programas, y el pobre disefio en los indicadores
los cuales se plantean como principales desafios de los programas y politicas en general. A
partir de ello, devienen las preguntas y objetivos de investigacion referente en especifico a los

programas nutricionales comunitarios en Peru.

En el segundo capitulo, se desarrolla el marco teérico en el que se exponen los
conceptos principales para la comprension de la investigacion. Es asi que se presentan las
caracteristicas de la Nueva Gestion Publica enlazandose con el uso de la Gestion por Resultados
en los programas presupuestales. Asimismo, se explica la implicacion de la provision de
servicios publicos en el contexto actual de acuerdo a cada nivel de gobierno en el pais, haciendo
hincapi¢ en los gobiernos locales, asi como, la distincion entre las politicas, programas y
proyectos y la descripcion de los programas nutricionales comunitarios. Finalmente, se
identifican modelos importantes dentro de las etapas mencionadas del ciclo de politicas ptblicas

relacionados a programas publicos.

En el tercer capitulo, se contrastan las tltimas tres etapas mencionadas del Programa
Articulado Nutricional en Pert, con el Programa de Apoyo Alimentario en México y el

Programa Nacional de Alimentacion Complementaria desarrollado en Chile

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones halladas a partir de la

investigacion realizada.



CAPITULO 1: PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

En el presente capitulo se abordard el problema central que genera la necesidad de
desarrollar una investigacion referente a los retos actuales de la implementacién, monitoreo y
evaluacion de los programas de nutricion comunitaria; asimismo, se adelantardn nociones
importantes a desarrollar a lo largo de la investigacion. A partir esta informacion, se
desprenden las preguntas y objetivos de la investigacion, los cuales también se esbozan en las
siguientes lineas. En adicion, se denota la justificacion y viabilidad de la investigacion, puesto

que claramente hay tanto ventajas como limitaciones en el desarrollo del presente tema.

1. Problema de Investigacion

En este primer capitulo se hablara sobre el problema de investigacion empezando por
definir el ciclo de las politicas publicas y enmarcandolo en las tres etapas a investigar —
implementacion, monitoreo y evaluacion. Posteriormente, se especificard sobre la
descentralizacion de los servicios publicos pasando por los programas comunitarios de nutricion

y su desarrollo en cuanto a la implementacion, monitoreo y evaluacion.

Cuando se piensa sobre las politicas publicas y los programas sociales, cominmente, se
habla y se analiza el disefio de las mismas y su posterior evaluacion, de esta forma, se toma un
mayor énfasis en la mejora de las capacidades de disefio y en como se evaluard para conseguir
los resultados esperados. No obstante, se omiten otras etapas del ciclo de las politicas publicas
que son necesarias para el logro de los objetivos, es asi que la implementacion de las politicas es
dejada de lado, pasando mas rapido a la evaluacién — y con mayor énfasis-, pero también se
olvida el monitoreo de las mismas, haciendo que muchas se queden con logros a corto plazo,

mas no a largo plazo.

Para empezar, es de vital importancia definir el ciclo de las politicas publicas y sus
respectivas etapas. El ciclo de las politicas publicas se da origen tras la necesidad de ordenar las
actividades en el curso de una politica publica, es asi que se subdividen en un determinado
numero de fases; todo este proceso se trata de un conjunto de acciones con las que se
identifican, deciden, implementan y evaltan las politicas publicas (Arias, 2019). Dentro del
proceso de las politicas publicas, segun la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), se tienen dos fases: la formulacion de politicas y la administracion de
programas; dentro de la primera se identifican las politicas, y luego se acuerda qué politicas se
van a disefiar, adoptar ¢ implementar; en la segunda fase se ejecutan estas politicas a través de
los programas y luego se evalua si estos alcanzaron sus objetivos iniciales, después de ello se
monitorea y corrige su implementacion (2010). Sin embargo, es importante sefialar que existen

distinciones entre politicas, programas y proyectos (3 P’s), pues los programas estan



compuestos por un conjunto de proyectos que tienen un objetivo en comun, y los proyectos son
las unidades minimas presupuestarias que resuelven objetivos especificos. No obstante, estos
conceptos tienen herramientas aplicables comunes que serviran para generar una articulacion
entre estos tres (Fernandez & Schejtman, 2012) y que deben seguir los paises para realizar

esfuerzos alineados y seguir con un proceso prolijo y eficiente.

Uno de los principales problemas dentro del proceso de las 3 P’s es que al no tener un
concepto definido en cuanto a contenido, secuencia o tiempo muchas veces no se cumplen todas
las etapas o no pasan una revision exhaustiva, mientras que otras, al contrario, reciben mucha
atencion por parte de la gestion a cargo, por lo que se puede tender a fallar en la implementacion

misma de la politica y limitar su alcance a la poblacion objetivo. (OCDE, 2010).

Asimismo, el monitoreo dentro del ciclo de las politicas publicas es un instrumento que
colabora en la consecucion de la politica identificada. Es importante para la toma de decisiones
a mediano y largo plazo y se caracteriza por ser una fuente de aprendizaje para los ejecutores y
gestores de las politicas y programas (Subirats, 1995, citado en Di Virgilio & Solano, 2012).
Ademas, al tener un alto contenido politico, tanto el monitoreo como la evaluacioén, no pueden
ser dejadas de lado o ser entendidos como “rituales neutros o vacios”. El monitoreo se entiende
como el seguimiento que se hace a lo implementado durante toda su ejecucion, y aunque se vea
como un instrumento técnico tiene una dimension politica y de gestion que permite optimizar
los procesos, resultados e impactos, por lo que es de vital importancia para la gestion de las
politicas publicas. No obstante, este se ve opacado, inicamente, por la evaluacion, ya que al ser
un proceso continuo y permanente es mas dificil que los actores encargados tomen suficiente
atencion a este instrumento y prefieren a la evaluacion por tratarse de un proceso realizado en
periodos fijos y transversales (Di Virgilio & Solano, 2012). Entonces, el principal problema que
se da en Latinoamérica seria el disefio de indicadores de calidad para medir la gestion en cuanto

a procesos, productos e insumos.

En cuanto a la evaluacion en el ciclo de politicas publicas, se menciona que es la
medicion sistematica de la operacion o impacto de un programa publico, comparado con
estandares en orden a contribuir a su mejoramiento (Bonnefoy & Armijo, 2005, citado en
Torres, 2017). Asi, hay dos tipos de evaluaciones que se desprenden: la evaluacion de procesos,
en tanto afecta a la implementacion y las operaciones, y la evaluacion de impacto, que se refiere
al fin ultimo del programa. El problema central identificado en los programas es la falta de la
evaluacion de procesos mediante indicadores de eficiencia y eficacia de la gestion, lo cual puede
deberse a varios factores, entre ellos la falta de incentivos para realizar esta etapa, la falta de

fondos y las capacidades institucionales limitadas (Feinstein, 2007). Por lo tanto, se evidencia



una falta sistematica de indicadores de gestién en el monitoreo y evaluacion, especificamente,
en los programas de salud por gobiernos locales, no solamente en el Pert, sino en gran parte de
Latinoamérica (Conrado, 2017) (Torres, 2017), lo cual impide la mejora en la prestacion del
servicio y el analisis de su gestion e implementacion. En ese sentido, el problema identificado
de investigacion es el disefio de la evaluacion y la eleccion del enfoque en los programas de

nutricion en Latinoamérica.

Todo este ciclo de las politicas publicas se ha dado en un contexto de descentralizacion,
por lo que se definird, brevemente, y se mostrard su implicancia dentro de los programas de
nutricion. La descentralizacién se caracteriza por la transferencia de funciones y recursos a
gobiernos subnacionales para asegurar la eficiencia en la prestacion de servicios y asegurar un
alcance mayor y un indice de participacion mas alta de los pobladores (Ugarte & Zavala, 2005).
Asimismo, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y
ProDescentralizacion explican que los principales objetivos de la descentralizacion son la
transferencia ordenada de los recursos y competencias del Gobierno central a los regionales y
locales; el desarrollo economico, sostenibilidad y promocion de la competencia de las diferentes
localidades y regiones del Per; y la participacion activa y fiscalizacion de la ciudadania a sus
autoridades. Sin embargo, es importante reconocer que la descentralizacion es un medio para
que el Estado brinde servicios de calidad a los ciudadanos para asegurar el desarrollo integral
del pais y para que los funcionarios publicos, asi como las instituciones sean transparentes y

muestren la informacién publica para la posterior evaluacion de la ciudadania(2010).

Es en este marco que se desarrollan los programas nacionales, y especificamente, los
programas de nutricion comunitaria, los que han sido ejecutados por etapas muy breves y
dispersas. Como ejemplo se tiene al Programa Articulado Nutricional (PAN) y el Programa
Nacional de Alimentacion Escolar Qali-Warma. El PAN se creo en el afio 2008 con el objetivo
de reducir la prevalencia de la desnutricion crénica en nifios menores de 5 afios y tiene como
principales productos el Control de Crecimiento y Desarrollo (CRED), vacunas, Atencion de
Infecciones respiratorias agudas, Familias saludables para el cuidado de infantiles, entre otras
que suman 17 productos en total. En cuanto al Programa Qali Warma, es un programa del
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social que brinda alimentacion variada y nutritiva a nifios
de escuelas publicas de todo el Peru. Como se ve, el PAN es un programa relativamente nuevo,

por lo que se analizara su puesta en marcha desde el 2009 hasta la actualidad.

Por otro lado, y siguiendo con los desafios, la implementacion de los mismos no
siempre se ajusta a lo desarrollado en el disefio y analisis del ciclo de la politica publica debido

a que, como indican Barquera, Rivera-Dommarco y Gasca-Garcia, este tipo de programas



representan una mayor complejidad en su implementacion y, frecuentemente, su efecto suele ser
menor que el esperado porque necesitan ser lo suficientemente flexibles para ajustarse a la
realidad local (2001). Sin embargo, ;qué representa exactamente la implementacion de un
programa en una realidad local? De acuerdo a Diaz, la etapa de implementacion implica la
concrecion de procesos y actividades planificadas para lo cual se hace uso de recursos
organizacionales previstos; también, incluye un mecanismo de control permanente conocido
como monitoreo o control de gestion (2015). Efectivamente, no se puede implementar un
programa si no se cuenta con los recursos organizacionales necesarios. En el Pert, Lima es la
region que concentra el 60% de hospitales, centros especializados y quien cuenta con menor
poblacion por cada médico disponible el 2013 (Jara, 2018), lo que se sigue manteniendo hasta el
2016 como se observa en el Anexo A y B. Esto muestra que la descentralizacion incipiente en el
sistema de salud ha ocasionado inequidades respecto al acceso al servicio de salud y una
transgresion a sus derechos, lo cual se traduce en el abismo que usualmente existe entre el
disefio y la implementacion de la politica publica, asi como también ocurre con las etapas de
monitoreo y evaluacion, lo cual no permite la correccion de estas fallas en la ejecucion del
proceso de politicas publicas y la redistribucion de los recursos a nuevas zonas donde hay

presupuesto insuficiente, y por tanto, menos ayuda social.

Asimismo, se han revisado estudios sobre la descentralizacion y ejecucion de programas
nacionales de servicios de salud, dentro del marco del ciclo de las politicas ptiblicas. A nivel
breve y comparativo, se ha analizado a México, Chile y Pert. En el caso de México, tal como
lo menciona Moscoso y Modarelli, si bien se empieza el proceso de desarrollo de politicas
publicas de descentralizacion sanitaria desde los 90, solo se realizaron transferencias que
respondieron a objetivos fiscales de ahorro del gasto publico del gobierno central, mas no se
elaboraron indicadores sanitarios de desempefio que impliquen la mejora de la “accesibilidad a
los servicios de salud”, es decir se ha tenido un mayor acercamiento a niveles administrativos y
financieros dentro de la descentralizacion de la salud, pero se carece de una gestion por
resultados que mejore todo el sistema del servicio sanitario (2009). En el caso chileno, se tiene
un sistema nacional de salud descentralizado so6lido; sin embargo, la carencia de participacion
ciudadana se evidencia en la poca intensidad que tienen los espacios abiertos para este fin, lo
que demanda una importancia mas alla de lo teérico y legal para lograr una verdadera inclusion
de la ciudadania en la reforma de la salud chilena y lograr un impacto en el sector salud
(Méndez & Vanegas, 2010). En el caso peruano, el desarrollo de politicas de descentralizacion
de la salud empez6 en el 2005, por lo que es un proceso nuevo y no tan sélido como otros paises
de la region. En efecto, se cuentan con diferentes oficinas que colaboran con la consecucion de

esta meta; sin embargo, no funcionan espacios de articulacion intergubernamental para las



diversas regiones y gobiernos locales, lo cual no incrementa el indice de logro de la reforma de
descentralizacion sanitaria. Uno de los mayores desafios para el Perti es que el Sistema de Salud
no solo esta a cargo del Minsa, sino que también de EsSalud y de las empresas privadas, lo que
genera que la interconexion entre las partes sea atin mas dificil y que los usuarios sientan menos
confianza en el sector. Esto ocasiona que el proceso de descentralizacion sea menos eficiente y
que los resultados en calidad, eficiencia, cobertura y participacion ciudadana no sean los que se

esperaban en etapas iniciales (Jara, 2018).

Todos los casos mencionados han logrado realizar reformas en la politica de
descentralizacion nacional y ejecutar programas enfocados en el sector salud; no obstante, la
carencia en todos ellos es la falta de indicadores que, en el mediano y largo plazo, midan y
aseguren una politica solida que permita la calidad, disponibilidad, cobertura y participacion
ciudadana en los servicios de salud nacionales y no enfocandose, unicamente, en indicadores
financieros o administrativos que omitan temas relevantes de impacto social. Y todo ello se da
por la omision de instrumentos que se encuentran dentro del proceso de las politicas publicas,
especialmente, porque la implementacion se ha dado sin un monitoreo continuo de las politicas

y programas y sin una correcta evaluacion transversal.

Otro aspecto importante de mencionar para la elaboracion de la presente investigacion -
y para contextualizar el periodo a tratar en las siguientes paginas-, es que en los ultimos afios la
problematica nacional de la anemia y la desnutriciéon cronica en los nifios del pais se ha
mantenido en la agenda publica. Es asi que, y tras lo revisado lineas arriba, se disefiaron e
implementaron programas publicos a nivel nacional para combatirlos, los cuales empezaron en
el 2005 y continuan hasta la actualidad. De esta manera, en el 2016, se habia reducido la
prevalencia de desnutricion cronica de niflos menores de 5 afios en casi seis puntos porcentuales
respecto del 2010 a nivel nacional (Hernandez-Vasquez & Tapia-Lopez, 2017), lo cual significa
un gran avance si se considera en un nivel macro; sin embargo, el mayor reto es la reduccion de
la prevalencia en menores de 36 meses, en el que se tiene un 43.6% de nifios que padecen de
ella, es decir, atin existen 743 mil nifios con un alto riesgo en su desarrollo cognitivo (Ministerio

de Desarrollo e Inclusion Social, 2018).

Asimismo, se resalta la gran desigualdad del porcentaje de prevalencia entre regiones
del pais, dado que como mencionan Hernandez-Vasquez y Tapia-Lopez, algunas regiones como
Huancavelica, Apurimac o Loreto sobrepasaban el 40% de prevalencia de anemia en el 2010,
mientras que en el 2016 mantenian un porcentaje elevado, aunque menor de 30% - con la
excepcion de Huancavelica (2017), basicamente por la falta de acceso a servicios basicos y de

salud, lo que conduce a un bajo consumo de hierro en edades tempranas y un alto indice de



enfermedades infecciosas que debilitan atin mas a los menores. Es por ello, que la anemia es un
problema estructural que se incrementa por las desigualdades econdmicas, sociales y culturales,
la precariedad de las viviendas y territorios habitados, la falta de conocimiento de las familias y
el limitado alcance del Gobierno Central hacia todas las regiones del pais (Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social, 2018).

Figura 1: Porcentaje de nifias y nifios de 6 a 35 meses de edad con prevalencia de anemia,
segun area de residencia (2012-2017)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2018).

De esta manera, como se evidencia en la Figura 1, aun existe una brecha muy amplia
entre la prevalencia de la desnutricion cronica en el area urbana y rural. Esto visibiliza el
limitado alcance de los esfuerzos nacionales gestados por el gobierno central por erradicar las
desigualdades tanto geograficas como de recursos administrativos, politicos y econémicos de
las diferentes localidades del pais, al mismo tiempo que incrementa las diferencias sociales,
culturales y econdmicas entre las zonas sefialadas. Dadas estas condiciones y debido al enfoque
intergubernamental e intersectorial de su prevalencia, se introdujo el enfoque de programas
multisectoriales que involucran el apoyo de varios actores como el Ministerio de Salud
(MINSA), el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), asi como la sociedad civil y
Unidades Ejecutoras de Salud de gobiernos regionales y municipalidades para reducir este

porcentaje.

Por ejemplo, en cuanto a colaboracion intersectorial, de acuerdo a la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (ONUAA), los programas de nutricion

de los paises de Latinoamérica tienden a quedarse en el nivel central, conservando competencias



y recursos que, por el principio de subsidiariedad, podrian ser mejor desarrollados por los
gobiernos locales (2002). No obstante, se genera un impacto en los habitos nutricionales gracias
al alto nivel de participacion comunitaria que es caracteristico de los programas de nutricion,

como se aprecia en la Figura 2 que se muestra a continuacion.

Figura 2: Analisis de programas nutricionales desarrollados en nueve paises

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (2002).

En conclusion, la ejecucion de programas nutricionales en Latinoamérica y en el Pert,
ademas de las problematicas especificas en el caso peruano en relacion a la desnutricion cronica
y la anemia, son desafios de implicancia intergubernamental e intersectorial que requiere la
participacion activa de los actores publicos y privados para la consecucion de las metas trazadas
en el desarrollo de la politica publica de descentralizacion de los servicios publicos,
especificamente, en los programas de nutricion comunitarios. Ello conlleva la articulacién de
entidades especializadas y gobiernos regionales y locales con la sociedad civil para lograr la
disminucion de la prevalencia en los menores de 36 meses. Si bien se ha gestionado el programa
de nutricion a nivel nacional, al igual que en paises de la region en sus reformas del sector salud,
no se han desarrollado con efectividad la implementacion, monitoreo y evaluacion que muestren
indicadores que aseguren la eficiencia y eficacia a través de todo el ciclo de la politica publica,
por lo que en el presente trabajo de investigacion se revisara los desafios dentro de
implementacion, monitoreo y evaluacion del programa de nutricion comunitaria PAN

(Programa Articulado Nutricional) durante la tiltima década.

2. Preguntas de investigacion
2.1. Pregunta general
(Cuales son los desafios de implementacion, monitoreo y evaluacion de programas de
nutricion comunitaria ejecutados por los gobiernos nacionales en América Latina en el marco de

la Nueva Gestion Publica?

2.2. Preguntas especificas

e ,Coémo se desarrolla el proceso de gestion por resultados en el marco de la Nueva
Gestion Publica?




e En qué consiste el proceso de la descentralizacion de los programas nutricionales

comunitarios bajo el marco de la Nueva Gestion Publica?
e En qué consiste la implementacién, monitoreo y evaluacion de una politica publica?

e Como es el proceso de implementacion de los programas de nutricidon comunitaria en

México, Chile y Perti?

e Como es el proceso de monitoreo y evaluacion de los programas de nutricion

comunitaria en México, Chile y Pera?

3. Objetivo de investigacion
3.1. Objetivo general:
O.G: Identificar los desafios de la implementacion, monitoreo y evaluacion de los
programas de nutricion comunitaria por los gobiernos nacionales en América Latina bajo el

marco de la Nueva Gestion Publica

3.2. Objetivos especificos:
O.E.1:  Identificar el proceso de gestion por resultados en el marco de la Nueva

Gestion Publica.

0.E.2:  Describir la descentralizacion de los programas nutricionales comunitarios,

bajo el marco de la Nueva Gestion Publica.

0O.E.3:  Explicar la relevancia de la implementacion, monitoreo y evaluacion en el

ciclo de la politica publica

0.E4:  Comparar la implementacion de los programas de nutricidn comunitaria entre

Pert, Chile y México

O.E.5:  Contrastar el monitoreo y la evaluacion de programas de nutricion

comunitaria en Peru, Chile y México

4. Justificacion
La investigacion resalta el aporte tedrico a las Ciencias de la Gestion, la vinculacion con
los programas nutricionales, y la definicion y formulacion de indicadores que, en el Peru, no se

ha establecido s6lidamente.

Es por ello que, la presente investigacion tiene como proposito aportar al conocimiento,
en primer lugar, sobre la Nueva Gestion Publica en cuestiones tedricas, ya que se revisara
literatura que busca explicar en detalle los diferentes enfoques que esta brinda como la
Descentralizacion, la Gestion por Resultados y la prestacion de servicios publicos dentro de este

marco. En adicion, se busca vincular estos enfoques con la gestion de programas nutricionales



comunitarios por gobiernos locales vistos desde la problematica abordada de la prevalencia de
anemia y desnutricion crénica en el pais. Este tema no ha sido tan desarrollado en el pais, tal y
como sefiala Huapaya, dado que la legislacion e instrumentos acerca de los servicios publicos
otorgados por el gobierno central no son los mismos que los servicios locales, en tanto estos
ultimos tienen un régimen legal con responsabilidad y titularidad prestacional correspondiente
solo a los gobiernos locales (2015). En ese sentido, se evidencian los cambios que ha
ocasionado el proceso descentralizador en el pais y que no necesariamente se condice con la
asignacion de recursos para ejecutar las nuevas responsabilidades en la implementacion de los

programas nutricionales comunitarios.

En el caso del establecimiento de indicadores, segin Castillo y el Consorcio de
Universidades no se han hecho diagnosticos operativos regionales y/o locales para transmitir las
lecciones y sistematizarlas a nivel nacional (2004). En tanto los paises que cuentan con
indicadores de resultados especificos en programas nutricionales comunitarios se han basado en
el marco internacional que existe en estos programas. Por consiguiente, por un lado, la
relevancia para las ciencias de la gestion de esta investigacion se basa en la creacion de una
serie de indicadores a través de un marco internacional para contribuir teéricamente con las
referencias de evaluacion de programas nutricionales comunitarios en el pais, por lo que se
estaria llenando un vacio de informacion importante en la sistematizacion de indicadores en el
sector publico. Por otro lado, esta investigacion servira como base para aplicaciones especificas
en programas nutricionales comunitarios, ya que lo que se busca es que se pueda adaptar este
marco a cada realidad local del pais durante la implementacion de los programas.
Especificamente, se ha decidido tratar el Programa Articulado Nutricional que se desarrolla en
el pais, puesto que es el programa con una mayor cantidad de productos; es decir, busca
contribuir y generar un mayor impacto social que otros programas nutricionales en el pais,
ademas de contar con evaluaciones tanto gubernamentales como realizadas por instituciones

externas.

5. Viabilidad
Para analizar la viabilidad de la investigacién se tomd en cuenta la informacién
académica disponible para su revision, asi como los conocimientos y habilidades técnicas en el

area de estudio.

De acuerdo a lo que se ha mencionado, se evidencia que la corriente de la Nueva
Gestion Publica cuenta con bibliografia considerable tanto en cantidad como en calidad, dado
que es una teoria aceptada y bien establecida a nivel mundial que prioriza el interés publico y la

eficiencia. Asimismo, por un lado, respecto a la gestion por resultados, se evidencia el
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crecimiento de la cantidad de teoria y estudios empiricos en los ultimos afios gracias a la
aplicacion progresiva de sus herramientas en diversos paises que definitivamente nutre el
alcance teorico de la investigacion. Por otro lado, la bibliografia acerca del ciclo de politicas es
cuantiosa y aporta en la delimitacion y clarificacion de la descripcion de los programas de
nutricion, asi como la bibliografia de metodologias de investigacion a utilizar para el
establecimiento de una matriz de consistencia que sirva como guia para el presente trabajo de

investigacion (Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014).

Ello también sucede en el marco contextual con los procesos de descentralizacion y la
prestacion de servicios de salud en algunos paises de Latinoamérica, como es el caso de
Meéxico, Chile y Peru. Por lo tanto, se considera que se cuenta con la informacion necesaria para
poder realizar un trabajo de investigacion de calidad gracias a las bases de datos de la

universidad y asesorias de profesores.

Ademas, se considera que se cuenta con los conocimientos y habilidades
correspondientes para desarrollar analisis y aportes a la Gestion Publica mediante nuestro
trabajo de investigacion, gracias a las asignaturas cursadas y las referencias sobre metodologias
de investigacion obtenidas durante nuestros afios de estudio. Por tltimo, se considera la asesoria
de los profesores de la mencion de Gestion Publica como una ventaja primordial para validar los

avances continuos.

En vista de los conceptos y problemdticas sefialados, se procede a explicar,
detalladamente, nociones como descentralizacion, la gestion por resultados, los servicios
publicos de naturaleza social, programas y politicas de salud y nutricion; teorias como la Nueva
Gestion Publica, New Public Service o el ciclo de politicas publicas, que contribuyen a la
consolidacion del conocimiento de la gestion de los programas nutricionales comunitarios de

salud por gobiernos nacionales.
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CAPITULO 2: MARCO TEORICO

En el presente capitulo se explica, por un lado, los antecedentes y desarrollo de la
corriente de la Nueva Gestion Publica, asi como un breve recuento de su influencia en la gestion
publica del pais. Por otro lado, se revisard la gestion de resultados y el proceso de la
descentralizacion enmarcado en esta corriente. Asimismo, se describirdn los programas de
nutricion comunitaria actuales y los diferentes tipos que existen y, por ultimo, se evidenciara la
relevancia del estudio del ciclo de politicas publicas, especialmente las etapas de
implementacion, monitoreo y evaluacion, ya que representan la operatividad de una politica

publica.

1. La Nueva Gestion Publica
En este apartado se explicard sobre la Nueva Gestion Publica, explicada como una
nueva corriente de la Administracion Publica, y se enmarcara en la Gestion por Resultados, que

a su vez explica el Presupuesto por Resultados.

1.1. Antecedentes de la Nueva Gestion Publica

A finales del siglo 19, el Estado comenzo a tener un rol burocratico y legal en vez del
rol econdomico o patrimonial que habia tenido hasta ese entonces referente a la administracion
contractual. Este nuevo rol conocido como la Administracion Publica Tradicional, de acuerdo a
Minogue, se caracterizé por un control centralizado, la institucionalizacion de un conjunto de
reglas y normas, la separacion entre el disefio y la implementacion de las politicas, ademas de la
jerarquia y meritocracia en la organizacion de los recursos humanos (2001). Por consiguiente, la
burocratizaciéon del Estado comenzd bajo el raciocinio de la eficiencia o el menor uso de
recursos para conseguir los objetivos trazados; asi, los funcionarios publicos podrian ser mas
eficientes y priorizarian los intereses publicos al seguir las reglas y normas instituidas. En ese
sentido, el enfoque estaba en los inputs en vez del enfoque en outputs o resultados (McCourt,

2013).

Debido a este enfoque solamente en los inputs, surgieron criticas respecto al verdadero
alcance de este enfoque, en tanto se sefialaba, en primer lugar, la justificacion de la creacion de
mas organos o areas para satisfacer necesidades y demandas econdémicas de la época; es decir,
se creaba un crecimiento desmesurado de la estructura de la institucion, lo cual generaba
ineficiencias e ineficacias, contraviniendo asi con el fin para el cual habia sido creado.
Asimismo, Roll sefiala que este crecimiento sirvio a los propios intereses de la estructura y a
intereses privados (2014), a pesar de la institucionalizacion de reglas y normas, lo cual
desdibujo el objetivo de la corriente y dio paso a una corriente que buscase la disminucion de

dicha estructura y la busqueda de la eficacia y eficiencia.
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1.2. Desarrollo de la Nueva Gestion Publica

De esta manera, la Nueva Gestion Publica surgidé en los 80’s como una corriente
destinada a disminuir los costos ocasionados por el crecimiento de la estructura monstruosa de
la Administracion Publica tradicional. Por ello, como Garcia plantea, la Nueva Gestién Publica
o NPM es un matrimonio entre el nuevo institucionalismo y la gerencia profesional (2007),
porque se adscriben principalmente a las practicas empresariales para el logro de la eficiencia,
eficacia y efectividad de las operaciones. Por un lado, el nuevo institucionalismo considera que
las instituciones publicas son relevantes para entender y explicar las interacciones entre los
individuos, por lo que se destaca su formacion en la Teoria de la Eleccién Publica, la Teoria de

los Costes de Transaccion y la Teoria de la Agencia como se visualiza en la Figura 3.

Figura 3: Pilares de la Nueva Gestion Publica

Fuente: Garcia, E. (2007)

A partir de ello, la teoria de la eleccion publica plantea que no es necesaria la
privatizacion para obtener la eficiencia y eficacia, sino la introduccion de mecanismos de
mercado que, por un lado, controlen la burocracia y, por otro lado, incrementen las alternativas
basandose en el menor costo y mayor eficacia en el servicio (Buchanan, 1954), por lo tanto, se
promueve la competencia para poder elegir la mejor opcion para lograr la satisfaccion de los

ciudadanos, ya sea de naturaleza publica o privada.

No obstante, conforme aumenta la competencia, también pueden aumentar los costos de

transaccion referentes a la firma de contratos, el control de resultados y el comportamiento del
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agente. Entonces, cuanto mayor sean los costos de transaccién, mejor serd producir en la
titularidad de la administracion publica, por lo que la estructura organizativa de control de la
administracion busca ser lo mas eficiente posible para igualar las condiciones a las del mercado
empresarial (Jackson, 2001); es decir, hay un punto de equilibrio en el que es indiferente
contratar a una empresa privada o usar las capacidades del aparato publico, por lo que se

prioriza la introduccién de medidas que permitan llegar a ese punto de equilibrio.

En consecuencia, el enfoque se basa en los recursos humanos de la administracion
publica, los cuales son vistos como muy tradicionales y apegados a la norma para conseguir la
eficiencia. Por ello, se busca la profesionalizacion del gestor al permitir que la meritocracia se
desprenda de las reglas de actuacion inflexibles, asi como la introduccion de mecanismos que
incentiven un mejor desempeiio (Osborne & Plastric, 1998). Por lo tanto, la estructura organica
sigue teniendo normas, pero estas no son inflexibles como en la Administracion Publica
Tradicional, sino que brindan pautas de accion ante la incertidumbre, pero dan libertad

suficiente para incorporar un esquema de incentivos y control del desempefio.

La consecucion de los objetivos es dependiente de la cantidad de informacién que
tengan los distintos actores, en este caso, el agente o el principal. Es posible encontrar relaciones
de agencia superpuestas en el aparato publico, pero el presente trabajo se centrara en dos que
son primordiales. La relacion entre politicos y ciudadanos, en la cual los politicos no siempre
toman decisiones en representacion de los intereses de la poblacion, por lo que se generan
costos al implementar mecanismos de control y rendicion de cuentas (Garcia, 2007), los cuales
se incrementan cuando no hay una institucionalizacion de la vigilancia y participacion
ciudadana. También, hay conflictos entre las administraciones territoriales y, de acuerdo a
Palacios, se alejan del interés general y genera divergencias en la calidad de los servicios

publicos recibidos (1994).

Entonces, como menciona Schroder, la NGP es el sistema de control de la
administracion mas innovador a nivel mundial y plantea disminuir la insatisfaccion con los
servicios publicos por parte de los ciudadanos (2016), mediante i) una estructura organica que
promueve la eficiencia y enfatiza el logro de objetivos, ii) la inclusiéon de mecanismos privados
de capacitacion de recursos humanos, control de desempefio en la administracion publica, iii) el
establecimiento de mecanismos de transparencia, definicion de responsabilidades y rendicion de

cuentas.

Sin embargo, a pesar de las aclamaciones de universalidad, pocos gobiernos
implementaron durante los 80’s la totalidad de las reformas que plantea esta corriente. No

obstante, algunos paises en desarrollo crearon agencias ejecutivas y modelos de desempefio
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(Hood, 1990), por supuesto, con ayuda de organizaciones internacionales que promovian la
construccion de capacidades en el aparato publico. Mientras que la contratacién de empresas
privadas para la ejecucion de servicios de educacion, sanidad y salud se incrementd, pero los
resultados de este outsourcing fueron bastante diferentes entre paises por problemas de
capacidad regulatoria, calidad y acceso al servicio (Batley & Mcloughlin, 2009). Esto se debe a
que no se recibe el suficiente apoyo y soporte politico (Peters & Savoie, 1998), lo cual es crucial
para la efectiva implementacion del servicio, porque si no se implementan acciones de

monitoreo y evaluacion, se dara lugar al oportunismo y busqueda de rentas individuales.

1.3. Gestion por Resultados
La implementacion de la Nueva Gestion Publica como una nueva corriente de la
Administracién Publica, trajo consigo a la Gestion por Resultados junto con el Presupuesto por
Resultados para guiar a los diferentes niveles de gobierno en la efectividad y eficacia de logros

y el alcance de objetivos de corto, mediano y largo plazo.

Este nuevo paradigma de la Gestion Publica se centra en el logro de objetivos y
priorizacion de sus resultados, evitando procedimientos administrativos y legales vagos e
imprecisos que, anteriormente, se centraban solo en cumplir con sus tareas sin enfocarse en los
impactos a posteriori. Ello fortalece las capacidades institucionales para “planificar, ejecutar,
dar seguimiento y evaluar sus politicas, programas y proyectos” (Marcel, Guzman, Sanginés &
Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, p. 13). En este sentido, la Gestion por resultados se
convierte en una herramienta de fortalecimiento y monitoreo para las diferentes instituciones
gubernamentales que manejan diversos presupuestos en sus tantos programas ejecutados, los

que tienen diversos objetivos e indicadores de impacto

De la misma manera, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD) realza la importancia de la Gestion por Resultados para la creacion del valor publico
reflejado en los resultados e impactos cuantificables y objetivos que evaluen el rendimiento en
todas sus dimensiones. Para ello, afirma que se requiere analizar el desempefio y el grado del
logro de las metas trazadas, inicialmente, analizado a través de un seguimiento continuo y un
monitoreo riguroso y oportuno de las medidas que se usaron para alcanzarlas y que
fundamenten la toma de decisiones de sus actores (2008). Es decir, esta herramienta no solo se
enfoca en analizar los resultados en si, sino que apunta a evaluar decisiones tomadas por los
diversos actores que participaron en la implementacion y ejecucion de programas, proyectos,
politicas, entre otros y conocer el fundamento de estas decisiones que llevaran a la consecucion
de los objetivos esperados y que no solo se quedaran como una entrega de productos, sino que

se finalizara como una entrega de resultados e impactos.
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En adicion, segun Caso, la define como una “estrategia que usa datos del desempefio de
las politicas putiblicas para mejorar la toma de decisiones y que incluye herramientas de
planificacion estratégica, modelos 16gicos, monitoreo y evaluacion de los resultados, de tal
manera que se da en énfasis especial a los resultados obtenidos y no a sus procedimientos”
(2011, citado en Ramos, 2016, p. 69). Como se ve en la Figura 4, este enfoque se diferencia de
la administracion publica tradicional priorizando la horizontalidad, descentralizacion, la
articulacion de programas, transparencia, entre otros, por lo cual evita modelos mas jerarquicos
y verticales que tienen un enfoque hacia los procesos mas mecanicos y que muchas veces
tienden a ocultar informacién que deberia ser publica y transparente para una eficiente
intercomunicacion entre entidades gubernamentales y la sociedad civil, a quien finalmente se
dirigiran las politicas publicas realizadas por las instituciones

Figura 4: Diferencias entre la administracién publica tradicional y el enfoque basado en
resultados

e  Administraciéon piblica tradicional

= Jerarquia vertical

= Autoridades e instituciones centralizadas

*Planificacion de metas v objetivos

* Trabajo orientado a la concecusion de objetivos organizacionales
v metas individuales

*Programas desarituclados

» Informacion presupuestaria basado en programas establecidos

=Enfoque en los procesos

* Tendencia a retenciion de informacion publica

mu Enfoque basado en resultados

*Horizontalidad
* Tendencia a la descentralizacidon

= Planificacion estratégica intersectorial

= Trabajo orientado al logro de resultados articulados
*Programas articulados

* Programas articulados

Enfoque en el propdsito de lograr los obejtivos

* Transparencia de la informacion

Adaptado de: Ramos (2016).

Asimismo, segin Ramos (2016), el enfoque de la Gestion por Resultados se basa en
diferentes variables como ‘“vision, agenda, cambio cultural estratégico e implementacion y
evaluacion para fortalecer el desempefio del gobierno” (Ramos, 2016, p. 69). Todas estas
variables hacen que, finalmente, se alcancen logros sociales que antes no se obtenian por los

procedimientos mas cuadriculados y enfocados en la unitariedad de sus instituciones.



Para el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), uno de los principios mas
importantes de la Nueva Gestion Publica es la consecucidon de resultados expresada como la
Gestion por Resultados. En este enfoque se evaluan los resultados logrados y no solo en los
insumos, es asi que el Gobierno se enfoca en lograr las metas del sector y no en controlar-
unicamente- los recursos que se gastan para la obtencion de estas (2010), y como lo sefiala la
Mesa de Resultados de Marrakech (2014), se incluyen nuevas herramientas para la planificacion
estratégica, programacion y ejecucion del presupuesto, la gestion de riesgos, el monitoreo y la
evaluacion (citado en MEF, 2010), por lo que a partir de ella se aplican los principios de la
Nueva Gestion Publica, aunque no de una manera facil, ya que el paso de un sistema a otro
genera nuevos procesos a seguir, nuevos conocimientos, apoyo politico y rechazo al cambio que

debe ser guiado por el expertise y el liderazgo.

No obstante, segiin Figueroa (2012), si bien se ha expresado de diversas maneras a la
Gestion por Resultados, atin no existe una definicion consensuada entre los diversos autores, es
asi que se utilizan distintos términos para referirse a este nuevo enfoque, entre ellos se tiene a la
“gestion del desempefio, gestion por resultados, gestion para resultados, evaluacion del
desempefio, evaluacion de resultados” y para la literatura anglosajona se presenta como
“performance management, governing for results, management results”, entre otros. Sin
embargo, todos los autores mencionados sefialan que la Gestion por Resultados es un enfoque
que se centra en el logro de objetivos sociales que busca analizar la toma de decisiones desde
todas las perspectivas del rendimiento y desempefio, y que monitorea de forma continua los
proyectos, programas y politicas que se ejecutan intersectorialmente, y que, finalmente, tendra
una repercusion a mediano o largo plazo. Este enfoque se vincula estrechamente con el

Presupuesto por Resultados, el cual se definira en la siguiente seccion.

1.3.1. Presupuesto por Resultados
En este apartado se definira al Presupuesto por resultados, el cual se deriva del enfoque

de la Gestion por Resultados, ya que aplica y operativiza esta estrategia.

Para empezar, para poder definir el presupuesto por resultados (PpR), se debe detallar,
brevemente, tres grandes grupos de Presupuestos Publicos, tal como el Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF) los menciona. Como se muestra en la Figura 5, los dos primeros grupos de
presupuesto muestran desventajas en su manejo, ya que son mas rigidos para su contabilidad y
tiene caracteristicas mas complejas (el caso del presupuesto por programas), ya que se tienen
objetivos por cada programa estatal que se desarrolla y ejecuta. Sin embargo, como se muestra,
el Presupuesto por Resultados se basa directamente en los resultados esperados, y alienta la

rendicion de cuentas por la flexibilidad que caracteriza este grupo presupuestario. Asimismo, a
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diferencia del presupuesto por programas se definen los resultados que se alcanzard, para
después, definir las estrategias y acciones que se tomaran para proveer los productos (Ministerio

de Economia y Finanzas, 2010).

Por su parte, Marcel, Filc, Shack, Berretta, Jul, Rezende y Echeverry (2009), definen al
PpR -en el marco de paises en desarrollo y, por tanto, donde las decisiones presupuestarias
tienen un componente altamente politico- como el conjunto de “metodologias, procesos e
instrumentos” que permiten que las decisiones sobre un presupuesto incorporen consideraciones
sobre los resultados del uso y aplicacion de los recursos del Estado, y al mismo tiempo, facilitan

que las entidades publicas consigan estos datos.

En adicion, para que se cumpla la existencia de un PpR se debe tomar en consideracion
4 condiciones fundamentales: en primer lugar, debe existir informaciéon sobre el desempefio
para poder alimentar el proceso presupuestario. Esta informacion debe ser generada
peridodicamente y con la rigurosidad de un presupuesto, por lo que esta ha sido estructurada
como sistemas de monitoreo y evaluacion (SM&E) en diversos paises que implementan la NGP.
Los SM&E deben ser capaces de proveer informacion oportuna y veraz sobre los diferentes
ambitos del desempefio para la toma de decisiones y monitorear a las instituciones y programas
a nivel de procesos y productos, y evaluarlos mediante la vinculacion de estos con el logro de
los objetivos finales de las politicas publicas, es asi que el monitoreo y la evaluacién son
procesos complementarios para la mejora de los programas nacionales. En segundo lugar, el
proceso debe incorporar esta informacion en la toma de decisiones que involucra, es decir, todos
los agentes involucrados en la gestion del logro por resultados deben introducir los resultados de
sus acciones, su alineacion y avance hacia el logro de los objetivos. En tercer lugar, este sistema
debe dar origen y/o se debe complementar con una estructura de incentivos para las diferentes
entidades gubernamentales en relacion al logro de mejores resultados. Debido a que se ha
implementado nuevos instrumentos y procesos presupuestarios, y, por tanto, se ha complejizado
la gestion financiera, es importante generar incentivos que promuevan la articulacion entre los
componentes del nuevo sistema. Dentro de estos incentivos se pueden encontrar el
reconocimiento, visto desde la permanencia en una institucion de prestigio o como el
reconocimiento de logros institucionales; el traspaso de responsabilidades que es visto como
una sefal de confianza y una mayor cuota de poder para las unidades ejecutoras; los incentivos
econdémicos en cuanto a remuneraciones individuales o institucionales, siempre con el cuidado
de no perder legitimidad en cuanto a la relacion salario-capacidad; y la difusion de resultados de
su gestion para el escrutinio publico, lo que puede generar estimulos o sanciones, depende de la
calidad de la gestion realizada. Por tltimo, la gestion financiera debe contar con flexibilidad

para que las entidades puedan utilizar con eficiencia los recursos y, asi, lograr los resultados
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esperados. Normalmente, este se refiere a la composicion del presupuesto institucional, la
disposicion de caja, el traspaso de recursos entre items, el tratamiento de imprevistos, entre
otros, pero lo que se propone, actualmente, es el traspaso de presupuesto entre afios fiscales,
crear fondos de contingencia y la programacion plurianual para un horizonte mayor en el
tiempo, para generar una mayor flexibilidad presupuestaria que beneficia el logro de los

resultados (Marcel et. al., 2009).

En este sentido, es necesario entender al Presupuesto por Resultados como un
mecanismo que se viene aplicando en diferentes paises y que difiere de otros tipos de
presupuesto en cuanto a su enfoque en los resultados y logros de los proyectos, programas y
politicas en las que se ha implementado, estos deben tener sistemas de monitoreo y evaluacion
para facilitar el mismo trabajo de los ejecutores, asi como para mostrar los resultados esperados
a la ciudadania en general. Asimismo, esta herramienta genera una mayor flexibilidad en la
gestion publica, pero, a su vez, y debido a los cambios que implican su aplicacion, debe
contener incentivos para los ejecutores, y visto desde la perspectiva de la presente investigacion,
para los gobiernos locales que ejecutan los programas de nutricion comunitaria de los que se

detalla en secciones siguientes.

Figura 5: Definicion de los tres grupos de presupuestos.

Adaptado de: Ministerio de Economia y Finanzas (2010).

1.4. Descentralizacion
En este apartado se tratara sobre la descentralizacion y su enfoque dentro de los

Gobiernos Locales, asi como de la ejecucion de los servicios publicos de salud que no son
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exclusivamente del Gobierno Central, sino que se distribuyeron -tanto en funciones como en

recursos de diversos tipos- a las instituciones mas cercanas a la poblacion.

1.4.1. Antecedentes

Los antecedentes de la descentralizacion se vinculan a la Teoria de la organizacion
industrial de Marshall, pues dio un enfoque del desarrollo econdémico local al reincorporar el
territorio en si como una unidad de analisis (Alburquerque, 2004). Marshall expone que la
organizacion es un factor de produccion distinto, ya que tiene elementos sociales y econdmicos,
por lo que la interdependencia con las partes es parte de su existencia y su desarrollo (Sforzi,
1999). Es decir, la produccion y crecimiento de una unidad, y luego de todo un territorio se dan
por la interconexion entre los agentes que participan dentro del ciclo economico, lo que se

vincula con el desarrollo de las regiones y localidades.

En adicién, se han vislumbrado diferentes perspectivas o aproximaciones de la
descentralizacion desde el siglo pasado, estas son: la econdémica, politica, y administrativa.
Dentro de la perspectiva econdmica, se plantea a la descentralizacion después de un gran
problema de asignacion de los servicios publicos, tras anos de investigacion y teorias se
determina que la mejor forma de proveer estos servicios es mediante la descentralizacion, pues
los usuarios pueden distribuir los costos entre ellos, ya que existe una mayor correspondencia
entre las necesidades y preferencias de cada uno, en cuanto a los limites territoriales. Asimismo,
la perspectiva politica determindé que las naciones se han conformado a partir de un centro
dominante, pero a su vez, puede ser unitario y descentralizado. Dentro de esta perspectiva, la
descentralizacion ocuparia un lugar muy importante para visibilizar la participacion de las
diferentes administraciones estatales, ampliar sus derechos y libertades e incorporar sectores
antes excluidos. Por ultimo, en la perspectiva administrativa, se habia puesto en duda la
capacidad de la administracion central de las naciones en cuanto a la provision de servicios
publicos con eficiencia y equidad, por lo que se planted distribuir las responsabilidades a los

gobiernos subnacionales (Contraloria General de la Republica, 2014).

Por otra parte, y tras las reformas estructurales que se dieron en América Latina para
acabar con la crisis econdmica que se habia sufrido a inicios de los afios ochenta, se tratd de
reformular el papel del Estado en cuanto a su rol en lo econdomico y lo social (Di Gropello,
1999). De este modo, se redefinieron funciones del papel del Estado distribuyendo recursos a
los distintos niveles de gobierno para lograr alcanzar un equilibrio tanto en temas econdomicos
como en la provision de los servicios publicos que se habian visto perjudicados durante la crisis

del Estado.
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Desde la década de los 80, la descentralizacion ha abarcado un papel de gran
importancia alrededor de las politicas publicas, tanto como un mecanismo utilizado para acercar
el gobierno hacia los ciudadanos para asi promover una participacion ciudadana activa a niveles
locales y regionales; o como manera de incrementar la efectividad en la provision de los

servicios estatales.

1.4.2. Definicion

La descentralizacion es, en esencia, una reforma parte de la modernizacion de la gestion
publica que busca reducir ineficiencias existentes en la asignacion de bienes y servicios
publicos. Existen dos puntos de vista de la descentralizacion: el econdomico y el politico. Desde
el punto de vista econdomico se basa en “transferir o exponer las decisiones sobre Ia
combinacion de factores e insumos a la competencia econdomica”. Ademas, reduce costos y
agiliza procesos que antes necesitaban decisiones politico-administrativas, por lo que aumenta la
“eficiencia asignativa”; y desde el punto de vista politico se basa en la transferencia de
provisiones de algunos bienes publicos a “procesos democraticos locales”, ello facilita la
participacion ciudadana y reduciria la ineficiencia de asignar los bienes y/o servicios a lugares

con diferentes necesidades en su territorio (Finot, 2002).

Actualmente, la descentralizacion profesa una reforma estatal que tiene en cuenta la
participacion ciudadana en el disefio, analisis e implementacion de politicas publicas. De este
modo, se han trazado nuevas politicas de salud como reformas en los sistemas de salud y la
innovacion en los modelos de atencion integral en los diferentes paises latinoamericanos que
hacen a la descentralizacion cada vez mas visible en el entorno publico (Comision Econdémica
para América Latina y el Caribe, 2005). Por consiguiente, se vuelve relevante el hecho de
delegar funciones al nivel de gobierno que esté en capacidad de proveer el servicio publico al

ciudadano, satisfaciendo asi sus necesidades.

1.4.3. Descentralizacion hacia gobiernos locales

En este contexto, cabe resaltar la importancia de la definicion de competencias previo a
la delegacion de facultades, las cuales se encuentran en las respectivas Constituciones de cada
pais. Asi, como mencionan Gallichio y Camejo, los gobiernos locales asumen la obligacion de
entregar servicios publicos comunales como agua, luz eléctrica, saneamiento, transporte,
mientras que otros servicios de mayor complejidad cuentan con responsabilidad compartida
(2005). Aun asi, la prestacion de servicios publicos comunales implica también, por un lado, el
cumplimiento de la normativa constitucional de cada pais y la articulacion y participacion de

otros actores con miras a la mejora de este servicio.
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Segun sefialan Ugalde y Homedes, la descentralizacion no fomenta la participacion
ciudadana y la equidad porque las élites locales concentran el poder que se les otorga (2000), lo
cual no necesariamente es cierto, sino que depende de las medidas de monitoreo que se hayan
planeado durante el disefio de la politica publica y la brecha entre los recursos planeados y los
que realmente se brindaran. De esta manera, se evidencia lo primordial que es el respaldo tanto
politico y financiero para que los gobiernos locales puedan proveer servicios publico eficientes
y de calidad. Asimismo, se resalta el principio de subsidiariedad, mediante el cual los gobiernos
locales son los entes responsables de proveer dichos servicios porque los proveeran mas eficaz y
eficientemente (Rosello, 1998); a diferencia de la entrega del servicio por el gobierno nacional,
cuya cobertura es universal, el gobierno local cuenta con el conocimiento de las tradiciones,
costumbres y estd en mejor capacidad de proponer estrategias para abordar los desafios que ello

pueda plantear.
1.4.4. Servicios Publicos de Salud

En el ultimo siglo, el concepto de servicio publico ha resurgido debido a la ola de
neoliberalizacion del Estado, en el que se plantea la privatizacion de estos servicios para
asegurar la eficiencia asignativa y la equidad en la prestacion. Ello ha generado un debate y una
pluralidad de contenidos de lo que realmente es, pero como sefialan Tornos y Galan, los
servicios publicos son las actividades prestacionales necesarias para asegurar la cohesion social
(2007). En vista de ello, se puede distinguir entre un nivel macro que refiere al Sistema de
Bienestar que brinda politicas de salud a aquellos que no estan en las condiciones de obtener el

servicio por sus propios medios.

Por otro lado, se distingue un nivel micro, el cual refiere a procesos operacionales, de
gestion, esencialmente prestacionales, por lo cual se orienta al uso de indicadores de gestion y
tiene como indicador principal la satisfaccion del ciudadano (Agencia Estatal de Evaluacion de
Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010), lo que, en la realidad, implica
dificultades en su medicion, porque las politicas publicas no siguen un orden o racionalidad, en
tanto implican interacciones, realidades sociales y escenarios institucionales. Como se
menciond anteriormente, las interacciones son esenciales en la provision de servicios por parte
de los gobiernos locales; por ello, cabe resaltar que los usuarios no son los tinicos actores o los
mas importantes en la entrega de los servicios publicos, sino que existe una coordinacion o
articulacion, incluso en el nivel micro, con autoridades politicas, entidades, organizaciones

sociales y ciudadanos de una comunidad.

Asi, se identifican en este nivel, dos tipos de politicas publicas mas especificas; es decir,

los proyectos y programas. Los programas son los elementos instrumentales y operativos en los
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que se despliegan los planes de provision de productos y/o servicios publicos, mientras que los
proyectos es el nivel mas concreto de una politica publica y tiene una delimitacion especifica de
tiempo, presupuesto y responsables (Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, 2010). Dado el nivel de operatividad y gestion que implican, la
eficiencia y eficacia de los servicios publicos en este nivel no siempre son los esperados. Como
se vio anteriormente, la pérdida de legitimidad fue uno de los factores que ocasiono el
surgimiento de la nueva gestion publica y, con ella, la privatizacion y delegacion de facultades
de entrega de servicios publicos a empresas privadas. No obstante, la salud y la educacion son
servicios publicos importantes que no han podido ser externalizados al privado del todo (Ramio
& Salvador, 2005), porque no se puede atentar contra los derechos de todos los ciudadanos a

acceder a estos servicios basicos y la equidad.

Asi, frente a la entrega de un servicio publico por el gobierno nacional en el que se
define qué servicios son esenciales como el de defensa y la funcion legislativa, los servicios no
esenciales son definidos por el marco juridico peruano actual de economia social de mercado en
el que se reconfigura el rol del Estado frente a las personas. Por consiguiente, se busca satisfacer
necesidades de la sociedad a la vez que se promueve la inversion privada, por lo que cuando se
provee el servicio publico por cualquier nivel de gobierno, el principio de subsidiariedad postula
que la evaluacion radica si se debe brindar un servicio o no ante la falta de oferta del sector
privado que satisfaga las necesidades de la ciudadania. Cabe indicar que, bajo la normativa
peruana, toda actividad podria pasar a ser considerada servicio publico, asi, hay muchas que
estan definidas como “de interés publico”, pero no son servicios publicos en si mismos, porque
el proposito es involucrar a actores privados en su provision. Un ejemplo de la intervencion
privada en este ambito serian las asociaciones publico privadas y las obras por impuestos

(Rosello, 1998)
1.4.5. Programas Nutricionales
a. Definicion

Los programas nutricionales tienen como objetivo mejorar la cantidad y calidad
nutricional de la poblacion. Por ello, segiin la FAO, puede abarcar objetivos especificos en
relaciéon a micronutrientes utilizados o una actividad tnica de nutricion, la cual puede estar
relacionada con la promocién y educacion del ciudadano en temas nutricionales (ONUAA,
2002), por lo que se comprende que el eje principal de estos programas es mejorar la salud de la
comunidad a través de intervenciones en sus habitos. Por el contrario, las politicas de salud

comprenden objetivos mas amplios como la disminucion de la desnutricion cronica, por lo que
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se entiende que pueden incluir a los programas nutricionales, siendo estos ultimos mas

especificos.
b. Relacion entre programas nutricionales y participacion comunitaria

A partir de lo visto anteriormente, se concede validez al hecho que los gobiernos locales
son responsables de la provision de algunos servicios. No obstante, los nuevos modelos
econdmicos y sociales plantean la exigencia de la responsabilidad compartida con los mismos
ciudadanos durante la ejecucion del programa (Gumucio, 2001). Es decir, impera el factor de la
participacion en el disefio y ejecucion de las estrategias de un programa para que los resultados
se materialicen y no es suficiente con las reformas estructurales que se plantea en un principio
mediante la implementacion de practicas gerenciales. Como sefiala la ONUAA, por definicion,
casi todos los programas de nutricion son de caracter comunitario, pero no todos lo

implementan de la misma manera (2002).

Asi, se deviene en diferentes grados de participacion comunitaria como se sefiala en
Figura 6, las cuales pueden agruparse basicamente en tres escenarios. El primer escenario surge
cuando hay una participacion incipiente y la opinion de los ciudadanos puede o no ser
incorporada en las decisiones estratégicas del programa, por lo que no hay una toma de
decisiones desde la comunidad. El segundo escenario se da, especificamente, en el nivel
funcional, dado que, aunque no participan directamente en la eleccion de actividades, si lo
hacen en la ejecucion de las actividades y, de manera progresiva, van adquiriendo nuevas
responsabilidades de forma auténoma. Por ultimo, el tercer escenario, se involucra en la
planificacion y ejecucion del proyecto, asi como en la toma de decisiones, ya sea de manera
conjunta con las autoridades encargadas del programa o independientemente. Por consiguiente,
los programas gestionados por gobiernos locales pueden encontrarse en cualquiera de estos tres
escenarios, pero, idealmente, se busca el tercer escenario, en el que se busca no solo el
cumplimiento de objetivos, sino también la sostenibilidad del programa en ese contexto

especifico (ONUAA, 2002).
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Figura 6: Niveles de participacion comunitaria y sus caracteristicas

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (2002).

2. Ciclo de Politicas Publicas

En este apartado se explicara, en primer lugar, sobre la definicion de las politicas
publicas y la diferencia entre programas y proyectos, y luego se dara paso a la explicacion sobre
el ciclo de politicas publicas o proceso de politicas publicas - que se usara indistintamente- y se
pondra un énfasis especial en la implementacion, el monitoreo y la evaluaciéon con el fin de

centrar la presente investigacion en dichas etapas.

2.1. Definicion de Politicas Publicas
Para empezar a detallar el ciclo de las politicas publicas, es necesario, primero, conocer
qué es una politica publica. Segun Goémez, una politica publica es un curso de accion e
informacién que esta relacionado con un objetivo publico que ha sido definido en forma
democratica (2010), es decir ha sido definido a través del sector publico con la participacion del
sector privado e involucrando a sus afectados/beneficiarios. Las politicas publicas son vistas
como soluciones especificas a problemas publicos/sociales y que se desprenden de la agenda

publica.

Asimismo, la politica ptblica se define como un “plan” para lograr un objetivo que es
de interés publico, pero al ser un concepto abstracto también se puede definir como ideas o
programas que, finalmente, tendran un proceso de toma de decisiones en el ambito publico.

Estas politicas pueden ser acotadas -centradas en un problema publico especifico- o mas
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amplias, las cuales abarcan problemas mas estructurales y sistematicos como educacion,

competitividad nacional, etc. (Banco Mundial, 2010).

Es importante sefialar que existen dos tipos de politicas publicas, una de ellas logra sus
objetivos a través de la prestacion de servicios publicos como educacion salud, defensa, etc.; y
otra que alcanza sus objetivos a través de la regulacion o el sistema tributario, las que, por
cierto, necesitan menos recursos, o los pueden generar mediante sus actividades (Banco
Mundial, 2010). Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (2006), sefiala que las
politicas resultan a través del proceso de formulacion de politicas, es decir proviene del mismo
ciclo de las politicas publicas y las considera como el intercambio entre distintos actores
politicos a través del tiempo y no se genera a partir de un solo momento. Es importante resaltar
que no hay una lista inica de politicas publicas que funcionaran en todos los paises; estas
siempre dependera de la situacion de un pais, es asi que lo que podria funcionar en un pais,
podria no funcionar en otro, o simplemente, no podria funcionar en el mismo pais en un
momento distinto y esto se da por el movimiento continuo de la coyuntura nacional; no
obstante, ello no significa que no pueden perdurar en el tiempo, todo lo contrario, una
caracteristica importante de las politicas es que deben ser estables en el tiempo. Ademas de ello,
las politicas publicas deben poder adaptarse si las circunstancias fallan o cambian, deben
mantener una coherencia y coordinacion con las politicas afines y con los actores involucrados;

debe ser eficiente y orientada hacia el interés publico y no solo para el beneficio de unospocos.

Meny y Thoening tienen otra percepcion de las politicas, en primer lugar, estas tienen
una orientacion normativa, pues a través de ellas se eligen los valores para orientar la
intervencion estatal que justifican los fines que se quieren lograr, es decir, guian acerca de lo
que “debe ser” un pais, pero no en un sentido de la regulacion. En segundo lugar, se tiene una
perspectiva es que tienen un factor coercitivo, ya que al igual que las leyes, las PP tampoco son
opcionales, y para su ejecucion necesitan legitimidad y autoridad publica suficiente (citado en
Merino, 2013). No obstante, para que se hable de una politica publica en si, se necesitan tres
componentes: las lineas de accion que deben estar conectadas con una definicién previa y
precisa de un problema especifico, una justificacion y argumentacion clara sobre coémo
intervendra la autoridad estatal para resolver dicho problema, y finalmente, el compromiso con
el logro de resultados en un periodo especifico (Merino, 2013). Es decir, para que exista una
politica publica se debe tener una estructura concisa que sustente los planes o proyectos que se

formularan en un futuro.

En resumen, las politicas publicas, en sentido amplio, resultan ser un concepto abstracto

que pueden aterrizar en programas, proyectos o planes que tienen como fin comun el resolver un
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problema publico y que integrard no solo a las instituciones publicas, sino que también
involucra a empresas privadas y a la ciudadania en general, a pesar que esta inicie en la esfera
publica, pero que a pesar de ello, se debe tener una estructura firme y clara para su existencia y
posterior ejecucion. Y siguiendo la distincion del Banco Mundial dentro de la presente
investigacion se girara a las politicas publicas que logran sus metas a través de la prestacion de

los servicios publicos.

2.2. Diferencias entre Politicas, Programas y Proyectos (3 P’s)

Tras haber explicado ampliamente acerca de las politicas publicas, es necesario saber
que, si bien los conceptos de politicas, programas y proyectos difieren entre si, estos se
relacionan y deben formularse e implementarse en forma articulada. (Di Virgilio & Solano,
2012); no obstante, se ha creido necesario explicar las diferencias entre estos 3 objetos para

reconocer su alcance de los logros.
2.2.1. Programas y Proyectos

No obstante, para entender lo que es un programa o un proyecto, es necesario conocer lo
que es una politica publica, pues estos se “cristalizan” a partir de ella. Como ya se ha explicado
lineas arriba, las politicas se refieren a procesos politicos y sociales que desarrollan a través del
tiempo, mientras que un programa es una construccion técnica que tiene una mayor o menor
capacidad para expresar la complejidad del problema, esto, obviamente, no le quita el
componente politico, pero no resulta en el mismo grado que la politica publica (Di Virgilio &
Solano, 2012). Los programas estan compuestos por un conjunto de proyectos que tratan de
alcanzar los mismos objetivos (Cohen & Franco, 2005, citado en Di Virgilio & Solano, 2012) y
son los encargados de establecer las prioridades de la intervencion, pues es aqui donde se
identifican y organizan los proyectos, se define el marco institucional con el que se regira y se

asignan los recursos para su ejecucion.

Los proyectos son la unidad minima de asignacion de recursos para cumplir con
objetivos especificos. Estos tienen una poblacion objetivo definida, espacio acotado y tiempos
de inicio y fin especificos. A partir de este conjunto, se apreciara el trabajo de los programas en

un plazo mayor de tiempo (Di Virgilio & Solano, 2012).

Es importante sefialar que estos 3 objetos no se mantienen en el tiempo, tal y como
fueron disenados, pues si bien han sido planificados y revisados, previamente, al entrar a su
gjecucion, entran en contacto con otros programas y proyectos o con otras organizaciones y
pasan a modificarse y adaptarse al nuevo contexto para poder cumplir con sus objetivos y no

fracasar en el proceso.
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Si bien estos objetos son diferentes, se considera que las herramientas aplicables a cada
uno de estos 3 conceptos explicados son comunes entre estos, por lo que resulta de gran
importancia realizar una “articulacion armoniosa” y crear un sistema que no solo alcance a las
politicas publicas, sino que también abarque a los programas y proyectos (Fernandez &
Schejtman, 2012). Asimismo, dentro de la literatura internacional se ha encontrado que el
analisis entre estos tres objetos es similar, por lo que se los continuara agregando en un solo

grupo, las 3 P's.

2.3. El proceso de las politicas publicas
Tras la definicién de las politicas publicas como concepto general y destacando la
diferenciacion entre los programas y proyectos, ya es posible exponer sobre el proceso que se
realiza para lograr concretarlas en los mismos y las herramientas de ejecucion comunes entre
estos. Es asi que, el proceso o ciclo de las politicas publicas es un proceso de acciones rutinarias

que identifican, deciden, implementan y evaltan las politicas (Arias, 2019).

El Banco Mundial sefiala que hay concepto ideal del proceso de las politicas publicas
que ningun pais -al menos de la region- cumple, estrictamente, con todos los pasos continua y
completamente, pero que es una “aspiracion” para todos estos (2010) (ver Figura 7). En este
proceso se tienen diferentes etapas y fases que se complementan unas a otras y que empieza con
la formulacion de las politicas en si mismas y termina con la gestion de los programas
implementados a través de estas. Para la formulacion de las politicas se tiene que identificar el
problema a resolver y eso implica descartar otros problemas de la agenda publica, por lo que es
una etapa crucial en el proceso; luego de ello se pasa al analisis de las politicas y a elegir los
instrumentos que se usaran para la formulacion; ademas se pasara a una etapa en la que ya
intervienen diferentes actores ajenos al diseflo en si mismo y se pasa a consultar y evaluar lo que
se ha generado hasta el momento. A partir de ello, ya se puede empezar a elaborar los
programas y ejecutarlos, para luego pasar a su monitoreo y evaluacion, y con ello, corregir fallas

en la implementacion de la misma.

Sin embargo, este proceso al desprenderse de un concepto tan abstracto, no tiene un
contenido estricto, tiempo ni secuencia, todo esto es tomado de forma empirica por los distintos

ejecutores y se adentra en €l omitiendo el ideal esperado (Banco Mundial, 2010).
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Figura 7: El proceso de las politicas publicas

Fase Etapa
Identificacién de politicas:

- Identificacion de problemas

- Analisis de politicas

- Instrumentos de politicas
Formulacién de politicas Deciziones de politicas:

-  Consulta vy coordinacion

- Ewaluacién y Dizefio

- Decizion

-  Formulacion de programas
Implementacion de programas:

- Ejecucion
Administracién de programas - Monitoreo
Evaluacién de programas:

- Ewaluacién

-  Correccidon de politicas

Adaptado de: Banco Interamericano de Desarrollo (2006).

Asimismo, segun Goémez (2010), no son “etapas causales y consecutivas” sino que son
momentos analiticos interdependientes con distintos momentos de calidad y de duracion, por lo
que dentro del mismo ciclo se puede volver a una etapa anterior o saltarse a una siguiente.
Seglin Merino, desde los inicios de la discusion sobre las politicas publicas en los afios 50, se
tomaba mucha atencién al disefio de estas; sin embargo, tras muchos afios de estudio y revision
de informacion empirica se pudo determinar que una de las partes que termina de consolidar a la
politica es el monitoreo, pues a partir de ello, se puede reestructurar el disefio y modificar su
implementacion (2013). Esto reafirma que las politicas publicas no tienen que seguir un ciclo
totalmente fijo y sin opcion de cambio, sino que a partir de sus resultados se puede regresar a un

inicio y reformular el proceso para su mejora y la mejora de los beneficios sociales.

El ciclo de las politicas, entonces, debe ser estructurado y conciso, pero se debe tener en
cuenta que siempre podra saltarse etapas y volver a ellas, tras revisar los resultados que se
logran a partir de una primera ejecucion, por lo que es de gran importancia enfocarse en el

monitoreo y la evaluacion para tener una base sobre la cual trabajar.
2.3.1. Implementacion

Estudios anteriores sobre politicas publicas no tomaban en cuenta a la implementacion,
se centraban, Unicamente, en analizar las decisiones en vez de las politicas publicas en si
mismas, es decir, se enfocaban en la formulacion de las politicas y no se interesaban en lo que
podria ocurrir después. A partir de ello, y viendo que las PP no resultaban exitosas se empez6 a

poner atencion en la implementacion de estas.
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Segun Van Meter y Van Horn (1975) sefialan que la implementacion de politicas abarca
acciones de individuos o grupos publicos y privados quienes buscan el cumplimiento de los
objetivos decididos, es asi que sus acciones son pequeflos esfuerzos que tienen el objetivo de
transformar las decisiones en principios operativos, asi como esfuerzos prolongados para
cumplir los cambios, pequefios o grandes, ordenados por las decisiones politicas (citado en

Revuelta, 2007).

La implementacion, dentro del proceso de las politicas publicas, es visto como la fase
en la que se pone a prueba el disefio de las politicas y el propdsito de este disefio. En este
sentido, la implementacion de las politicas depende de los intereses y las capacidades de quienes
las llevan a la practica, asi como de la disponibilidad de recursos del entorno y los cambios del
entorno en el que se desenvuelve. Es decir, si los objetivos van en contra de los intereses y los
valores, si se requieren procesos muy complejos para las capacidades humanas y econémicas de
los agentes y si se tienen actividades diferentes a las que se suele realizar en las rutinas, la
implementacion tendra muchas mas dificultades que una politica con un disefio mas sélido y

cohesionado (Merino, 2013).

Para continuar con la Implementacion de la politica se debe tener en cuenta diferentes
aspectos (ver Figura 8). Para empezar esta debe definirse como Centralizada (Top — Down) o
descentralizada y mas participativa (Bottom—up). Asimismo, debe tener instrumentos de
informacién y comunicacidon como monitorizacion, divulgacion y publicidad, esto para dar a
conocer lo que se espera lograr y lo que se hara para ello. Ademas, se debe tener instrumentos
de Autoridad como comando, control y regulacion, autorregulacion, estandares y consultorias.
(Salamanca, 2015). Uno de los aspectos que resultan mas importantes son los instrumentos
financieros en los que se debe especificar las bolsas y préstamos, financiamiento por el
utilizador, impuestos o financiamiento a partir de grupos de interés; y finalmente, se debe
especificar los instrumentos organizacionales como la provision directa de bienes y servicios, la
provision por via de empresas publicas, la participacion de familias, comunidades y

organizaciones de voluntariado y el fomento de mercado (Villalpando, s/f).
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Figura 8: Factores criticos en la implementacion de politicas piblicas

Adaptado de: Tapia, Campillo, Cruickshank y Morales (2010).

Es asi que la implementacion es una parte fundamental dentro del proceso de las
politicas y su éxito en el tiempo. Es aqui donde se pone a prueba el previo disefio de la politica y
su alineacion con los objetivos, recursos y capacidades. Dentro de ella se trazan las lineas de
accion a través de diferentes componentes que dan paso a una meta especifica que es la solucion
del problema publico y la consecucion de los resultados esperados. Una siguiente etapa

fundamente, y que se describe, a continuacion, es el monitoreo.
2.3.2. Monitoreo

El monitoreo es una etapa previa a la evaluacion, a la par o poco después de la etapa de
implementacion de las politicas publicas, su principal objetivo es el seguimiento de los
elementos de una politica o programa publico sobre la base de indicadores propuestos (Agencia
Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010). Muchas veces
puede ser confundido con la evaluacion de politicas, pues son actividades muy relacionadas,
pero no deben ser tomadas como sinénimos (ver Figura 9). Segin SIEMPRO y la UNESCO

(1999), el monitoreo es el proceso:

continuo o periddico que se efectiia durante la implementacion de un proyecto. Su objetivo
es indagar y analizar permanentemente el grado en que las actividades realizadas y los

resultados obtenidos cumplen con lo planificado, con el fin de detectar a tiempo eventuales
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diferencias, obstaculos o necesidades de ajuste en la planificacion y ejecucion (Di Virgilio

& Solano, 2012, p. 45).

Figura 9: Diferencias entre el Monitoreo y la Evaluacién de Politicas

Fuente: Di Virgilio y Solano (2012).

De esta manera, el monitoreo permite identificar causas y posibles soluciones que
serviran de alarma para una evaluacion futura, pues permite recolectar informaciéon como: la
ejecucion de las actividades planificadas y apoyar en la gestion diaria de los programas; también
permite visibilizar los resultados obtenidos hasta la fecha y la respuesta (positiva o negativa) de
los beneficiarios/afectados, lo cual permite comprobar los avances del proyecto y dar una
revision a todo el trabajo; asimismo, revisa el logro de los objetivos y los impactos del programa
analizado y de esta manera se puede determinar si hay posibles aspectos a mejorar o diferentes
logicas de intervencion (Di Virgilio & Solano, 2012). Entonces, vemos que se centra en analizar
la efectividad del programa y su eficiencia, porque incluye la retroalimentacion que permitira
justificar la inclusion de medidas correctivas que permitan la sostenibilidad del programa

cuando se dé una evaluacion de este.

Es asi que el monitoreo ayuda a indagar y analizar, de manera permanente, el grado en
que las actividades y los resultados obtenidos cumplen con que se planificé de manera previa, y
ayuda a detectar ciertas deficiencias, necesidades y posibles amenazas que puedan aparecer en
la ejecucion de las 3 P’s (Di Virgilio & Solano, 2012). Asimismo, en relacion al monitoreo en
relacion con la gestion por resultados Lopez y Garcia mencionan que en el seguimiento se
incorporan indicadores que dan cuenta de los resultados obtenidos por los programas y los
proyectos, mientras que el sistema tradicional contiene indicadores que informan sobre los

insumos, las actividades y los productos realizados, pero sin fijarse si con ellos se logran o no
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los objetivos (2010). En este sentido, se observa que el seguimiento del programa se relaciona
con la gestion por resultados vista anteriormente y, por ende, esta enmarcada también en un plan
de incentivos, el cual no necesariamente coincide con el plazo de implementacion del programa,
por lo que, el monitoreo es el mecanismo para lograr los resultados mediatos relacionados con
el plan de incentivos y encaminados a lograr los resultados esperados del programa mediante el

monitoreo de las actividades.
2.3.3. Evaluacion de programas

La principal diferencia entre monitoreo y evaluacion se da en el caracter estatico de la
evaluacion; es decir, esta se da en un momento determinado en el tiempo, puede ser antes (ex
ante, en el cual se estudia el contexto y la poblacion objetivo), durante el programa (intra),
terminado el programa (post) o tiempo después de terminado el programa (ex-post). Asi, una
manera de diferenciar las evaluaciones es segiin la etapa del ciclo del programa (ONUAA,

2002).

Asimismo, Scriven sefiala que la evaluacion es la determinacién del valor de un
programa o proyecto ¢ identifica dos tipos de evaluaciones. La evaluacion formativa refiere a la
informacion que se recolecta para mejorar el programa, por lo que se puede dar durante los tres
periodos de tiempo mencionados. Por otro lado, la evaluacion sumativa se utiliza para
identificar si se debe continuar o terminar un programa (1972). En ese sentido, a pesar que la
evaluacion sirve a los intereses de los ciudadanos, no se considera una valoracion a partir de la
perspectiva del usuario, sino evalta la sostenibilidad del programa en relacion al uso de los

recursos publicos y el impacto social que realmente esta generando.

Por otro lado, no siempre se justifica la implementacion de los sistemas de monitoreo y
evaluacion, es sumamente relevante realizar un andlisis costo-beneficio y conocer si los
beneficios de hacer una evaluacioén exceden los costos de su realizacion, lo cual es usualmente
llevado a cabo por los directores de programas y lobbystas relacionados. Los desafios en esta
etapa; por consiguiente, consiste en reducir la posibilidad de sesgo al formular dicho analisis: la
lealtad hacia el programa o incluso hacia la institucion que financia el programa o la cooptacion
del evaluador por el programa convirtiéndolo en un defensor del mismo (Ballart, 1996), por lo
que, se sugiere la inclusion del didlogo y discusion entre los stakeholders del programa para
definir lo que se espera lograr del programa de manera realista y consensuada, elegir los medios
de evaluacion menos probables de ser interpelados por intereses distintos al general y vigilar la

transparencia de todo el proceso del programa.

En relacion a ello, en la actualidad, hay varios modelos tedricos de evaluacion de

programas. Un modelo de evaluacion representa una realidad cambiante y compleja (Alvarez,
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Lara, Torres, Covarrubias, Guillermo, & Toscano, 2014), cada uno de estos tiene un enfoque
representativo de cada corriente tedrica. Por ejemplo, ya se ha mencionado a Scriven, cuyo
modelo se enfoca en el caracter valorativo de los programas, antes que, en la evaluacion de
objetivos, un enfoque que se volvio popular durante la corriente de la Nueva Gestion Publica.
En este contexto, los programas de educacion han contribuido con el desarrollo de varios
modelos aplicables a otros ambitos. El modelo Stufflebeam que prioriza ambitos puntuales en
un programa como son el contexto, los insumos, procesos y productos, este modelo empezo
como una aplicacion a los programas de educacion, pero se empezo a extender a otros sectores
como salud y defensa. Respecto al modelo, este empieza con una busqueda de todos los
enfoques operativos aplicables a la realidad estratégica del programa, asi como la identificacion
de un objetivo de evaluacion; es decir, efectivamente, se trata de aplicar la teoria a una realidad
publica especifica, lo cual incluye revision de literatura, mesas técnicas, entre otros para poder
saber cudl es la teoria mas eficiente para esa realidad. Mientras que el analisis del tipo de
evaluacion entre contexto, insumos, procesos y productos considera la variacion entre los planes
operativos establecidos y las actividades llevadas a cabo mediante la implementacion de
técnicas mas relacionales con los usuarios y actores del programa; en este sentido, se identifican
dos factores claves en este modelo: la indagacion de la congruencia entre los planes y las
actividades llevadas a cabo, en el que se incide en los cuatro niveles (contexto, insumo, proceso
y producto) a partir de los objetivos definidos en el programa y la necesidad de un reporte

constante para mantener la eficiencia en un nivel estable (Stufflebeam, 2000).

A partir de dicho modelo, se desarrolld, en el presente siglo, un modelo mas integral
que engloba el enfoque gerencial y de toma de decisiones propio de la NGP. En la Figura 10, se
puede observar que se dividen en seis fases. La primera es la determinacion de la necesidad de
evaluar que puede partir de la mejora especifica que se ha identificado en el programa
definicion del objeto de estudio o porque esta evaluacion esta dentro del plan del programa. Esto
se cumple dentro de las evaluaciones formativas, mientras que para las sumativas se enfoca en
impacto de largo plazo. Para ello, es necesario reconocer los procesos operacionales del
programa como punto primordial y los actores involucrados, para poder realizar una
observacion esquematica y entrevistas que permitan identificar las expectativas de cada uno
(Alvarez et al., 2014), asi como conocer los sistemas de informacién y los puntos criticos del

proceso.

En segundo lugar, se define el objeto de estudio de la evaluacion, usualmente, la
evaluacion formativa refiere a la efectividad y eficiencia del programa, en el que se encuentran
como niveles mas especificos los insumos, procesos y productos del programa y dependera del

tiempo y costo que se quiera invertir en la evaluacion del programa mientras que la evaluacion
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sumativa hace referencia al impacto y los resultados que devienen en la pertinencia de la
continuacion del programa. Para ello, se realizar supuestos que permitan establecer la influencia

de la accion del programa en los objetivos buscados (Alvarez et al., 2014).

En tercer lugar, los enfoques de una evaluacion son importantes porque impactan en el
disefio y organizacion de la evaluacion, el primero es experimental, en el cual se comparan
grupos con caracteristicas similares, pero solo a uno se le aplica la intervencion para poder
evitar variables en la medicion de resultados; el segundo enfoque es pragmatico que prioriza el
coste y la influencia politica que genera en planes cuasiexperimentales y el tercero es un
enfoque econdmico que se concentra en los costos generados por el programa, cuyas
herramienta principal es el analisis costo-beneficio (Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas
Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010), entre ellos, se pueden ver similitudes y diferencias
que dependera de la especificidad del objetivo de evaluacion. En el caso de la gestion del
programa, se utilizara el enfoque pragmatico o econémico, que se basa en criterios de calidad y

eficiencia.

En cuarto lugar, antes que una colaboracion, lo que se busca es la empoderar a los
ciudadanos para que sean parte de la evaluacion, desde el disefio de este. Por consiguiente, el
disefio implica el mayor detalle en las acciones valorativas que implica la evaluacion (Agencia
Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010); entonces,
implica la definicion de instrumentos, técnicas de manera conjunta entre usuarios, profesionales
de salud, politicos, gestores del programa, entre otros, por lo que el nivel de participacion
comunitaria debe ser evaluado en este punto proveniente del modelo explicado anteriormente.
Asimismo, es necesario identificar las ventajas y desventajas de cada técnica o instrumento para

la eleccion de una.

Por ultimo, si no es la etapa mas relevante, definitivamente juega un rol esencial, el
reporte a la direccién o coordinacion, y si es una evaluacion externa, también seria relevante
obtener la autorizacion para que los resultados de la evaluacion sean de vista publica para que la
poblacion colabore con la rendicion de cuentas del programa. De acuerdo a Kaufman, las
variables importantes a evaluar en esta fase serian veracidad, utilidad y completitud (2013),
porque para promover la participacion comunitaria es importante contar con informaciéon que
permita la colaboracion y coproduccién, lo cual implica brindar informacion accesible,

completa que permita realizar un analisis y procesamiento propio.
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Figura 10: Modelo integral de evaluacién de programas publicos del sector salud

Fuente: Alvarez et al. (2014).

2.3.4. Indicadores

Para ello, la evaluacion requiere de herramientas que permitan medir caracteristicas de
la ejecucion de los programas o politicas sociales. Asi, los indicadores presentan dos
caracteristicas esenciales: “(a) son caracteristicas observables de algo; (b) son verificables
objetivamente, esto es, son verificables por medios externos al objetivo que pretenden medir”
(Vara, 2007). El esquema de indicadores que se aplica en la evaluacion de politicas publicas
organiza a los indicadores en tres tipos: de gestion y de resultado, de insumos y productos, y
otros mas complejos que van desde costos, insumos, procesos, productos y resultados. En
cambio, aunque esta relacionado, el enfoque de Marco Légico en la gestion de programas busca
facilitar y clarificar la conceptualizacion del disefio de un proyecto (Ortegon, Pacheco & Prieto,
2005), o programa, en el caso del sector publico, para el cual los indicadores se clasifican en

cuatro grupos basicos de acuerdo al proceso productivo.

En primer lugar, se encuentran los indicadores de resultados, los cuales a su vez pueden
dividirse en dos. Por un lado, los resultados de impacto refieren al desempefio de los objetivos
principales de un programa; por consiguiente, puede evaluarse en un momento especifico del
tiempo o en un momento futuro luego de terminado el programa. La medida en la que se ha
mejorado la calidad de vida de la poblacion objetivo del programa. Por ejemplo, un indicador
seria el porcentaje de embarazos no deseados en adolescentes, mediante el cual efectivamente se
busca generar un cambio cuando el objetivo del programa es sensibilizar a los y las adolescentes

en temas de planificacion familiar porque requiere un cambio de conducta. Por otro lado, los
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resultados intermedios, los cuales miden los resultados directos y concretos del programa en
relacioén con sus objetivos. Siguiendo con el ejemplo anterior, un ejemplo seria la proporcion de

adolescentes con conocimiento de algiin método de planificacion.

En segundo lugar, los indicadores de producto establecen los marcos de referencia para
la evaluacion de los resultados del programa, ya que corresponde a la institucion ejecutora
producir los resultados esperados; en ese sentido, algunos indicadores son la determinacion de
la proporcion de partos complicados atendidos en establecimientos de salud que cumplen
funciones obstétricas y neonatales o la cantidad de controles de crecimiento realizados a nifios
de 0 a 11 afios. En tercer lugar, los indicadores de proceso son los indicadores a nivel de
actividades que generalmente se asocian a los recursos programados para el proyecto. Tomados
en conjunto producen una evaluaciéon de desempefio, ya que los costos estan directamente
relacionados con las actividades, por lo que evaltan la eficacia y eficiencia de los programas.
Por ello, la focalizacion en este punto serian las actividades criticas del proceso en el &mbito de
abastecimiento, presupuesto o recursos humanos. Por ultimo, los indicadores de insumo que
miden los recursos utilizados para la ejecucion del programa. En este caso, podria ser cantidad
de horas de capacitacion de planificacion familiar, por lo que por si solos no proveen
informacion, sino que deben ser combinados con los demas tipos de indicadores mencionados

(Ortegon, et al., 2005).

En cuanto a la dimension de desempefio de los indicadores, el Ministerio de Economia y
Finanzas, Corporacion Alemana al Desarrollo, Programa de Cooperacion al Desarrollo
Economico - Secretaria de Estado para Asuntos Econdémicos SECO mencionan que existen
cuatro ambitos. El primero es el de eficacia, los cuales demuestran en qué grado se estan
cumpliendo los objetivos del programa. Por ejemplo, porcentaje de nifios atendidos con
enfermedades diarreicas o respiratorias agudas. El segundo es el de eficiencia, el cual
proporciona una forma de seguimiento de los logros obtenidos en relacion con los recursos
utilizados. En tercer lugar, los indicadores de calidad miden la satisfaccion de los usuarios y el
nivel de atencion de cada actividad del proceso del programa. Por ultimo, se encuentra el
indicador de economia, relacionan los recursos financieros utilizados en una actividad con los
gastos totales del programa (2015). Definir el &mbito y la dimension de un indicador es crucial,
especialmente en el monitoreo, pero se tiene que tener claramente establecido los puntos criticos

del proceso ademas de la definicion clara y precisa de cada una de las actividades del proceso.

Los criterios para valorar los indicadores propuestos por el Consejo Nacional de
Evaluacion de Politica de Desarrollo Social son seis (ver Figura 11), pero se utilizaran

solamente cinco, ya que el criterio en el que se evalua si ha sido adecuado tiene un mayor
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impacto en los actores que el criterio de relevancia, en tanto puede producir un sesgo por parte
de la persona encargada de monitorear o evaluar. En primer lugar, la claridad del indicador
significa que debe ser accesible en términos de comprension para cualquier actor. En caso de
utilizar términos técnicos asegurarse de definir lo que significa (CONEVAL, 2013). En segundo
lugar, la relevancia de los factores que construyen el indicador, siempre debe contribuir de
alguna manera con la medicion del objetivo, ya sea por si solo o complementariamente con otro
indicador. En tercer lugar, es necesario comparar el valor del beneficio de la informacion
generada por el indicador en comparacion con el costo de generarla. Por lo tanto, si un indicador
no es relevante o claro, no serd econdmicamente viable. En cuarto lugar, el indicador debe ser
monitoreable para que cualquier actor interesado sepa donde obtener la informacion para formar
el indicador y como obtenerla. Por ultimo, el aporte de marginalidad se da cuando un aspecto
tiene varios indicadores, cada uno que se agrega debe aportar informacion adicional respecto al
cumplimiento de objetivo del programa. Es decir, no se trata de crear una cantidad especifica de
indicadores, sino de relacionar la creacion de indicadores con las caracteristicas relevantes y

especificas de cada programa.

Figura 11: Criterios de valoracion de indicadores

Fuente: CONEVAL (2013).

2.4. Desafios de las ultimas tres etapas del ciclo de politicas publicas

38



Durante los tltimos afios, se ha percibido que los problemas publicos son, inicamente,
causados por una sola variable, sino que tienen un cardcter multidimensional y multicausal, por
lo que otras dimensiones como la educacion, salud, medio ambiente, etc., inciden en la vida de
los beneficiarios/afectados, especialmente, en los nifios y adolescentes. Es por ello, que las
politicas, programas y proyectos (3 P’s) son mas efectivas cuando se formulan de manera
intersectorial y cuando hay coordinacion entre los diferentes actores que disefian, implementan

y participan activamente con las 3 P’s.

Uno de los grandes problemas es que los paises y sus gestiones priorizan intereses y
beneficios propios en vez de poner en agenda los problemas publicos relevantes, por eso es
importante que estos problemas no sean resueltos, inicamente, por un sector o un organismo
especifico. Se entiende, entonces, que el accionar de una politica, programa o proyecto ha de
tener una dimension de coordinacion intergubernamental y de concertacion intersectorial, ya
que sin una coordinacién entre los diferentes gobiernos y sin una alianza entre las entidades
publico-privadas, toda la planificacion previa fracasard. Es por ello que cuando se formulan e
implementan politicas publicas de manera aislada genera dos escenarios adversos en cuanto a la
prestacion de bienes y servicios publicos. En primer lugar, se tiene la desarticulacion-
fragmentacion que se genera cuando las politicas se implementan de manera aislada sin relacion
entre agencias, actores o medidas de intervencion y resulta en partes separadas que no tienen
relacion entre si y, de esta manera, se pierde la sinergia, conocimientos y recursos para un mejor
desarrollo de la provision de bienes y servicios publicos. Por otra parte, se tiene a la
Tecnocratizacion-despolitizacion que se da cuando la coordinacion entre los agentes y las etapas
del proceso de las politicas es operativa y no tiene un horizonte temporal establecido para trazar
y ejecutar las intervenciones del Estado a mediano o largo plazo. Esto se da porque al tener,
unicamente, una vision técnica se pierde las diferentes visiones y perspectivas entre los actores
que pueden integrar acciones publicas de mejora comtn (Graglia, 2017) (Repetto & Fernandez,

2012).

Asimismo, segun el Banco Mundial, al ser un proceso abstracto, debido a que no tiene
contenido o tiempo definido ni un proceso estipulado en una norma, es dificil trazar un ciclo con
todas las etapas recomendadas, por lo que estas no se cumplen al pie de la letra y se pueden
obviar o pasar por una revision muy breve (2010). Esta caracteristica representa un desafio en
si, ya que las capacidades y recursos que se tienen para la elaboracion y puesta en marcha de la
politica, muchas veces son insuficientes y hace que el volver a una etapa se dificulte con el
pasar del tiempo desde su implementacion. Es por ello, que se debe hablar de una “implantacion

gubernamental” y de “una operacion gubernamental/administrativa” de las actividades que se
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han planificado, apuntando a la responsabilidad técnica y politica de los funcionarios publicos y

encargados de los resultados de la misma. (Graglia, 2017).

Otro desafio identificado dentro del proceso es que la evaluacion, al realizarse en
momentos fijos de la vida de las 3 P’s, esta se debe realizar antes de la ejecucion de estas (ex
ante), por lo que sigue encontrando elementos abstractos, pues no han sido llevados a cabo y se
torna mas dificil que otros tipos de evaluacion. No obstante, es de vital importancia, ya que es
aqui donde se debe decidir si la iniciativa debe implementarse y el grado de viabilidad que
tendra. Es por ello, que los intereses de terceros estén separados de esta etapa, pues puede existir
la posibilidad de desvirtuar los resultados, al ser estos tan indefinidos por su mismo caracter (Di

Virgilio & Solano, 2012).

De esta manera, se presentan diversos desafios dentro del proceso de las 3 P’s, pues al
tratarse de situaciones que influyen en terceros (y al tener algiin componente politico) se pueden
confundir intereses y perjudicar el logro de objetivos, ademads la falta de recursos - de diversa
indole- puede debilitar mas la ejecucion de las diversas etapas y afectar la mejora conjunta de su
disefio e implementacion. Asi, al tener un aspecto inconsistente, su definicion y procesos
pueden ser de dificil cuantificacion y evaluacion y puede ocasionar que se dejen de lado

aspectos importantes que ayudarian en la concrecion de los resultados esperados.

Para ejemplificar y concretar lo sefialado dentro del marco teédrico, se describiran cinco
estudios empiricos que demuestran la importancia de un proceso que incluya el monitoreo y la

evaluacion para lograr unas mejoras en la implementacion, y, por tanto, en el logro de objetivos.

3. Estudios empiricos
Se detallard brevemente sobre cinco estudios empiricos (ver Tabla 1), tres de los cuales
refieren al monitoreo y evaluacién de programas nutricionales en Pert, lo que es parte del

avance de la promocion de investigacion en ese campo.

40



Tabla 1: Estudios empiricos sobre programas de nutricion en la region

Estudios Evaluacion de Evaluacion Evaluacion Evaluacion de Analisis del

Empiricos los procesos de | del Programa | del impacto una intervencion | impacto del
la Buen Inicio | del programa | alimentario programa
suplementacion (Pert) de apoyo nutricional en presupuestal
con alimentario en | nifios chilenos articulado
micronutrientes la diversidad con déficit nutricional
y hierro a nifios alimentariay | nutricional. sobre la
menores de 3 el consumo de | Evaluacion de desnutricion
afios de edad a alimentos Mi Sopita como | crénica en
partir ricos o parte del | menores de 5
del analisis de fortificados Programa afios (Pert)
un con hierro en | Nacional de
establecimiento nifios de 6 a Alimentacion
de salud de la 23 meses | complementaria.
provincia de (México) (Chile)

Concepcion,
situada en el
departamento de
Junin (Pera)

Enfoque Cualitativo, ya | Cuantitativo, Cuantitativo, Cuantitativo, ya | Cuantitativo,
que se usd | ya que | yaqueseusd | que se usaron ya que busca
entrevistas y | analizaron el analisisa la | encuestas a | la estimacion
guias de | encuestas de | base de datos | nutricionistas, del  impacto
observacion. De | diferentes de la | enfermeras  y | bajo un
esta manera, | periodos de | evaluacion del | técnicos analisis
examina el | ejecucion del | PAL con | especialistas. desagregado
mundo social y | programa. disefio de nivel de
desarrolla  una longitudinal y nifios y una
teoria encuesta aplicacion
consistente para basal. agregada a
observar el nivel regional
comportamiento. mediante

controles
sintéticos.

Alcance Descriptivo, Exploratorio- | Exploratorio- | Causal, ya que Exploratorio-
pues busca | causal, ya que | causal, ya que | busca Causal, ya que
identificar buscaba buscaba determinar el | se evaluo el
cuellos de | identificar el | determinar el | impacto de Mi impacto  que
botella en | impacto de la | impacto  del | Sopita en la | tuvoel CRED
procesos de | participacion | programacon | reduccion del | y las vacunas
suplementacion | comunitaria el estado de déficit sobre la
con enel logro de | nutricion de | nutricional. desnutricion,
micronutrientes | objetivos. los niflos y asi como el
y hierro. madres efecto de los

indicadores de

resultado en el

programa.
Estudio de caso, | Estudio de | Estudio de | Estudio de caso, | Estudio de

Estrategia ya que se enfoca | caso, pues se caso, pues se se  usod al | caso, ya que se

General en el E.E.S.S.| utilizo al | evaluo al | Programa evalué el
David Guerrero | Programa Programa de | Nacional de | Programa
Duarte en | Buen Inicio | Apoyo Alimentacion Articulado
Concepcion, como sujeto | Alimentario Complementaria | Nutricional
Junin de estudio.
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Tabla 1: Estudios empiricos sobre programas de nutricion en la region (continuacion)

asignados para
el programa no
son exclusivos.

implementac
i6n.

Técnicas Entrevistas Encuestas, Metodologia de Encuestas, se Encuestas de

de semiestructura | se utilizaron | trazadores, realizaron demografia y

recoleccion | das, encuestas a encuestas, y encuestas a salud familiar
observacion no | dos entrevistas. especialistas de (ENDES)
participante y | poblaciones los centros de
focus group en cortes de salud y se

tiempo recolecto

distintos informacion de
historias clinicas
de los pacientes.

Muestreo No Probabilistic | Probabilistico, ya | Probabilistico, ya | No
probabilistico, | o, yaquese | queseconociael | quesetuvocomo | probabilistico,
los actores conocia el tamafio de la poblacion, a ya que se tiene
fueron tamafio de la | poblacion por nifios un grupo
elegidos de poblaciény | centro de salud, se | beneficiarios del | distinto de
acuerdo a su se uso la uso la seleccion programa. Se usé | tratamiento con
injerencia, aleatoriedad | aleatoria y bi- la aleatoriedad distintas
nivel de (uso de etapica. con las variables | cohortes,
participaciéon y | mapas, y peso, talla, edad | anteriores y
conocimiento | metodologia de ingreso al posteriores a la
de los sistematica programa, implementacion
procesos. Para | de consumo y del PAN
el focus group, | muestreo). tolerancia al
el muestreo Como producto.
fue realizado variables
por la técnica | importantes
bola de nieve. | se tomo en

cuenta la
edad del
nifio, fecha y
lugar de
encuesta y
valores de
antropometri
a.

Hallazgos | El producto Se redujo 4.3 | Para la mejora del | Es dificil definir | Hay una caida
depende del puntos consumo de el alimento mas | sistematica de
éxito y esta porcentuales | alimentos ricos en | adecuado para desnutricion en
relacionada por afio en la | hierro es los programas de | nifios nacidos
con otras que prevalencia | preferible las complementacié | después de la
se encuentran | de transferencias en | n alimentaria. implementacion
en el PAN. desnutricién | especies a la Los productos del PAN.

cronica en monetarias. ofrecidos el Hay un impacto
Hay una ifios de 1 debe ir | significativo del
necesidad 1o e 7as . programa ce g
critica de areas mas Se requiere otros acompanadq fle PAN en los

pobres de la | estudios para la alimentacion indicadores de
pers'onal sierray de la | determinar y habitual, resultado a
debido a % -
restricciones sel\fa, enun | entender el p.a}pel ac;ompanado de nivel de

. periodo de de la educacion en | vitaminas y hogares y de
presupuestaria ~ . i
los cuatro afios | programas minerales. regiones.

s de nutricionales.
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Tabla 1: Estudios empiricos sobre programas de nutricion en la region (continuacion)

Hallazgos Por la falta Los resultados
de de impacto han
monitoreo sido variables,
interno, se de muchos
desconocen factores como el
los aspectos acceso facil a la
que salud, controles
permitieron periddicos, peso
este y talla
avance, a controlados,
excepcion consejeria
del contexto alimentaria y
participativo medidas
durante su sanitarias.
disefio, para Es  importante
proyectar realizar una
acciones evaluacion
hacia otros periodica  para
programas conocer su
Es necesario aceptabilidad, su
la mejora del apoyo y el grado
disefio de de cumplimento
indicadores técnico del
que permitan programa.
medir el
impacto.

Falta de
capacidad de
gestion  de
proyectos y
programas
por parte de
gobiernos
nacionales

Como se ve existen estudios realizados a programas de nutricion que, si bien han pasado
por el ciclo de las politicas publicas, estos se pueden ir mejorando con el monitoreo y la
evaluacion. Estos puntos son fundamentales para mejorar la gestion de los programas y
equilibrar la implementacion de los mismos, asi como para ser usados como antecedentes para

nuevos programas que solucionaran diversos problemas publicos en agenda.

Para concluir el presente capitulo es necesario precisar las principales definiciones que
se manejaran a lo largo de la investigacion. Para empezar, la politica publica es el curso de
accion que se relaciona con un objetivo publico y que tiene diferentes actores involucrados,
tanto del sector publico como del privado, es decir que sigue una linea democratica y de
participacion. Asimismo, al definir a los programas y los proyectos se pudo identificar que, si

bien son conceptos distintos, estos tienen herramientas aplicables para las 3 P’s que se usan a lo
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largo de la region, y que dan lugar a la formacion de una articulacion que lleve a la eficiencia en

los sistemas de implementacidén, monitoreo y evaluacion.

Para hablar de estos tres elementos del ciclo de las politicas publicas, se debe dejar en
claro la definicion de las 3 P’s. Este, finalmente, sera definido como un concepto abstracto que
no tiene contenido, tiempo o secuencia estrictos, pero que tiene un ideal que se compone por 2
fases que se dividen en etapas, que, a su vez, no son causales ni consecutivas, sino son
interdependientes entre si. Para profundizar dentro del ciclo de las 3 P’s, se ha definido 3
conceptos: la implementacion, monitoreo y evaluacion, los cuales serviran como ejes de la
investigacion. La implementacion se define como la fase en la que se pondra a prueba el disefio
de las 3 P’s y su alineacion con los objetivos, capacidades y recursos; es donde se trazan las
acciones para la solucidon del problema publico y el logro de los objetivos. Por otro lado, el
monitoreo es el seguimiento continuo que se realiza durante la implementacion y mide si las
actividades que cumplen con lo que se ha planificado para evitar y superar obstaculos en la
planificacion y ejecucion. Por ultimo, se tiene a la evaluacion y esta se caracteriza por su
caracter estatico y el seguimiento solo en momentos estaticos del proceso que pueden ser antes,

durante o después de terminado el programa.

Para concluir, dentro del marco de la Nueva Gestion Publica, se han impulsado
diferentes politicas de transparencia gracias a las legislaciones de los diferentes paises, lo que
busca un fortalecimiento de la democracia estatal. A pesar de estos esfuerzos, estas iniciativas
no son suficientes para prevenir riesgos ni para afrontar la reforma de la Administracion Publica
adecuada a una exigencia de la democracia participativa y colaborativa. Este reto debe ser
abordado con la planificacion participativa, es decir la participacion ciudadana dentro de los
procesos de planificacion, y gestion de las 3°Ps, lo que llevaria una consolidacion Estado-
ciudadano, pero con la dificultad del otorgamiento de poder a estos ultimos. Es por ello, que
resulta necesaria la coordinacion de planes como articuladores o coordinadores de la gestion
publica. En diferentes paises como en Costa Rica, Ecuador, El Salvador, entre otros se han dado
Diéalogos Ministeriales de Planificacion en los que se usa el instrumento de planificacion del
Estado para vincular metas nacionales, sectoriales e institucionales. Asimismo, esto engloba una
vision a largo plazo en la que se enmarca la planificacion nacional y de las 3°Ps, asi como la
presupuestacion, inversion, asignacion y la distribucion de competencias entre los Gobiernos
Centrales y los gobiernos subnacionales. Ello incluye el enfoque intersectorial y la coordinacion
interinstitucional que se requiere para un abordaje y solucion de los problemas publicos con
diferentes herramientas eficaces y eficientes que lleven a resultados medibles y Optimos

(Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, 2018).
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Tras la definicion de los principales conceptos de la investigacion y la breve
contextualizacion de la Nueva Gestion Publica en América Latina, se dara paso a la
contextualizacion y ejemplificacion de estos. Para ello, se tomaran tres casos de la region:
Meéxico, Chile y Pert, los cuales seran vistos desde el ciclo de las 3°Ps, revisado en el presente
capitulo, con un énfasis en tres etapas del mismo: la implementacion, monitoreo y evaluacion.
Tal y como se ha sefialado en lineas anteriores, estos casos deben ser atendidos teniendo en

cuenta los desafios identificados durante la revision del segundo capitulo.
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CAPITULO 3: MARCO CONTEXTUAL

El presente capitulo presentara una comparacion entre 3 diferentes paises de la region y
se expondran casos de programas nutricionales comunitarios aplicados dentro del proceso de
politicas publicas incluyendo sus desafios, asi como casos de éxito dentro de los mismos, a
partir de la teoria vista en el capitulo anterior. Se escogieron los paises de Chile y México para
hacer una comparacion con el caso peruano, ya que tienen un grado mayor en cuanto ejecucion
e implementacion de programas nutricionales dentro de la region, asi como una madurez y
consolidacion en sus politicas nacionales, en general. Se iniciard con una comparacion general

entre los tres paises, para luego pasar a describir cada situacion especifica, terminando con Pera.

1. Problemas y procesos de las 3 P’s en América: México, Chile y Peru

Dentro de los diversos paises de la region y dentro del marco descentralizador que
iniciaron en cada uno de ellos, se claboraron planes y programas de nutricion que fueron
elaborados mediante la formulacion de las 3 P’s y en algunos paises tuvieron mas éxito que en

otros, pero que tienen caracteristicas comunes, que se presentaran en las siguientes lineas.

1.1. Procesos de politicas en América Latina

Los diferentes gobiernos de América Latina han generado diferentes instituciones
encargadas de dar seguimiento y evaluacion de politicas publicas, estas se han incrementado en
las ultimas tres décadas, ya que la situacion de variables, antes desfavorables, han ido
cambiando con el tiempo. Para empezar, la situacion economica y fiscal en Latinoamérica
obligd a muchos de los gobiernos a implementar reformas financieras en el siglo pasado y tras
las crisis por las que pasaron. Gracias a ello, se dieron diversos avances en cuanto a la creacion
de instituciones y reglas para el control del déficit economico, el incremento de responsabilidad
de las autoridades y la mejora de la transparencia, asi como la implementacion del monitoreo y

evaluacion de medidas tomadas por entes gubernamentales (Yarahuan & Maldonado, 2015).

Latinoamérica ha sido una region en la cual la democracia no sido consistente en la
practica en la mayoria de paises, por no decir todos, durante el tltimo siglo y, especialmente,
luego de la crisis que se ha mencionado. Asi, Garza sostiene que esto se debe a tres factores
especificos: legitimidad institucional, partidos no propositivos y ciudadanos indiferentes, los
cuales no permiten que se materialicen los derechos de los ciudadanos (2009). En primer lugar,
la falta de un marco institucional que sea independiente de los cambios de gobierno ha
ocasionado que haya un desfase entre el disefio y la implementacion de la politica, dado que
cada nuevo gobernante busca enfocarse en el cumplimiento de sus propuestas, sin importar si la
propuesta anterior era eficiente social y econdmicamente. Entonces, surge una crisis de la

confianza institucional que se refleja en las bajas expectativas de los ciudadanos acerca de la
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utilidad de los impuestos para mejorar las condiciones de vida y desarrollo de la poblacion.
Asimismo, tanto la confianza en el Congreso como en el Poder Judicial estan en sus puntos mas
criticos desde 1996 (Latinobardémetro, 2018), lo que da cuenta que las actuales estrategias de

elaboracion de politicas no esta funcionando.

En segundo lugar, los partidos politicos en Latinoamérica se han caracterizado por
ofrecer opciones de politicas que satisfagan a los electores antes que a los ciudadanos (Garza,
2009), por lo que dejan de lado las buenas practicas y se enfocan en asegurar su reeleccion, lo
cual se considera una falla de gobierno. Ademas, hay una fragmentacion actual en los partidos y
la percepcion de falta de representacion, lo cual ha originado que la confianza en los partidos
politicos en paises como Pert, El Salvador y Brasil sea casi inexistente (Latinobaréometro,
2018), lo cual genera un descontento ¢ indiferencia por parte de los ciudadanos. En tercer lugar,
si bien los paises han implementado el concepto de participacion ciudadana en su normativa,
hay un bajo nivel de fortalecimiento institucional, debido al fuerte descrédito de los Congresos
Nacionales y la accidén/inaccion de los partidos politicos, por lo que se opta por el uso de
medidas de participacion no institucionalizados que llevan a un caos social y alejamiento de las

instituciones publicas (Cruz & Valentin, 2017).

Entonces, a raiz de la percepcion del consenso de intereses, se implementan reformas
politicas que se han dado durante el Gltimo siglo respecto a los sistemas presidenciales y
legislativos en todos los paises en Latinoamérica, cuyo objetivo es estabilizar el sistema politico
e incentivar la participacion ciudadana ante la situacion del mismo sistema (ver Figura 12). En
el ambito democratico en el cual se enmarcan, en la actualidad, todos los paises de
Latinoamérica, la relevancia de consolidar la democracia, a través de la mejora de la provision
de servicios publicos, convierte en un objetivo que las politicas publicas produzcan resultados,
que, segin Garza, involucra que se permita la flexibilidad del disefio de la politica y se realice
de manera sinérgica, asi como, su respectivo seguimiento para que se logre una mayor
aceptacion ciudadana (2009), asi, en la actualidad, se plantea la participacion ciudadana como el
factor clave para fortalecer las instituciones y la democracia a través de las politicas publicas y

la gestion por resultados.
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Figura 12: Estado de la estabilidad politica en Latinoamérica, 2004

Fuente: Lora, E. (2007).

Cabe resaltar el impacto que generaron estos cambios en la region en general, porque es
lo que permitié implementar la tendencia de la gestion por resultados. En un contexto en el cual
era necesaria la eficiencia de recursos y se promovia la liberalizacion del mercado, los
programas sociales en general no podian tener una gestion ineficiente, maxime cuando la
implementacion de estos implica obligatoriamente un compromiso de largo plazo por parte del

Estado.

1.2. Implementacion
A partir de lo visto en el contexto latinoamericano, se contrastara la implementacion de
los programas nutricionales en México, Chile y Pert. En relacion a México, se concentraron en
el objetivo dual de una mejora nutricion y atencion en salud para nifios, embarazadas y adultos

mayores en situacion de pobreza, por lo que, en el marco del Plan Nacional de Seguridad
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Alimentaria, se crea el Programa Nacional de Alimentacion y nutricién en el 2003. En el caso
de Chile, el objetivo de los programas nutricionales ha sido preventivo, por lo que esté orientado
a madres gestantes y niflos menores de 5 afios, en el cual el principal es el Programa Nacional
de Alimentacion y Nutricion, creado en 1954, Por tultimo, en el caso peruano, el foco estara en
el Programa Articulado Nutricional, creado en el afio 2008. Ante el paradigma de la NGP ya
revisada en el marco teodrico, cabe resaltar el avance heterogéneo y dispar que tienen los paises
en América respecto a programas en general debido a la inclusion de los temas en la agenda
publica. Asi como a las diferentes velocidades y puntos de partida en relacion a las diferencias
entre los sistemas presupuestales de inversion y los distintos niveles de coordinacion

intergubernamental en cada uno de dichos paises.

1.3. Monitoreo y Evaluacion (MyE)

En los paises mencionados, los diferentes gobiernos han experimentado grandes
dinamismos en temas de monitoreo y evaluacion de las 3 P’s. Esto se ha debido a los diferentes
cambios econdémicos y fiscales, consecuencia las crisis politicas y sociales que dieron paso a la
generacion de instituciones, reglas y mejora de la transparencia. Asimismo, se implementaron
sistemas de monitoreo y evaluacioén que, inicialmente, fueron discontinuos por dificultades del
desarrollo institucional y la adaptacion burocratica, pero que han ido tomando forma a lo largo
de las décadas (Pérez & Maldonado, 2015). Dado que las herramientas y sistemas del MyE
tienden a ser cambiantes, respecto a la coyuntura y paises distintos, es necesario comprender y
examinar casos concretos que los ejemplifiquen. De esta manera, se describiran los casos de

Meéxico, Chile y Pert.

1.4. Caso Mexicano

Los cambios en el historial programas nutricionales en México se ha debido a sus
experiencias pasadas e internacionales, ademas del apoyo de organizaciones no
gubernamentales. Actualmente, se ha requerido esfuerzos de incorporacion de una cultura
evaluativa en el sector publico que ha llevado a que se destaque diferentes puntos dentro del
campo de la evaluacion de sus politicas. Dentro de estos se encuentra el mayor apoyo politico
que recibe el monitoreo y la evaluacion de las politicas, el reconocimiento de la evaluacion
como una actividad primordial, con identidad propia y que se diferencia del control interno de
estas, la inclusion de evaluadores externos y el uso de metodologias que ayudan a entender el

gran embrollo de las 3 P’s (Pérez & Maldonado, 2015).
1.4.1. Antecedentes

Ante una historia de crisis en la seguridad alimentaria y salubre durante el siglo

anterior, en México se priorizo el desarrollo de politicas y programas tanto de respaldo a la
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produccion de alimentos como de consumo de los alimentos, ello especialmente reforzado por
la crisis economica que impidi6 la estrategia de crecimiento interno y, por el contrario, fomento
las relaciones y tratados de comercio internacionales. Asi, se prosiguido a la creacion del
CONASUPO, entidad que gestionaba el subsidio generalizado de alimentos. Si bien es cierto,
varios paises han integrado en algin punto un programa nutricional universal, esto no ha tenido
un efecto en gran medida porque en los programas de salud de este estilo se requiere de un
monitoreo riguroso. Por ende, al buscar la mayor eficacia al menor costo, se dio paso al subsidio
selectivo a las familias en estado vulnerable. En 1994, este los programas de consumo
alimentario beneficiaban entre 1.7 millones y 8.8 millones. Poco después, se comenzaron a
crear programas a partir del surgimiento de la tendencia de la coordinacion intersectorial, los
cuales dividian a la poblacion objetivo en regiones de acuerdo a la variacion alimenticia de sus
necesidades. Ademas, se enfocaba en la participacion de la comunidad, mas supeditada a las
acciones correspondientes impuestas por el gobierno nacional, por lo que no habia realmente un

empoderamiento hasta el presente siglo (Barquera, et al., 2001).

En relacion al sistema de monitoreo y evaluacion, hasta la década de 1990, no hubo
realmente una evaluacion sistematica en relacion a los resultados finales de un programa. Por el
contrario, el foco anterior estaba en el presupuesto y el gasto del programa; es decir, totalmente
contable. No fue hasta la creacion del Programa Nacional PROGRESA que se comenzé a
monitorear las operaciones de un programa y evaluar sistematicamente su progreso, ya que se
disefid con base en hallazgos de investigacion. Entonces, se cred la Secretaria de la Funcion
Publica, responsable de efectuar las auditorias del desempefio, y los centros gubernamentales
encargados de la evaluacion de las 3 P’s como el Centro de Estudios para la Preparacion y
Evaluacion Socioeconoémica de Proyectos (CEPEP) o el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Este Gltimo es un organismo técnico que tiene como
funciones revisar el cumplimiento de objetivos de los programas, metas y acciones de las
politicas de desarrollo social, aprobar tanto los indicadores de resultados como los de gestion y
producto de los programas, garantizar la transparencia y la rendicion de cuentas de las
evaluaciones. Entonces, uno de los programas actuales de consumo alimenticio es el Programa

de Apoyo Alimentario creada en el 2006 (CONEVAL, 2015).
1.4.2. Programa de Apoyo Alimentario

Este programa se articula en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, el cual
buscaba superar el enfoque asistencialista y, aun asi, mejorar el estado nutricional de las
personas a través de un enfoque multisectorial. Su fin ha sido contribuir al desarrollo de las

capacidades basicas de los beneficiarios mediante la realizacion de acciones que permitan
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mejorar su alimentacion y nutriciéon (Reynoso, Lopez & Palacios, 2016). Los apoyos son

monetarios y en especie.

Por un lado, de acuerdo a Reynoso et al., el apoyo econémico depende del estado de
vulnerabilidad de la familia; asi, se tienen cuatro etapas. La primera es el Apoyo Alimentario,
que representa la entrega de 310 pesos mensuales para mejorar la calidad y diversidad de su
alimentacion. La segunda es el Alimentario Vivir Mejor que otorga 130 pesos mensuales para
combatir el alza de los precios. El tercero es el Infantil Vivir Mejor que otorga 115 pesos
mensuales por cada nifio entre 0 y 9 afios (con un tope de 03 apoyos). Por ultimo, el apoyo
mensual para el transito al Programa Oportunidades que es equivalente al primer y segundo

programa juntos, cuyos montos se actualizan semestralmente (2016).

Por otro lado, los apoyos en especie “consisten en complementos nutricionales: 10
sobres de complemento nutricional por cada nifio mayor de 6 meses y menor a 2 afios de edad;
Nutrisano; 10 sobres de leche fortificada para cada nifio entre 2 y 5 afios de edad; Nutrisano; 10
sobres de complemento nutricional para cada mujer embarazada o en periodo de lactancia;
Nutrivida” (Reynoso et al., 2016). Ademads, se brindan charlas de sensibilizacién y cultura

alimentaria.
a. Implementacion del PAL

A partir de lo descrito, vemos que el PAL es un programa complejo, en tanto implica
actualizacion de la canasta basica de precios para el tema de las transferencias monetarias, en
cuya aprobacion estan involucrados varios actores, entre ellos la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, el Banco de México, el Instituto Nacional de Salud Publica. Estas
transferencias monetarias se realizan mediante entregas directas en efectivo o tarjeta electronica
en ciertos puntos de entrega de apoyo en instituciones liquidadoras, lo cual permite realizar un
seguimiento contable del presupuesto con el que cuenta el programa. Como se ha sefalado, la
poblacion potencial del programa es aquella que presenta un ingreso menor a la linea de
bienestar minimo establecido por el CONEVAL (Reynoso et al., 2016), pero la poblacion

accesitaria al programa depende mucho del presupuesto asignado.

Por consiguiente, dado que ese andlisis es realizado semestralmente, se creyo
conveniente en un inicio realizar la entrega, ya sea de transferencia monetaria, especies o
ambas, cada semestre. No obstante, se observo la necesidad de charlas mas recurrentes junto a
la entrega de especies, puesto que, a pesar de ser entregado mediante tarjeta personalizada y

establecer ciertos puntos de venta como en el caso del PAL de transferencias monetarias, no se

51



puede controlar el régimen alimenticio que maneja cada familia (CONEVAL, 2010), por lo que

las entregas en especie junto con las charlas empezaron a realizarse de manera bimestral.

Asimismo, el PAL comparte infraestructura, poblacion objetivo, recursos humanos y
financieros con el Programa Oportunidades (Reynoso, et al., 2016), lo cual puede agilizar el
flujo de informacion y promover la eficiencia; es decir, el esquema que surgio a causa de las
crisis en el que se trataba de lograr lo maximo posible con el menor presupuesto. No obstante,
se pueden producir traslapes entre el gobierno nacional y local, en el caso del PAL, el gobierno
local tiene la funcion de gestionar la coordinacion de las entregas con el Comité y las vocales
(CONEVAL, 2010), quienes son mujeres parte de la poblacion objetivo del programa que
actiian como lideres comunitarios. Sin embargo, por razones politicas y de superposicion de
intereses, los politicos suelen promocionar programas alimentarios que deberian, al menos,
complementarse con los demds programas. En cambio, la fortaleza del gobierno central frente a
las federaciones ha ocasionado una delegacion de responsabilidades escasa en referencia a los
programas de salud y, por el contrario, se ha buscado el empoderamiento del ciudadano
(Jaramillo, 2007), dejando la gestion logistica y de abastecimiento al estado federal y a los

gobiernos locales sin un monitoreo riguroso por parte del gobierno local.

b.  Monitoreo y Evaluacion

México tiene una cultura de monitoreo y evaluacion muy desarrollada, lo cual
probablemente corresponde con el esfuerzo integrador que realiza el CONEVAL. Por ejemplo,
los funcionarios publicos asisten a talleres y cursos de monitoreo y evaluacion, por lo que se
aseguran que estén plenamente capacitados para poder coordinar estas fases con el CONEVAL.
(CONEVAL, 2015). En este sentido, tras lo visto en el marco teérico respecto al principio de
subsidiariedad, ello deviene que el gobierno local o, en todo caso, el gobierno de cada estado

federal, esta capacitado y conoce mejor acerca de las necesidades de su poblacion.

Los Lineamientos Generales de Evaluacion determinan los criterios para la elaboracion
de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la administracion publica
federal, la elaboracion de la Matriz de Indicadores para Resultados, el proceso de disefio y
aprobacion de indicadores, asi como los tipos de evaluacion, las caracteristicas de los equipos
de evaluadores, el seguimiento de resultados y la difusion de las evaluaciones. Entonces, a pesar
que el gobierno local tenga funciones logisticas y de abastecimiento, poco a poco se ha ido
delegando funciones de monitoreo al gobierno federal, gracias a un establecimiento conjunto de
dichos lineamientos, los cuales facilitan la conexion de los resultados con los indicadores de
eficacia, eficiencia, economia y calidad de los programas sectoriales de salud. Aun asi, hay una

descoordinacion latente, porque la Secretaria no cumple con el rol de coordinacion entre el
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gobierno estatal nacional y el local, lo cual se refleja en la falta de provision de servicios
publicos basicos en poblaciones dentro de cada Estado federal en tanto no se complementa con
el fin del presente programa que es mejorar la calidad de vida de la poblacion beneficiaria, asi
como en el presupuesto asignado para la ejecucion logistica del programa a cada estado federal,

el cual no necesariamente se condice con el nimero de beneficiarios (CONEVAL, 2015).

Por tltimo, tras todo lo comentado, se puede advertir que el PAL es un programa
reactivo y temporal, que busca que los grupos vulnerables pasen al Programa Oportunidades.
No obstante, ello no implica que no se coordinen puntos criticos del programa como la
necesidad diferenciada de nutrientes por cada estado federal. Ello ha originado las altas y
variables tasas de obesidad en beneficiarios del programa por estado (Reynoso, et al., 2016). En
ese sentido, a pesar de los avances en cuanto a establecimiento de lineamientos y sistemas de
monitoreo y evaluacion, se sigue evidenciando una falta de coordinacion y articulacion entre
gobiernos subnacionales y el gobierno central; sin embargo, ello no resta valor al punto de
quiebre que representan un organismo dedicado esencialmente a la supervision de las fases del

ciclo de politicas publicas de las 3 P’s.

1.5. Caso Chileno

Chile es otro de los paises que ha tenido grandes avances en su sistema de monitoreo y
evaluacion de politicas, 1o que ha contribuido a la modernizacion y el desarrollo estatal. El
sistema chileno ha logrado consolidarse y se ha instalado una cultura de evaluacion dentro de
las instituciones con el uso de diferentes herramientas que han ido variando a lo largo de tiempo
por la definicion de nuevas prioridades del sector publico. No obstante, este constante cambio
ha traido que nuevas instancias pidan indicadores claros y precisos que hace que se genere un
mayor gasto de recursos para la provision de informacion y crea nuevos obstaculos en la calidad
y facilidad del uso de estos indicadores. En este apartado se detalla como se ha ido consolidando
este sistema a través de los afios, se explicara sobre diferentes herramientas del sistema y se

puntualizaran los esfuerzos dentro del Programa Nacional de Alimentacion Complementaria.
1.5.1. Antecedentes

Los primeros esfuerzos en el desarrollo de sistemas de implementaciéon, monitoreo y
evaluacion en Chile data desde la década del 1970, cuando se empieza a introducir las
evaluaciones sociales de proyectos para inversiones publicas, ya en 1990 se empieza a
desarrollar el sistema de monitoreo y evaluacion con un conjunto de reformas fiscales como la
formulacién presupuestaria macroeconémica, la asignacion de recursos, las clasificaciones
programaticas, y otras iniciativas que pretendian mejorar la gestion publica como la

introduccion de la gestion estratégica en la elaboracion de politicas, la gestion de la
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informacion, el uso de mecanismos de incentivo de los funcionarios publicos, la creacion del
Sistema de la Alta Direccion Publica y el desarrollo de normas para la transparencia de
transparencia e integridad. No obstante, este sistema ha sido construido gradualmente, ya que,
en sus inicios, solo se habia disefiado indicadores de desempefio y se desarrolld un proceso de
planificacion estratégica para la provision de servicios publicos. Ello se extendio a veintiséis
instituciones y se puso en marcha un sistema de indicadores de desempefio, que, gradualmente,
se incorpord a sesenta y siete servicios con 291 indicadores. En 1997, se puso en marcha el
Programa de Evaluacion de Programas Gubernamentales y el Ministerio de Hacienda inicid la
elaboracion de balances anuales de gestion. En el afio 2000, se dio forma al sistema de
monitoreo y evaluacion, y la informacion que habia provisto los indicadores pasaron a integrar
los procesos de analisis y la toma de decisiones. En el 2011 se crea el Ministerio de Desarrollo
Social y, como parte de sus funciones, se encargd de la evaluacion ex-ante de programas
sociales, mientras que la Direccién de Presupuestos (Dipres), se encarga de las evaluaciones ex-
post de programas gubernamentales, de impacto y nuevos programas. Por ultimo, se han creado
mecanismos de coordinacion interministerial y se ha mejorado la gestion estratégica de
prioridades del estado. Bajo este marco de consolidacion de las politicas publicas y un sistema
de monitoreo y evaluacion se crea el Programa Nacional de Alimentacion Complementaria, del

que se hablara en el siguiente apartado (Pérez & Maldonado, 2015).
1.5.2. Programa Nacional de Alimentacion Complementaria (PNAC)

El Programa Nacional de Alimentacion Complementaria se originé en 1954, tras la
creacion del Servicio Nacional de Salud, consolidando la entrega de leche en polvo como un

producto vinculado a programas materno infantil (Ministerio de Salud, 2013).

El PNAC es un “programa de caracter universal que considera un conjunto de
actividades de apoyo nutricional de tipo preventivo y de recuperacion, a través del cual se
distribuyen alimentos destinados a nifios/as menores de 6 afos, gestantes y madres que
amamantan”. Los beneficiarios reciben y consumen alimentos complementarios, de acuerdo a
recomendaciones dadas por personal capacitado. Este programa tiene 7 objetivos principales:
promover la lactancia materna, promover las potencialidades del crecimiento y desarrollo desde
la gestion, proteger la salud de la mujer durante la gestacion y lactancia, prevenir enfermedades
no transmisibles desde las primeras etapas de la vida, disminuir la incidencia del bajo peso al
nacer, prevenir y reducir el déficit nutricional de los nifios y nifias y gestantes, y fomentar la
adherencia a la acciones de salud que es impulsada en los centros de atencion de salud. Como se

ve, este programa tiene diferentes beneficiarios que, en concreto son embarazadas, nodrizas,
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menores de 6 afios, menores de 18 afios con enfermedades por errores innatos del metabolismo,

y embarazadas con fenilcetonuria (PKU) (Ministerio de Salud, s/f) (Ministerio de Salud, 2013).

El PNAC se vincula con diferentes programas que tienen objetivos comunes, asi como
poblaciones complementarias; sin embargo, también estd conformado por otros proyectos
dirigidos a grupos especificos. Estos son: el PNAC basico, el PNAC refuerzo, PNAC
Prematuros y PNAC enfermedades especiales (ver figura 13) (Ministerio de Salud, 2013). De

esta manera, el programa busca alcanzar a poblaciones diversas con productos adecuados para

Figura 13: Productos del PNAC por subprograma

Fuente: Ministerio de Salud (2013).

a. Implementacion

Pasando al modelo de gestion del Programa, los recursos financieros que han sido
asignados al Ministerio de Salud, son transferidos a la Central de Abastecimiento del Sistema
Nacional de Servicios de Salud (CENABAST), a través del convenio de Colaboracion del 18 de
junio del 2019. Este establece los procedimientos para garantizar las relaciones operativas entre
el Ministerio de Salud y el CENABAST; sin embargo, no contempla el seguimiento y control de
la entrega de productos en los diferentes centros. Asimismo, es necesario que se fortalezcan los
centros de atencion primaria, la data y el seguimiento de los procesos administrativos y
operativos para el control de la entrega de los productos ofrecidos a los beneficiarios (Ministerio

de Salud, 2013).

Se evidencia que hay una ausencia de actividades que refuercen y mejoren la gestion del
Programa, ya que existe una clara descoordinacion entre las instituciones participantes - no se
reportan actas de reuniones periddicas para la coordinacion entre los participantes-, asimismo,
hay un problema en el fortalecimiento de los sistemas de informacion -no hay trazabilidad de
los productos, control de inventarios, mermas o pérdidas de los productos- asi como de los
recursos humanos que integran el Programa, pues el personal directivo resulta insuficiente para

la cantidad de actividades que se realizan para el sostenimiento de este.
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En adicién, la implementacion del Programa muestra un déficit en el manejo del
presupuesto por las demoras en el proceso de facturaciéon y pago. Se tiene una deuda del
Ministerio de Salud con el CENABAST (mas de 20 millones de pesos) y una deuda proveedores
del CENABAST con los proveedores (mas de 7 millones de pesos). Ello muestra que la
interconexién entre instituciones es muy amplia y que si alguno de los participantes no cumple

sus obligaciones puede generar deficiencias en el programa en general.

Esto evidencia que existe un problema arrastrado desde el disefio del programa y que se
ha alargado durante todo el ciclo de las 3 P’s, por lo que los recursos y procesos establecidos
pueden resultar ineficientes para la realizacion de las actividades, y, por tanto, de los resultados
esperados. No obstante, el Programa ha contribuido a mantener el problema de malnutricion en
niveles bajos, pero se necesitan hacer esfuerzos para enfrentar el problema de la prevalencia de
la malnutricioén en su enfoque global (Ministerio de Salud, 2013). Si bien se ha implementado el
PNAC, este contiene, aln, ciertas deficiencias que perjudican la concrecion de objetivos y que

pueden ser mejorados si se continiia con el monitoreo constante y la evaluacion del programa.
b.  Monitoreo y Evaluacion

El PNAC presenta un modelo de monitoreo que aliin se encuentra en desarrollo. Este
tiene indicadores de eficacia con los que evaltia la contribucion del mismo respecto a la
disminucion de la prevalencia de la malnutricion por déficit, malnutricion por exceso y la

mantencion o aumento del estado nutritivo normal.

Segun la evaluacion del programa los menores 6 de afios no presentan variaciones en
cuanto a riesgo de desnutricion, pero el sobrepeso aumenta en porcentaje lo que disminuye el
estado nutricional normal. Respecto a las embarazadas, se evidencia una reducciéon de 18.6% en
bajo peso, pero hay un incremento de sobrepeso y obesidad, que hace que el estado nutricional
normal se reduzca en un 8.5%; por ultimo, en el caso de las nodrizas se tiene un
comportamiento parecido (Ministerio de Salud, 2013). Toda esta informaciéon es almacenada,
pero no ha pasado por una revision exhaustiva que permita la correccion de deficiencias en el

programa.

Como se ve, el Programa tiene informacidon recaudada, pero esta no se encuentra
sistematizada para una correcta gestion, lo cual impide realizar un monitoreo constante de las
actividades que ayuden a una mejora de la implementacion. Tampoco existe un control o
evaluacion del programa en si, ni de sus resultados, pues no se han elaborado evaluaciones de
impacto, estudios de aceptabilidad, entre otros. Es necesario que el sistema de indicadores y
monitoreo se fortalezca para obtener informacion precisa de los procesos diarios del programa.

De este modo, se podria precisar si es que los indicadores planteados tienen relacion con el
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objetivo principal, pues no hay evidencia que la malnutricion por déficit aporte al control de la
malnutricién por exceso, ademas debido a una caida en la recepcion de uno de sus productos
(Purita Mama con 27.8%) se debe establecer indicadores de satisfaccion usuaria y aceptabilidad

(Ministerio de Salud, 2013).

De la misma manera, para una correcta ejecucion se debe hacer un anélisis de estudio de
mercado de los productos ofrecidos y realizar su compra en el mercado internacional con el
objetivo de reducir los precios, pues se ha mostrado un aumento del gasto por beneficiario en un
9.9%. Esto evidencia que durante el disefio del Programa no se han revisado experiencias
internacionales que muestren la focalizacion de diferentes variables para la obtencion de un

aumento en la eficiencia de este (Ministerio de Salud, 2013).

En conclusion, el caso chileno ha demostrado que, si bien se tienen grandes avances en
politicas y programas, existen problemas desde el disefio, implementacion, monitoreo y
evaluacion que permitan un Programa realmente exitoso, y que contribuya, en el largo plazo, a
la reduccion de la malnutricion en el pais. Para contrastar esta experiencia se describira el caso

peruano y el Programa Articulado Nutricional (PAN).

1.6. Caso Peruano
En el Pert, la expansion de mecanismo de monitoreo y evaluacion se ha visto apoyada
por el nuevo paradigma de la administracion publica, la Gestion por Resultado y el Presupuesto
por Resultados. Tras muchos afios de omision de las técnicas de evaluacion, se ha ido
interiorizando en las instituciones publicas que nada se puede mejorar si es que primero no se
evalua y se mide, es por ello que se ha puesto en agenda publica a las actividades de MyE como

una funcidn especial de la gestion publica (Pérez & Maldonado, 2015).
1.6.1. Antecedentes

La primera iniciativa de monitoreo y evaluacion en Peru se dio en el 2004, cuando se
crea el Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico (SSEGP) que tuvo como ente
rector a la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de Economia y Finanzas. Esta
primera iniciativa de MyE tuvo como objetivo cambiar la manera en que se administraban los
recursos publicos hacia una introduccion de indicadores y la orientacion a metas fisicas, lo que
aflos después, se convertiria en el presupuesto por resultados. No obstante, estos avances fueron
muy escasos durante el periodo 2005-2006, cuando se debia seguir con la implementacion del
monitoreo y la evaluacion e involucrar tanto a los gobiernos regionales como locales, que se dio
por la falta de interés gubernamental en la puesta en marcha de estos mecanismos. Sin embargo,
nuevamente, en el 2007, se vuelve a tomar interés por el MyE cuando se produjeron cambios

normativos y se incluyeron en el presupuesto por resultados (Pérez & Maldonado, 2015). No
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obstante, se evidencia que, a pesar de haberse instaurado una ldgica de monitoreo y evaluacion
desde su reactivacion, la dimension fisica no relaciona, plenamente, con la dimension financiera

dentro de la toma de decisiones presupuestarias.

Esta primera iniciativa dio paso a una nueva metodologia de las evaluaciones, que busca
ampliar a otros ambitos. En el ambito social, el Ministerio de la Mujer y Relaciones Vulnerables
(MIMP), tiene la rectoria en las politicas nacionales y sectoriales en relacion a su competencia.
Es asi que este ministerio ejecutd el monitoreo y evaluacion en el marco del Sistema de
Monitoreo y Evaluacion del Programa Nacional de Asistencia Alimentaria, la Foncodes, el
Programa Nacional Wawa Wasi, a partir del 2012. Por otra parte, el Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social se encarga del monitoreo y evaluacion de politicas, planes y programas sociales
de su competencia, es asi que en el 2013 se aprobo el Plan de Evaluaciones 2013 que contiene
las politicas, planes y programas que debe evaluar, el tipo de evaluacion y los tiempos de
ejecucion. Por ultimo, en el 2013, se aprobd la Politica Nacional de Modernizaciéon de la
Gestion Publica, el cual es un instrumento orientador para la modernizacion publica en el que se
encuentra previsto el disefio e implementacion de un sistema de informacidon, monitoreo y
evaluacion y gestion del conocimiento (Pérez & Maldonado, 2015). Si bien el gobierno nacional
realiza el disefio de los indicadores, lo hace tnicamente a partir de los informes de los afios
anteriores, realizados también por el gobierno nacional, los cuales no cuentan con un proceso
consultivo y de didlogo con gobiernos subnacionales. Por el contrario, los gobiernos
subnacionales solamente se encargan de usar estos indicadores en la gestion de los programas
presupuestales (Ministerio de Economia y Finanzas, Corporacion Alemana al Desarrollo,
Programa de Cooperacion al Desarrollo Econémico - Secretaria de Estado para Asuntos

Econémicos SECO, 2015).

En este marco de la implementacion de monitoreo y evaluacion en diferentes
instituciones publicas, se crea el Programa Articulado Nutricional el cual estd orientado a
conseguir resultados concretos en relacion con la disminucion de la desnutricion en nifios

menores de 5 afios y del que se hablara en la siguiente seccion.
1.6.2. Programa Articulado Nutricional

La desnutricion crénica es uno de los mayores problemas en el crecimiento que se
presente en edades muy tempranas y no debe ser vista solo como déficit de alimentos en quienes
lo padecen, sino que se asocia con las malas condiciones de vida causadas por la pobreza, las
condiciones geograficas y climaticas, desconocimiento, enfermedades de tipo infeccioso,
experiencia intrauterina en relacién con las madres entre otras. (R.D. N° 021-2015, 2017). Si

bien segln la Encuesta Demografica y de Salud Familiar realizada en el 2016, se muestra una
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tendencia de disminucion de desnutricion crdnica en el pais (de un 28.5% a un 13.5%), atin

existe una brecha muy amplia entre el 4rea rural y urbana (ver Figura 14).

Figura 14: Prevalencia de desnutricion crénica en menores de 5 afios

Fuente: Ministerio de Salud (s/f).

Es por ello que a través del Ministerio de Salud se crea el Programa Articulado
Nutricional, el cual “comprende un conjunto de intervenciones articuladas entre los diferentes
sectores y en los tres niveles de gobierno, orientado a conseguir resultados vinculados a la

reduccion de la desnutricidn cronica en nifios menores de 5 afios” (Ministerio de Salud, s/f).
a. Implementacion

Dentro de las principales intervenciones que se tiene para el Programa Estratégico esta
la mejora de la capacidad operativa en cuanto a recursos humanos, insumos, medicamentos y
equipamiento para atender eficientemente diarreas e infecciones respiratorias en los nifios; el
aumento en la asignacion del SIS para cubrir a niflos no cubiertos anteriormente; la
implementacion de servicios educativos, informativos y de comunicacion dirigidos a las
familias, colegios y las comunidades para mejorar las practicas de higiene en la preparacion de
alimentos; la capacitacion a las madres de familia sobre la lactancia materna exclusiva,
alimentacion y cuidados para el nifio enfermo; la vigilancia y garantia de la calidad del agua y el
manejo de residuos solidos; la promocién de construccion de cocinas mejoradas para reducir la
contaminacion intradomiciliaria, y brindar el complemento nutricional con micronutrientes
(Ministerio de Economia y Finanzas, s/f) y como se ve se tienen objetivos intersectoriales que

requieren esfuerzos conjuntos de los tres niveles de gobierno para su implementacion,
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monitoreo y evaluacion efectivos. Para ello, se realiz6 un Convenio de Apoyo Presupuestario
PAN-EUROPAN, que tiene como objetivo contribuir técnica y financieramente con la
implementacion del Programa y asi reducir la desnutricion y hacer frente a la pobreza (Acuia,

2012).

La implementacion del PAN siguié un criterio de priorizacion regional y distrital.
Cuando se inicid el Programa en el 2008, el presupuesto inicial asign6 mayor dinero a
departamentos con mayor nivel de pobreza y desnutricion. Después de ello, en el 2009 y 2010,
se inicid la priorizacion regional, brindando una mayor asignacion presupuestaria a regiones con
mayores niveles de desnutricion, brindando asi mas dinero a las regiones de Apurimac,
Ayacucho, Cajamarca, Huanuco y Huancavelica (Cruzado, 2012). Asimismo, la
implementacion del PAN también se enfoco en la mejora de los servicios identificados con una
alta relacion en la reduccion de la desnutricion cronica: vacunas a menores de 36 meses y el
seguimiento al Crecimiento y Desarrollo (CRED) de los nifios (Mesa de concertacion para la

Lucha contra la Pobreza, 2011).

No obstante, la implementacion (2008-2011) del PAN mostré deficiencias respecto a su
disefio. En primer lugar, si bien se concentro el presupuesto en zonas mas vulnerables, este no
era suficiente, por lo que se debia reforzar las estrategias que se orienten a la atencion de
poblaciones mas excluidas - como poblaciones indigenas- sobretodo, en la regiéon amazonica,
cuya zona no habia sido abarcada inicialmente; ello llama a las instituciones a mejorar la
equidad en la asignacion de presupuesto, sobretodo en regiones dispersas y mas alejadas. En
segundo lugar, a pesar de haber priorizado en las intervenciones de vacunacion y CRED, se
deben duplicar esfuerzos en la mejora de dichos servicios para lograr estandares basicos de
cobertura y mejoras en la calidad. En tercer lugar, se debe reforzar el trabajo educativo y
promocional de la salud, ya que la provision de productos o servicios no bastan para la lucha
contra la desnutricion cronica; se debe establecer estandares, indicadores, costos y asegurar que
todos los recursos destinados a esta finalidad se orienten a su implementacion (Mesa de

concertacion para la Lucha contra la Pobreza, 2011).

En adicion, se considera importante, el fortalecimiento del Programa de Incentivos para
fortalecer el proceso descentralizado del PAN, y asi alinear las metas a los Gobiernos Locales.
Para ello, es importante abordar las definiciones de las funciones locales sobre la gestion de la
salud, su promocion, saneamiento y aspectos nutricionales. De la misma manera, es importante
la implementacion de asistencia técnica a funcionarios regionales y locales para la alineacion de

estos con los objetivos del programa. Finalmente, se debe utilizar los fondos de incentivos
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eficazmente para fomentar el trabajo articulado de los diferentes sectores y niveles de gobierno

y lograr la articulacion territorial (Mesa de concertacion para la Lucha contra la Pobreza, 2011).

De esta manera, la implementacion del PAN logré una ejecucién nacional, este
programa aun presenta dificultades en su ejecucion que pueden ser medidas y corregidas

mediante su Sistema Monitoreo y Evaluacion.
b.  Monitoreo y Evaluacion

Dentro de las Definiciones Operacionales y Criterios de Programacion de los Programas
Estratégicos, se menciona que el PAN tiene al monitoreo como una actividad gerencial
mediante el cual se realiza un seguimiento de los indicadores de procesos, productos y
resultados, del cumplimiento de metas fisicas y financieras y la correcta asignacion de los
recursos para los niveles nacional, regional y local. Este es un seguimiento mensual que requiere
contar con informacion proveniente de sistemas implementados, reportes estadisticos, etc.
(Ministerio de Salud, s/f). De esta manera, se controld y se dio un mejor seguimiento del gasto.
Ello permitio certificar que el dinero asignado era gastado en los productos y se logré realizar el
monitoreo bajo la perspectiva del logro por resultados. En relacion con el EUROPAN, que es un
instrumento de asignacion de recursos adicionales, se condiciona al cumplimiento de metas y el
establecimiento de compromisos que las entidades deben cumplir. Es asi, que el MEF evalia y
brinda asistencia técnica en el cumplimiento de metas en cuatro indicadores en 54 distritos de
las regiones de Ayacucho, Apurimac y Huancavelica, estos son: el porcentaje de nifios menores
de 3 aflos con vacunas completas para su edad, porcentaje de nifilos menores de 3 afios con
CRED completo para su edad, porcentaje de nifios menores de 24 meses con suplemento de
hierro y porcentaje de gestantes con suplemento de hierro (Cruzado, 2012). Estos indicadores y
constantes mediciones ayudan a la verificacion de errores y deficiencias en el Programa, es por

ello, que la continua medicion de los indicadores es vital para una ejecucion prolija yeficaz.

En cuanto a la evaluacion del PAN, esta es realizada por un equipo de gestion nacional,
regional y local que permite comparar los resultados con estandares para demostrar el
cumplimiento de objetivos y metas. Esta evaluacion implica tres etapas: el trabajo de gabinete
para procesar la informacion recaudada, luego analizar e interpretar la informacion segin los
indicadores y metas propuestas y, finalmente, elaborar un plan que incluya acciones a corto,
mediano y largo plazo (Ministerio de Salud, s/f), en este ultimo paso, en ocasiones, se realizan
mesas de diadlogo con los gobiernos subnacionales. Para ello, se ha determinado una serie de
indicadores del Programa Articulado Nutricional (ver Figura 15) tanto de productos, como de

resultados inmediatos, intermedios y final.
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Figura 15: Indicadores del Programa Articulado Nutricional

Fuente: Ministerio de Salud (2019).

Asimismo, respecto a las metas fisicas, el Ministerio de Salud centraliza los resultados a
nivel de productos, puesto que es la autoridad respecto a la asistencia técnica a nivel
descentralizado, establece las politicas de actividades de promocion de la salud - bajo las cuales
se rige el programa- y desarrolla intervenciones sanitarias de manera conjunta con los gobiernos
regionales, municipalidades provinciales y locales. De esta manera, los indicadores de producto
establecidos en el programa y relacionados con el marco logico son los siguientes: Cantidad de
comunidades que acceden a agua para consumo humano, servicios de cuidado diurno que
acceden a control de calidad nutricional de los alimentos, municipios saludables que promueven
el cuidado infantil y la adecuada alimentacion, comunidades que promueven el cuidado infantil
y la adecuada alimentacion, entre otros, lo curioso es que los productos relacionados con la

gestion de gobiernos subnacionales no han estado incluidos en la funcién programatica del
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2018, a pesar de sobrepasar la meta fisica propuesta en un 294% en el 2017, probablemente para
priorizar el logro de otros productos, a partir del aumento proporcional de la atencion de
enfermedades diarreicas y respiratorias sin o con complicaciones (Ministerio de Salud, 2019).
Cabe indicar, ademas, que los indicadores de producto de gestion subnacional no estaban
contemplados en un principio en el marco logico del programa, lo cual se lleva a cabo a partir
de la delegacion progresiva de responsabilidades, ya comentada anteriormente, hacia los
gobiernos subnacionales. Por consiguiente, solo a partir de la evaluacion de productos es donde
se ha articulado la modernizacion de la gestion publica y la intersectorialidad. En realidad, las
brechas operacionales en los gobiernos subnacionales en el Peru siguen siendo relevantes para
una verdadera delegacion de gestion y monitoreo respecto a otros productos como sefiala la
Contraloria, el desarrollo de capacidades ha sido la debilidad mas fuerte en el proceso de
descentralizacion en el pais (2014) (ver figura 16), ya que como se observa, de un total de 18
paises, Pert estd rezagado en cuanto al grado de optimizacion del capital humano, el desarrollo

de competencias y el establecimiento de una carrera publica.

Figura 16: indices de Servicio Civil en el Perii (Puestos entre 18 paises)

Fuente: Contraloria del Pert (2014).

En relacion al marco comparativo del proceso de implementacion en los paises de
Meéxico, Chile y Pert se han encontrado tanto diferencias como similitudes. En el caso
mexicano, se identifico que el PAL comparte recursos de diversa indole con el Programa de
Oportunidades, lo que duplica esfuerzos y genera ineficiencia dentro de ambos programas;
asimismo, el gobierno central ha otorgado una escasa responsabilidad a las federaciones, pero
queriendo realzar el empoderamiento ciudadano, generando una contradiccion en la gestion de
los gobiernos locales y los estados federales. En cuanto al caso chileno, con el PNAC, ha
generado un sistema financiero complejo que interrelaciona tres instituciones, lo que genera
retraso en los pagos y facturaciones entre estas tres; asimismo, al igual que en el caso mexicano,
hay una evidente descoordinacion de instancias y actores que debilitan la gestion nacional del

programa. Finalmente, en el caso peruano con el PAN, se inicid con la priorizacion
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departamental y regional, pero dejando de lado a aquellas zonas mas alejadas y poblaciones
indigenas amazonicas y aun existen deficiencias en la cobertura de sus servicios, asi como en las
capacidades y recursos de los funcionarios publicos. De esta manera, lo que se evidencia, en
primera instancia, es la falta de coordinacion intergubernamental y la falta de capacidades de las

mismas instituciones gestoras.

Ademas, en relacion a las etapas de monitoreo y evaluacion, se observa que el sistema
de monitoreo es incipiente en Chile y Peru, principalmente porque aiin cuentan con una actitud
reactiva respecto a las mejoras en los programas de nutricion y ello se demuestra en los avances
de sus sistemas de evaluacion, en los cuales se han enfocado en las evaluaciones de impacto. Sin
embargo, en los casos especificos que se ha revisado, se observa que el PNAC en Chile no
realiza evaluaciones del programa porque no sistematiza la informacion diaria del programa,
mientras que para los programas sefialados en Per y México esa es una accion clave para
realizar el trabajo posterior de monitoreo y evaluacion. Por otro lado, si bien México ha logrado
desarrollar un esquema de indicadores que faciliten tanto el monitoreo como la evaluacion y ha
logrado un avance en ambas etapas por igual en contraste con Chile y Peru, respecto a la
coordinacion, el 6rgano del gobierno encargado en México, la Secretaria Técnica, ain tiene
problemas de colaboracion con los gobiernos subnacionales para el reporte del presupuesto y los
logros alcanzados en el PAL, lo cual demuestra que la delegacion de tareas centrales tienen
brechas de coordinaciéon que son necesarias de considerar como posible contratiempo. En el
caso de Peru, el gobierno nacional centraliza esta tarea y solicita la informacion sistematizada
respecto a las funciones delegadas de logisticas y de entrega del servicio del PAN a los
gobiernos subnacionales para poder demostrar los avances en las metas anuales del programa,
de acuerdo a lo revisado respecto a gestion por resultados, que fueron previamente establecidas

en una reunion con los gobiernos subnacionales.

Para finalizar, como se ha sefialado en los casos revisados, si bien se han instaurado
sistemas de monitoreo y evaluacion que deberian asegurar una mejora de la implementacion y
ejecucion de los programas nacionales, existe un déficit en los indicadores elaborados para
medir las actividades y la gestion de estos programas. Del mismo modo, se evidencia que dentro
de los gobiernos subnacionales atn se revisan fallas de monitoreo y evaluacion que no permiten
una articulacion de resultados a nivel global, asi como una mayor independencia de instancias
nacionales que no solo deleguen presupuesto, sino también una delegacion de funciones de
gestion importantes para un mejor desenvolvimiento de los indicadores. AGn existe un gran
trabajo en cuanto al logro de un impacto mayor en los beneficiarios, y esto se observa en los tres
paises analizados, incluso en aquellos que desarrollaron mucho antes sus sistemas de monitoreo

y evaluacion, asi como sus mejoras en implementacion (ver Tabla 2). Como se explico en el
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capitulo anterior, esto se da por las fallas que se encuentran dentro del ciclo de las 3 P’s que no

se han podido corregir por su metodologia empirica que debe ser mejorada y ajustada a cada

realidad para incrementar el alcance de objetivos propuestos y lograr un impacto social.

Tabla 2: Desafios del ciclo de las 3°Ps

disefio del programa

e Descoordinacion entre
instancias .
gubernamentales en el
mismo nivel de
gobierno 'y  otros
gobiernos

de disefio y valoracion
de indicadores.

Falta de
sistematizacion de
procesos de monitoreo
€exitosos.

Carencia de una cultura
de la importancia del
monitoreo continuo.

DESAFIOS
IMPLEMENTACION MONITOREO EVALUACION
. Brecha continua con el . Falta de lineamientos o Falta de lineamientos

de disefio y valoracion
de indicadores.

Inexistencia de
descentralizacion de
recursos financieros y
humanos acorde con la
delegacion de
responsabilidades.

Descoordinacion de
sistemas de evaluacion
en conjunto con otros
niveles de gobierno.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones obtenidas tras el analisis

de la informacién obtenida y reflexion del trabajo a lo largo de toda la investigacion.

e La Nueva Gestion Publica ha permitido desarrollar una nueva perspectiva de la
administracioén publica que ha dado paso a la Gestién por Resultados, enfocandose en
una gestion mas flexible y enfocada en los logros, mas no, Unicamente, en los
productos. Ello ha llevado que se desarrollen mejores programas en la region guiados
por la metodologia del Presupuesto por Resultados, que si bien ain no todas las
entidades pueden manejar, este ha generado una mejora en la transparencia,
participacion ciudadana y, sobre todo, la consecucion verdadera de los resultados

esperados.

e Como se reviséd teoricamente, el uso de programas de incentivos dentro de la Gestion
por Resultados, se debe aplicar dentro de los programas nutricionales, ya que como se
menciona en el caso peruano, este ayuda en la mejora técnica del cumplimiento de los
objetivos y estimula la colaboracion entre los diferentes niveles de gobierno y sectores
economicos. Es por ello que se recomienda gestionar y distribuir eficazmente los
recursos del Programa de Incentivos para la articulacion entre el Gobierno Central,

Regional y Local.

e Si bien el proceso de las 3P’s se ha implementado en todos los paises de la region, este
tiende a ser un concepto abstracto y empirico que no permite una hegemonia regional, y
por tanto, no existe un solo plan de ejecucion tanto en los diferentes paises, como dentro
de los mismos entre los gobiernos subnacionales. Es decir, existen diferentes formas de
aplicar el modelo de las 3 P’s, lo que hace dificil una estandarizacion y ello ocasiona las
ineficiencias revisadas en los tres programas en Peru, Chile y México, tanto a nivel de
coordinacion como a nivel logistico. El punto de coincidencia entre los tres programas
se da al coincidir que estas ineficiencias son consecuencia de un disefio incompleto o
inadecuado. Asimismo, se evidencia la carencia de facultades y capacidades de los
funcionarios encargados de la gestion desconcentrada y nacional de los programas, lo
que genera ineficiencia en su implementacion de los programas y su posterior

monitoreo y evaluacion, asi como la descoordinacién interinstitucional sistematizada.

e A partir del contraste de los sistemas de evaluacidon y monitoreo en los tres paises, se
resalta la relevancia de la sistematizacién de la informacion de los programas de
nutricion para poder relacionar las acciones realizadas con el presupuesto otorgado de

acuerdo a la gestion por resultados, lo cual atn falta desarrollar en el PNAC de Chile
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respecto a sistematizacion y en el PAL de México respecto a la coordinaciéon en
comparacion con el PAN del Peru, el cual atin puede mejorar, pero es el que cuenta con

un sistema colaborativo establecido.

Los casos analizados si bien muestran un avance progresivo en el desarrollo y ejecucion
de las 3 P’s -aunque dispares entre ellos-, el PNAC y el PAN no tienen un claro sistema
de monitoreo que permita verificar los procedimientos correctos para una mejora en la
implementacion y ejecucion de los programas nutricionales ni lineamientos de disefio y
valoracioén de indicadores, con lo cual si cuenta el PAL de México, gracias a avances
progresivos como el de un drgano rector encargado de supervisar el monitoreo de los

gobiernos subnacionales y realizar evaluaciones.

A partir de lo visto en el caso de México, se recomienda la creacion de una entidad
parte del gobierno nacional, en el caso de Perti, podria ser adscrita a la PCM, porque
debe tener poder politico para poder realizar la revision y evaluacion de los objetivos de
cada programa, ademas de realizar los lineamientos de evaluacion a partir de varias

mesas técnicas y de didlogo con los gobiernos subnacionales.

Se recomienda utilizar una guia nacional estandarizada de indicadores que brinde
lineamientos para un mejor disefio de los mismos, y asi evitar indicadores repetitivos y

que no aportan a medir los objetivos propuestos de los programas disenados.

Respecto a las perspectivas de investigacion futuras, en los programas se ha visto la
falta o el pobre disefio de indicadores, por lo que se recomienda la realizaciéon de
investigaciones en la linea de evaluacion del disefo y valoracion de indicadores, puesto
que ello representa la fibra de medicion de los avances o, especificamente en el caso
peruano, el analisis de los efectos de la coordinacion con los gobiernos subnacionales en

el disefio de estos.

Especificamente respecto a investigaciones de programas de nutricién, se sugiere
examinar los puntos criticos aplicables a cada programa asi como los efectos de la
participacion y el empoderamiento de la comunidad cuando son ejecutados por

gobiernos locales.
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ANEXO A: Establecimientos del sector Salud por departamento en el
2016

Figura Al: Establecimientos del sector Salud por departamento en el afio 2016

Fuente: INEI (2017).
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ANEXO B: Numero de habitantes por cada médico, segin
departamento, 2010-2017

Figura B1: Numero de habitantes por cada médico, segiin departamento,
durante los afios 2010-2017

Fuente: INEI (2018).
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