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RESUMEN

La presente investigacion busca conocer como se configura la capacidad estatal a raiz de la
intervencion de un actor internacional en la gestion publica. Para ello, se analiza la relacion
que mantiene el aparato estatal con la cooperacion internacional para el desarrollo, a través de
la revision del caso de asistencia técnica que brinda el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) al Programa Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma. (PNAE QW).
Por medio de esta asistencia técnica se crean instrumentos que permiten operativizar de manera
mas “eficiente” la accién publica. Asimismo, los instrumentos que se producen demuestran una

serie de desafios que cuestionan la fortaleza de las capacidades institucionales.

Palabras clave: cooperacion internacional, asistencia técnica, instrumentos de accion publica,

capacidad estatal, transferencia de procesos, dependencia



ABSTRACT

The present investigation seeks to know how state capacity is configured as a result of an
international actor intervention in public management. To this end, the relationship maintained
by the state with the international cooperation for development is analyzed through the review
of the technical assistance provided by the United Nations Development Program (UNDP) to
the Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE QW). Due to this technical assistance,
instruments are created in order to make public action operative and more “efficient”. Likewise,

these instruments show the challenges of institutional capacities strength.

Key words: international cooperation, technical assistance, public action instruments, state

capacity, process transference, dependence
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INTRODUCCION

La entrega de més de 11 mil cocinas mejoradas portatiles para cerca de seis mil
instituciones educativas, ubicadas en zonas de pobreza y pobreza extrema de 15 regiones del
pais, facilitara la preparacion de alimentos que brinda Qali Warma y es parte de la revolucién
social que el presidente Pedro Pablo Kuczynski ha puesto en marcha, resalto la jefa del
Gabinete Ministerial, Mercedes Ardoz Fernandez en noviembre del 2017, cuando se produjo
la primera entrega y abastecimiento de cocinas a las instituciones educativas a nivel nacional.
“Nuestra meta es lograr acercarnos cada vez mds a un programa que permita que nuestros
nifios crezcan y vivan saludables. Y por eso estas (cocinas) van a las escuelas, porque tener
este tipo de facilidades, de cocinas mejoradas en las escuelas, permite que los alimentos se
preparen en casa, en esos espacios familiares cercanos a sus padres y trabajando con ellos”,
remarco la Premier. Por ello, en los afios posteriores se ha continuado con el incremento de
este equipamiento, ascendiendo a las 15 mil cocinas distribuidas en todo el pais en el 2019,
Ante ello, la pregunta ;Qué representa el equipamiento de cocinas portatiles e
institucionales en los centros educativos? Representa una relacion entre el aparato estatal y la
agencia de cooperacion internacional permite conocer la relacion entre dos actores que
constituyen la gestion publica. Por ello, en la presente investigacion se abordara la relacion de
asistencia técnica que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD en adelante-
ofrece al Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma- en adelante PNAE QW-,
la cual produce instrumentos para implementar en la accion publica.
Problematizando la relacion entre el aparato estatal y la cooperacion internacional
Por medio de este caso, se puede constatar que el hacer frente a problemas publicos
requiere la participacion de diferentes actores. La cooperacién brinda asistencia técnica en
diferentes etapas de gestion del programa social, desde la etapa del disefio implementacion y
evaluacion del PNAE QW participan los instrumentos generados por el PNUD. Estos

1 Extraido de la Oficina de Prensa e Imagen Institucional. Lima 7 de noviembre, 2017:
https://www.gob.pe/institucion/pcm/noticias/10214-mercedes-araoz-entrega-de-mas-de-11-mil-cocinas-
mejoradas-para-cerca-de-6-mil-colegios-forma-parte-de-la-revolucion-social
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instrumentos son de diversos tipos y estan orientados al fortalecimiento de las capacidades de
las capacidades institucionales, tal como se justifica el discurso de la cooperacion técnica en el
pais. Sin embargo, sus efectos en la accién publica demuestran las limitaciones de las
capacidades estatales y cuestionan el argumento de la cooperacion internacional en torno al
fortalecimiento de las mismas.

De acuerdo a las declaraciones recogidas de los funcionarios y funcionarias de las
instituciones del sector de la cooperacion y el aparato estatal, se evidencia que en un programa
social se identifican necesidades que pueden ser cubiertas por otros actores no estatales, es
decir, hay mecanismos para coordinar asuntos sociales e impulsar programas de salud y
educacion a través de la participacion de diversos actores en las politicas publicas (Tassara,
2014). Por ello, el objeto de estudio que se plantea en la presente investigacion es conocer y
describir a los instrumentos de accion publica que se crean en la asistencia técnica brindada
por el PNUD. La compra de cocinas sefialado anteriormente es uno de los resultados de los
instrumentos disefiados del PNUD para implementar en el PNAE QW.

Relevancia social y académica: dos disciplinas, una gestion

La relevancia del estudio de la relacion entre ambas instituciones se sostiene en una
discusion tedrica que sera abordada desde el estudio del Estado a traves de algunas
herramientas de las corrientes que lo estudian. Al partir del analisis de la corriente
institucionalista, se concibe al Estado como un actor que desarrolla légicas e intereses propios,
es decir, desarrollan intereses institucionales y burocréticos, buscan legitimarse, compiten con
otros Estados, etc (Skocpol en Tanaka, 2010). Esta dindmica genera grados de autonomia sobre
su desarrollo en capacidades de gestion y accion publica, los cuales moldean la interaccién
entre las relaciones del Estado y los otros actores intervinientes, como es el caso de la
cooperacion internacional.

De igual forma, analizar al Estado desde sus propios intereses y relaciones con otros
actores se complementa con otras fuentes de analisis para la comprension de la presente
investigacion. La corriente institucional esta arraigada a la teoria de la accién racional en la que
se piensa al Estado desde los actores que lo capturan de acuerdo a sus propdsitos para una
intervencion virtuosa, sefiala Tanaka (2010). Con relacion a lo mencionado se espera hacer
dialogar a ambos actores: cooperacion internacional y el aparato estatal, en torno a su
regulacion y modo de operar.

En esta investigacion se plantea la reflexion en torno a la diversidad de instrumentos
provenientes del sector internacional aplicados en la gestién local y los efectos de los mismos

en la gestion publica. Por ello, la importancia de esta investigacion se enmarca en el analisis
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de una forma de asistencia técnica de la cooperacion internacional en la gestion publica, la cual
se enfoca en utilizar herramientas tedricas para conocer el resultado de una relacion entre el
Estado y la cooperacion internacional. Ello permite conocer las formas en que el Estado se
configura a través de los vinculos que establece con actores presentes en la gestion publica.

La relacion entre el PNUD y el PNAE QW es relevante para ambas disciplinas porque
a través de una relacion de cooperacion se producen resultados que se evidencian en la gestion
publica. Ello sefiala una dimension de los actores internacionales que usualmente hace
referencia a un escenario y escala supraestatal, en cambio en el presente caso de estudio se
utilizan discursos y se emplean herramientas de la cooperacion internacional para la gestion
nacional. De igual forma, desde el analisis de la gestion nacional se incluyen componentes
internacionales que viabilizan la accién publica.

Desde la disciplina de la ciencia politica se realiza un andlisis de la accion publica, la
cual cuenta con una pluralidad de actores, actuando conjuntamente para producir formas de
regulaciéon de las actividades colectivas (Comaille, 1999). En este sentido una forma de
regulacion que se expone en el estudio de caso es la capacidad estatal. Esta misma parte del
reconocimiento de las capacidades y recursos propios que cuenta para gestionar la accion
publica (Dargent, 2014). Ante ello, hay una manifestacion de las limitaciones institucionales
para gestionar la accion publica, por lo que se convoca a la cooperacion internacional. Esta
aproximacion tedérica permite conocer ambas caras de los instrumentos de accion publica, tanto
la fortaleza o la debilidad institucional.

Desde la disciplina de las relaciones internacionales se utilizan las herramientas teéricas
para comprender el surgimiento de la cooperacién internacional internacional, la manera en
cdémo se configura en la actualidad y en paises que son categorizados de rentas medias y de
desarrollo humano alto como el Per(. En estas condiciones se espera que las capacidades
estatales sean mayores para hacer frente a los desafios en la gestién publica. En el campo de la
teoria de las relaciones internacionales, el fundamento de las politicas de cooperacion
internacional ha sido objeto de reflexiones sobre la formacién del sistema internacional y la
economia mundial, segun la literatura clasica de las relaciones internacionales. Sin embargo,
en la presente investigacion se parte de esta revision académica para sefialar el resultado de la
cooperacion internacional a escala domestica, es decir, en su relacion con instituciones publicas
para gestionar la accion publica.

Pregunta, hipdtesis y objetivos de la investigacion

El presente trabajo analiza el resultado de la relacion entre dos actores que forman parte
del desarrollo del programa social, el PNAE QW y el PNUD. Ambos actores cuentan con una
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relacién de larga data basada en compromisos internacionales y asistencia técnica institucional.
En base a esta relacion se plantea como pregunta de investigacion como son los instrumentos
de accion publica que se crean a raiz de la relacion entre el PNUD y el PNAE QW. Para
responder a esta pregunta se ha desarrollado una revision historica del tipo de cooperacion que
ha recibido el Perd. Asimismo, se ha recogido informacion de funcionarias del programa social,
como de la agencia internacional. Ante ello la hipdtesis que se sostiene es que los instrumentos
de accion publica que se crean son de diversos tipos, debido a que atienden a distintas
limitaciones estatales, y el efecto de este conjunto de instrumentos en la accién publica,
cuestiona el alcance del fortalecimiento a la capacidad institucional. La informacién que
responde a la pregunta de investigacion se basa en el criterio de causa y efecto. Para conocer
la tipologia de instrumentos de accion publica, primero es necesario conocer las causas de su
existencia, es decir, las limitaciones de la capacidad estatal que dan origen a la intervencién de
la asistencia técnica de la cooperacion internacional y la creacion de los instrumentos de accion
publica. De igual forma, los diversos tipos de instrumentos de accién publica generan un efecto
en la capacidad estatal, el cual evidencia los desafios de la capacidad estatal en relacion a la
necesidad de continuar recibiendo asistencia técnica de la cooperacion internacional.

Presentacion de la seccion tedrica

Para la comprension de la relacion entre el actor internacional y el aparato estatal es
necesario una revision historica y tedrica sobre la evolucion de la cooperacion internacional.
Para ello, se aborda las tradiciones de las relaciones internacionales, las cuales discuten sobre
la forma en que la cooperacion internacional es un medio para alcanzar los intereses de los
Estados (Morgenthau, 1948; Haas, 1958, Mitrany, 1966; Keohane y Nye, 1977). De esta forma,
se profundiza en aquellas sub tradiciones que parten desde la premisa que la cooperacion
internacional se da como estimulo para que las relaciones entre los actores del sistema
internacional sea menos riesgoso de caer en conflictos y mas interdependiente, como el
funcionalismo y el neofuncionalismo. Finalmente desde la seccion de las relaciones
internacionales, se presenta el propio campo de estudio de la cooperacion internacional para el
desarrollo. Al ser un tema multidimensional y en un contexto internacional globalizado y con
desafios sobre el desarrollo, se desarroll6 su propia area de estudio. El primer paradigma de la
cooperacion internacional para el desarrollo parte desde el enfoque econdémico y como la
cooperacion contribuye al progreso de las naciones describiendo las politicas econdmicas de
los Estados desarrollados (Clark, 1940; Nurkse, 1953; Whitman, 1981). Frente a esta
concepcién de la cooperacion surgié la postura critica, la cual cuestiona el modelo que los

paises desarrollados imparten para los paises que no son considerados desarrollados, ya que
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este modelo evidencia las asimetrias entre los Estados desarrollados y los denominados sub-
desarrollados (Prebisch, 1964; Cardoso y Faletto, 1969; Sanahuja y Gémez, 1999). El segundo
paradigma es conocido por el enfoque en el desarrollo humano. En esta etapa, la cooperacion
es planteada como medio para alcanzar el desarrollo de las sociedades. Este enfogue consiste
en generar condiciones y oportunidades para potenciar al ser humano (Sen, 1993; Nussbaum,
2012). En base al enfoque de desarrollo humano se comprende la l6gica de accion de la agencia
de cooperacion internacional con la politica social.

Por otro lado, se propone el concepto de gobernanza como nexo que permite
comprender las caracteristicas del gobierno en la actualidad a partir de la relacion del aparato
institucional y actores multinivel. La gobernanza permite simplificar los costos de transaccion
y mejorar la eficiencia de las politicas publicas mediante la intervencion de actores que influyen
en la capacidad estatal (Le Gales, 2004). Asimismo, la gobernanza ha evolucionada de acuerdo
a la transformacion de la cooperacion internacional. EI primer paradigma de la cooperacion
internacional responde a la gobernanza como los criterios de transferencias econémicas para
alcanzar el desarrollo. El segundo paradigma de cooperacién se relaciona la gobernanza para
alcanzar el desarrollo social, en este paradigma se enmarca la gobernanza que proyecta una
respuesta de las capacidades estatales.

Por ello, la gobernanza permite el desarrollo del concepto accion pablica, comprendido
como instrumento que operativiza la planificacion de los actores involucrados en su
construccién (Comaille, 2016). Como se presenta en esta investigacion, la accion publica es
transformada por los instrumentos generados por la cooperacion y que tienen un impacto en la
accion. A raiz de este nivel de analisis, se propone como rango medio?a los instrumentos de
accion publica. El instrumento es el dispositivo a la vez técnico y social que organiza unas
relaciones sociales especificas entre los poderes publicos y sus destinatarios (Lascoumes y Le
Gales, 2016). De esta manera, la asistencia técnica brindada por el PNUD plantea medios de
operar y dispositivos que permiten materializar y operativizar la accion gubernamental

Metodologia

Esta investigacion se enmarca en la metodologia cualitativa, es decir, se realiza un
estudio de la literatura pertinente y se recoge informacién de actores claves que puedan
contribuir al analisis del caso. A partir de la revision tedrica y bibliografica sefialada en la

seccion del marco tedrico se tomaran herramientas para el estudio de caso. El cual es

2 Teoria de rango medio es la categoria de analisis propuesta por la investigadora para el desarrollo del estudio de
caso
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construido por el recojo de informacion en campo, a través de entrevistas realizadas a los
funcionarios y funcionarias de las instituciones. En este sentido, el enfoque a utilizar serd
deductivo, debido a que se parte de la literatura existente para concretarlo en un estudio de
caso (Ragin, 2016). Para ello se utilizan las herramientas tedricas de la cooperacion
internacional y la gestion publica. Asimismo, se busca incluir parte del método cuantitativo
mediante el uso de datos y figuras estadisticas que determinan la evolucién de la cooperacion
y contextualizan la situacion de distribucion de desayunos en el Perd, al 2011.

Los instrumentos de recojo de informacion cualitativa serén las entrevistas y revision
del marco normativo del PNAE QW. Para ello, se han realizado 10 entrevistas a funcionarios
y funcionarias del PNAE QW, del MIDIS, agentes del PNUD y un especialista académico
sobre cooperacion. Asimismo, se ha buscado integrar parte del método cuantitativo mediante
el uso de cuadros estadisticos para conocer el alcance del programa social a nivel nacional y
datos que sefialan el posicionamiento internacional del Estado peruano en base a las rentas y al
IDH.

La primera etapa se basa en la observacion participante en el PNUD a raiz de una
pasantia en la que fui parte y pude recoger informacion sobre el tipo de trabajo que desarrolla
la agencia de cooperacion con el Estado peruano. Ello permitié identificar la cartera de
proyectos que se encarga de la proteccion social y servicios basicos de calidad; la cual aborda
el proyecto “Fortalecimiento de capacidades del PNAE QW”.

Sobre las conclusiones

Se espera que el estudio de caso permita profundizar sobre los resultados de la relacion
entre el actor internacional y el actor nacional, mas alla de lo concertado en el convenio marco.
Asimismo, como sefiala la teoria, los instrumentos de accién publica no son Unicamente
técnicos ya que en su efecto producen resultados independientes a los que se han previsto en
los objetivos que se le asignan (Lascoumes y Le Gales, 2014). Para poder conocer €sos
resultados, se hace necesario investigar reconstruyendo el caso desde lo que sostienen las
instituciones y de acuerdo a lo que sefiala la literatura.

La asistencia técnica provista por la cooperacién internacional tiene objetivos y limitaciones
en la gestion pablica por lo que a través del analisis de campo se evidencia que los instrumentos
tienen un impacto en el proceso de fortalecimiento de las capacidades institucionales. En la
seccion de analisis de caso se presentaran los indicadores que sefialan las limitaciones de la
construccién de capacidad mediante la permanencia de la cooperacion internacional. A

continuacion se presentara el primer capitulo de la investigacion, dedicado a la revisién tedrica
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de los conceptos anteriormente sefialados y a la descripcién historica de la evolucion de la

cooperacion internacional.
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CAPITULO I: LA CONFIGURACION DEL ESTADO CON RELACION
A LA COOPERACION INTERNACIONAL

Este capitulo corresponde al marco teérico, marco conceptual y la propuesta de rango
medio. Se ha optado por la presentacion del objeto de estudio a través de una revision de
literatura en un marco internacional. Posteriormente se precisara en la definicién del concepto
de acuerdo al contexto del caso, es decir, nivel local y finalmente se propone una escala de
analisis entre la reflexion teorica existente y el caso concreto de investigacion, lo cual conforma
la propuesta de rango medio. Este desarrollo permitird brindar las herramientas para la

comprension del caso y analisis de los hallazgos.

1.1 ¢ Del conflicto a la cooperacion? el rol de las tradiciones de las relaciones internacionales

La presente investigacion requiere de un recorrido histérico sobre la formacion del
Estado a raiz de hechos que han ido configurando sus capacidades y funcionamiento para
generar las politicas publicas. El estudio sobre el Estado como agente principal del cambio en
las sociedades se va construyendo luego de las guerras mundiales. En este escenario, el
desarrollo del aparato estatal se evidencia a través de su capacidad econdémica, es decir, como
agente responsable de los procesos de industrializacién y modernizacién de las sociedades. Sin
embargo, ello posiciond a dos clases de Estados, los que alcanzaron dicha meta, unos pocos, y
quienes encontraron limitaciones en el camino; generando un posicionamiento de Estados
fuertes y Estados en vias de desarrollo, lo cual se profundizara en las siguientes secciones. A
la par de este proceso, desde el &mbito econdmico y el sector internacional se cuestiona las
capacidades del Estado para hacer frente a los nuevos desafios de la sociedad. Ante ello, se

optd por limitar el alcance del aparato estatal, minimizando sus funciones (Evans, 1992).
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La expresion minima del Estado no conllevo a la solucion de los problemas del mercado
y repercutié en la ampliacion de las desigualdades en las sociedades. En la década de los
ochenta en adelante, el Estado retoma un poder central en el control de las areas que estructuran
alasociedad. Paraello, el analisis del Estado se enfoca en el ambito administrativo, enfatizando
en las capacidades e instituciones (Repetto y Schneider en Uccelli, 2009). Por otro lado, se
desarrollan los estudios en el rol que se va configurando entre el Estado y la sociedad, es decir,
el despliegue del funcionamiento estatal en base a tipos de sociedad, consideradas fuertes o
débiles (Sckocpol, Migdal, Molinet en Uccelli, 2009).

En base a lo expuesto, no se puede dejar de lado la dinamica del Estado en relacion al
ambito internacional. Para fines de esta investigacion, se revisara las herramientas tedricas que
permiten conocer con mayor profundidad cémo ha evolucionado la relacion entre el aparato
estatal y la cooperacion internacional hasta la actualidad. Esta relacion permitira comprender
la construccion del vinculo entre ambos actores y como, actualmente, opera en la gestion
publica. En un primer momento, la cooperacién internacional se abordara desde las teorias de
las relaciones internacionales. Luego, la cooperacion internacional desarrolla su propio &mbito
de estudio, y clasifica a los Estados de acuerdo a ciertas condiciones para recibir tipos de
cooperacion. Por ello, se hace referencia a los conceptos como gobernanza, usada ésta como
un nexo que permite comprender la dinamica entre el actor internacional y el estatal; y el
concepto capacidad estatal, debido a que en el estudio de caso, la relacion de la agencia de
cooperacion internacional con el programa social se basa en una asistencia técnica justificada
en el fortalecimiento de las capacidades estatales. Finalmente en la propuesta de rango medio
se planteara los instrumentos de accion publica como el producto de la relacion entre el actor
internacional y el nacional en la gestién publica.

A partir del debate clasico de las tradiciones de las relaciones internacionales- realismo
y liberalismo- se hara una revisién sobre cdmo la cooperacién internacional ha sido abordada.
El objetivo es describir el origen de la cooperacion internacional y su evolucién de acuerdo a
los diferentes momentos y lentes tedricos con los que ha sido abordada hasta la actualidad.
Estas tradiciones parten desde la comprension del sistema internacional como el escenario que

configura el conflicto y la cooperacion entre los Estados y el resto de actores que lo conforman.

El realismo es la primera tradicion clasica que se desarrollara. Esta surge al finalizar la
Segunda Guerra Mundial (1945) y alcanza mayor relevancia durante el escenario de la Guerra

Fria (Primera Guerra Fria 1945-1969 y Segunda Guerra Fria 1980-1989). Dada las dos
catastrofes mundiales (Primera y Segunda Guerra Mundial) y la polarizacion del mundo

occidental en el espectro de la Guerra Fria, para el realismo el comportamiento de los Estados
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es vital ya que determina la guerra o la paz. Los conflictos son inevitables y constituyen una
caracteristica del sistema internacional anarquico. Por eso mismo, tiene como unidad de
andlisis al Estado, éste como ente soberano y actor racional que prima en todo el sistema
internacional. En estas circunstancias proclives al conflicto, la principal preocupacion del
realismo es la seguridad de los Estados, la cual busca ser cubierta por las capacidades militares
y econdémicas que permitan contrarrestar las amenazas. Por ello, los Estados se encuentran en
constante pugna politica y militar, para disminuir las amenazas de otros Estados, considerados
como rivales. En esta tradicion, la cooperacién cumple el rol de restablecer la seguridad entre
los Estados (Morgenthau, 1948; Aron, 1962; Waltz, 1959, 1979). Esto significa que la
cooperacion es un instrumento para evitar los conflictos bélicos entre los Estados.

Esta tradicion tedrica ha continuado desarrollandose y configurandose en un mundo
globalizado donde la cooperacion implica mas que la seguridad entre los Estados, incluyendo
diversas dinamicas entre los actores del sistema internacional. Por ello, se expone el enfoque
del neorrealismo, el cual evoluciona la tradicién realista clasica y se aproxima a la cooperacion
a partir de la estructura de los Estados, por medio de diferentes formas de equilibrio de poder
y considerando las grandes asimetrias entre los mismos. El neorrealismo sostiene que a partir
de la estructura se estiman los intereses nacionales. La cooperacion entra en juego para poder
alcanzarlos y solo lo harén en cuanto el beneficio propio sea mayor que el del otro (Waltz,
1959). En este sentido la cooperacion es una herramienta por la cual se logra alcanzar el interés
nacional, en tanto haya grandes diferencias entre los Estados para que su seguridad no esté en
riesgo.

Una forma del neorrealismo es el intergubernamentalismo, el cual sostiene que los
Estados son los actores claves para gestionar la cooperacion en base a las demandas internas
de los Estados. Sin embargo, este cooperacion no culminara en un proceso de integracion
debido a que los Estados no disolveran su poder ni soberania (Hoffmann, 1989) y cooperaran
en materia de &mbitos secundarios, como el plano econémico, social, ambiental -denominado
low politics-; ya que siempre buscaran maximizar sus propios intereses y la legitimidad de las
politicas de cooperacion prevaleceran en los Estados y no en organismos internacionales. El
enfoque evolucionado de la tradicion realista clasica, neorrealista, expone la concepcion de la
cooperacion que dialoga con los desafios del sistema internacional y con la vision de la
tradicion liberal, la cual esta méas dispuesta a la cooperacion.

En adelante, la teoria liberal -como se vera en el siguiente parrafo- sostiene que la
cooperacion es el nexo o puente para la construccién de intereses comunes entre los actores del

sistema internacional, incluso de esta manera se crea una red de seguridad entre los actores del
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sistema internacional. Por lo que esta teoria es considerada mas apropiada para el desarrollo de
la presente investigacion.

El liberalismo -la segunda teoria clésica de las relaciones internacionales- surge del
periodo entre Guerras Mundiales (1919-1939), es de importancia en la época de la distension
de la Guerra Fria (1969-1979) y al fin de la Guerra Fria (1989-actualidad) porque comprende
el sistema internacional desde la relevancia y rol de diferentes actores que se relacionan. Esta
teoria reconoce como unidad de andlisis la pluralidad de actores internacionales existentes -
individuos, organismos internacionales, organismos no gubernamentales, empresas
multinacionales, etcétera- que conforman el sistema internacional.

La existencia de otros actores no estatales como los organismos internacionales surge
con la iniciativa de contrarrestar los problemas del sistema anarquico internacional, la guerra,
como la Sociedad de las Naciones creada en 1919 y esta compuesta por paises para establecer
la paz mundial luego de la Primera Guerra Mundial (posteriormente se reconfigurara en el
organismo de Naciones Unidas). En esta tradicion se resalta que tanto los Estados como los
agentes no estatales desempefian un papel igual de importante en la conduccion de las
relaciones internacionales (Mindreau, 2005).

La existencia y diversidad de actores no estatales obedece a las dinamicas politicas,
sociales y econémicas que pasan las fronteras del Estado y generan una interdependencia entre
los mismos (Keohane y Nye, 1977). El auge del comercio internacional, proliferacion de
problemas comunes a varios Estados, el desarrollo tecnolégico e industrial a escalas
internacionales, genera mayores relaciones de cooperacion entre los Estados y el resto de
actores internacionales. Toda esta dinamica propicia la creacion de actores internacionales,
como los organismos internacionales, empresas transnacionales y otras fuerzas transnacionales.
Estos abordan diferentes tematicas y su capacidad de accion impacta en diferentes escalas,
como el sistema de Naciones Unidas y sus organismos especializados.

La principal preocupacion de la tradicion liberal es el problema de las interacciones
entre los actores del sistema internacional. Debido al aumento de vinculos entre los actores del
sistema internacional, las relaciones se complejizan y las decisiones que se toman tienen
repercusiones tanto en el escenario internacional como nacional. Ello se debe a que los actores
internacionales cuentan con informacion que influye en los Estados y sus agendas publicas. De
igual forma, la cooperacion desempefia un papel articulador entre la necesidad de satisfacer
diversos intereses de los Estados y el resto de actores internacionales. Para alcanzar tales
niveles de cooperacion se han creado formas de regulacion que permiten delimitar el accionar

de los actores del sistema internacional, como normas y cuerpos legislativos.
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En este sentido, la cooperacion tiene su propia estructura, en donde los actores son
utilizados por los Estados como espacios para alcanzar la integracion en diferentes &mbitos de
la agenda internacional y hacer frente a problemas comunes. Todas las tragedias vividas en la
historia de la humanidad, sobre todo las Guerras Mundiales (Primera y Segunda), habian
generado necesidades autodeterminantes que superaban las capacidades de los Estados como
Unicos actores para cooperar. Asimismo, los logros de cooperar entre Estados y actores del
sistema internacional no solo reducen los costos y riesgos de una amenaza de guerra, Sino que
genera ventajas al hacer frente a problemas universales, como la pobreza y las epidemias.

A partir de los alcances de la cooperacion entre los Estados y los mecanismos de
cooperacion internacional, la tradicion liberal desarrollé dos enfoques sobre la cooperacion:
funcionalista y neofuncionalista. Desde la propuesta funcional, la proliferacion de problemas
globales comunes a todos los Estados, ha aumentado los vinculos entre los Estados para adoptar
respuestas colectivas a través de instituciones gue estén orientadas a transformar y condicionar
el comportamiento de los Estados (Mitrany, 1966). Bajo esta logica se construyo el sistema de
Naciones Unidas, el cual es un espacio de cooperacién entre los Estados suscritos para
permanecer en paz acorde a un liderazgo supranacional, el cual adjunta los valores, principios
y la busqueda de intereses comunes entre los Estados miembros. El eje central continda siendo
la soberania de los Estados, los cuales proporcionan un liderazgo internacional a instituciones
que se fundamentan en el resguardo de la paz y desarrollan otras areas de afinidad y
cooperacion a través de multiples organizaciones internacionales.

Mientras que el segundo enfoque, el neofuncionalismo sostiene que la cooperacion
debe llevar a una etapa de integracion de los Estados a espacios comunes, ya que éstos espacios
son considerados como la mejor forma de atender las necesidades y prioridades de los Estados
(Haas, 1958). La cooperacion en un sector inducira al incremento de la cooperacion en otras
areas hasta llegar a la integracién. Por ello se sefiala que la cooperacion se convierte en un
proceso natural que desembocara en la integracion, generando de esta manera una comunidad
politica. En la medida que los Estados incrementen sus actividades conjuntas, conducira a
transferencias sucesivas de soberania a nuevas entidades en las que se delegue el proceso
decisional estatal y se deposite a una entidad superior. A diferencia del funcionalismo, el
neofuncionalismo llega a un nivel méas profundo de cooperacion, en el que se requerira del
traspaso de mayor autonomia estatal para el establecimiento de una entidad responsable de los
ambitos y las politicas de los Estados miembros.

En las relaciones internacionales, a lo largo de la existencia de la disciplina, han existido

dos tradiciones que han comandado el debate, como ya se expuso, el realismo y el liberalismo.
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Hay otras tradiciones y otros enfoques alternativos, los cuales no han sido abordados para no
ampliar y desenfocar la discusion sobre el rol de la cooperacion internacional en la
configuracion de los Estados. Por ello, se tiene al realismo que entiende a la cooperacion como
un tema muy dificil en tanto las relaciones son conflictivas producto de la anarquia en el sistema
internacional y se tiene al liberalismo en el que la cooperacion es posible a pesar de la anarquia,
en aras de satisfacer los intereses de los Estados. Todo ello denota el aumento de importancia
de la cooperacion desde su inicio hasta la actualidad, ya que el mundo se encuentra mas
conectado y desarrollado, lo cual implica que las relaciones entre los actores del sistema
internacional requieran coordinar, negociar y cooperar para satisfacer sus intereses. La
relevancia que la cooperacion internacional ha adquirido dentro de las relaciones
internacionales ha originado que desarrolle su propio campo de estudio, el cual permite
profundizar sobre las herramientas que se utilizan para el analisis de caso en la presente
investigacion. Por eso, en adelante se abordara la cooperacion internacional para el desarrollo

desde su propio estudio.

1.2 El campo de la cooperacion internacional para el desarrollo

En esta seccion se abordara la cooperacion desde el campo independiente a las teorias
de las relaciones internacionales. Este acercamiento a la cooperacidn internacional es relevante
para el estudio debido a que determina el tipo de vinculo y politicas que se propician entre el
Estado y el mecanismo de cooperacion internacional. La cooperacion internacional se ha
vinculado, desde su origen hasta la actualidad, al desarrollo. El desarrollo en la cooperacion es
concebido de acuerdo a los actores que van a realizar la cooperacion (Dubois, 2002). En este
sentido, se han identificado dos paradigmas de la cooperacion internacional para el desarrollo,
de acuerdo a su enfoque y utilidad practica. El desarrollo de ambos enfoques permitird conocer
cémo la cooperacion ha generado sus tipologias de accion de acuerdo a la relacion que
sostienen con los Estados.

El primer paradigma de la cooperacion internacional para el desarrollo surge en un
contexto de cambios en el orden del sistema internacional: final de la Segunda Guerra Mundial
(1944). La disputa entre el poder liberal y comunista hace que el enfoque del primer paradigma

de la cooperacion internacional se base en incorporar medidas econdémicas que pretenden
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alcanzar el desarrollo a través de politicas de corte liberal. Estas politicas estaban dirigidas
desde el hemisferio Norte para el hemisferio Sur.

Para comprender la dinamica sobre la cooperacion internacional para el desarrollo en
este paradigma, se ha acudido a los clasicos de la teoria del desarrollo, los cuales hacen énfasis
en el ambito econdmico. Para Clark (1940), quien recopild informacion y experiencias de
distintos paises occidentales y la India sobre la agricultura, comparo las caracteristicas de cada
experiencia para sefialar que las mejoras en el desarrollo agrario genera mejoras en el desarrollo
industrial, sobre todo en paises que solo producen materia prima para comercializar, como los
paises de América latina. Asimismo el autor considera la variable del aumento poblacional
como determinante en la cadena econdmica, debido a que no se puede emplear a una poblacién
si es que no se le puede alimentar. Las condiciones en las que se encuentran los paises
desarrollados permiten aumentar el empleo de la poblacién mientras que en paises que carecen
de condiciones industriales, se generan efectos de subdesarrollo. De acuerdo al planteamiento
de Nurkse, los paises son pobres debido a que tienen un nivel bajo de ingresos y no cuentan
con capital para destinarlo a la inversion, por lo que se requiere de inversion extranjera para
que les provea ingresos que aumente la productividad e incremente los ingresos (1953).

La cooperacion internacional para el desarrollo econémico materializé el analisis de los
clasicos a través de un sistema institucional. A partir del acuerdo financiero de Bretton Woods
(1944), el cual instauré un orden de cooperacion econémica internacional que fijo los acuerdos
monetarios, financieros y comerciales para los Estados, se crean los organismos financieros
internacionales. Se cre6 el Banco Mundial (BM) en 1944 y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) en 1945; los cuales determinaron las politicas de cooperacion entre sus Estados
miembros. Para Whitman, el subdesarrollo de los paises es una etapa propia del crecimiento
economico, por la cual el desarrollo es una cuestion de eliminar obstaculos existentes y
proporcionar los medios necesarios para superar la etapa. Para eso, la ayuda internacional ha
contribuido a atenuar los conflictos surgidos en otros sectores no econémicos de los paises en
desarrollo y asi alcanzar la modernizacion (1961).

Los organismos de la cooperacién internacional se enfocaron en la transferencia de
recursos monetarios de los paises del hemisferio Norte hacia los paises del hemisferio Sur. Los
paises del hemisferio Sur recibian las transferencias y préstamos de los organismos a cambio
de implementar las recomendaciones y programas propuestos por la cooperacion. Las
transferencias estaban sujetas al mecanismo de medicion del Banco Mundial para clasificar a
los paises de acuerdo al Producto Bruto Interno per capita (PBI). La clasificacién se basaba en

que la cooperacion tuviera una distribucion de recursos de acuerdo a los ingresos de los paises.
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El criterio de la clasificacion se encuentra bajo el supuesto que a mayor nivel de ingresos,
mayor desarrollo (Banco Mundial, 1990). Por lo que la clasificacion determina a los paises en
tres niveles: pais de renta baja, media y alta. La mayoria de paises de la region de América
latina se clasificd, inicialmente, como paises de renta baja y en la actualidad son parte de los
paises de renta media. Es decir, las transferencias efectuadas no han generado en la region el
desarrollo deseado para posicionarse como renta alta.

Esta medida ha sido criticada debido a que no abarca la totalidad de la situacion del
pais. La medicion y distribucion de recursos de acuerdo a ingresos per capita no agota otras
dimensiones que caracterizan el desarrollo de una sociedad o un pais. EI aumento de ingresos
no es suficiente cuando no esta acompafado de politicas sociales que reduzcan la desigualdad
existente. Asimismo, la designacion de paises de renta media homogeniza a todos los paises
que se clasifican como tal, ocultando la heterogeneidad, particularidad y las brechas de cada
sociedad en su espacio geografico, dinamicas politicas, sociales y culturales (CEPAL, 2015).

Esta dinamica internacional sucede a la par de la construccion de las instituciones de
los Estados y capacidades estatales en los paises del hemisferio sur, por lo que seguir las
politicas de los organismos financieros generé deudas con los organismos financieros que
fueron saldadas a través del abastecimiento al mercado de los donantes (Cardoso y Faletto,
1969). El desarrollo es sindnimo de crecimiento econdémico para los Estados por lo que la
cooperacion se instrumentaliza para alcanzarlo. El crecimiento econdémico basado en los
préstamos de los fondos financieros y la dependencia al mercado del Norte, sin prevision de
distribucion a nivel nacional, genera el aumento de pobreza (Sanahuja y Gémez, 1999).

Para Hirschman el desarrollo no es un conjunto de importacion de técnicas o recetas
transferibles a diferentes contextos, ello lo sefiala en base a la experiencia y las consecuencias
de los programas basados en la ayuda al extranjero, lo cual acentud el subdesarrollo en la region
de América latina (1958). Para Lewis (1955) y Myrdal (1957) los paises ricos tenian que ayudar
a los paises pobres. Sin embargo, Lewis sefiala que los paises que solo exportan lo que sus
contrapartes le piden, limita la oportunidad para el talento local, generando solo un modo de
produccidn a nivel nacional. En esta misma linea, profundiza Myrdal, que el subdesarrollo es
producto de la desigualdad de recursos distribuidos y el poder ejercido dentro de los propios
paises menos adelantados. Segun Prebisch, las relaciones econdmicas internacionales
generaban un sistema de centro y periferia, en el cual los paises industriales se encontraban en
el centro favorecidos por su progreso (1964; 1965). Esta mirada critica evidencia la forma en
que la cooperacion internacional a través de incentivos para el desarrollo econdémico, generaba

brechas entre paises que contaban con condiciones mas avanzadas que otros.
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Estos pioneros partieron del frente que la economia, el crecimiento industrial y la
modernizacion de las sociedades generaba desarrollo, transfiriendo recursos y politicas
economicas de una region a otra sin considerar las propias dindmicas de cada una. Asimismo,
advierte un pionero de la escuela del desarrollo, Rosestein-Rodan, que no se reconocié las
limitaciones del pensamiento y la gestion econdmica a nivel internacional (1961). Esta escuela
planted el desarrollo desde el &mbito econdmico y aunque tuvieron sus propuestas que
cuestionaban los efectos contracorrientes de las politicas econémicas y comerciales basadas en
las condiciones de paises desarrollados, no incluyeron otros sectores sociales que puedan hacer
frente a los desafios del desarrollo.

De igual forma, otro desafio de esta escuela es plantear las politicas econémicas desde
el mundo Occidental, salvo unas excepciones que sefialaban las particularidades de otras
regiones, la mayoria determiné que el comercio y la cooperacion internacional a través de
transferencias benefician tanto a donantes como receptores. Incluso, algunos escasos
pensadores de esta escuela sostienen que el proceso de produccidén mas largo y pertinente es la
inversion en el capital humano (Mincer 1981; Tinbergen, 1967). A raiz del foco en el ser
humano es que se abordara el segundo paradigma de la cooperacién para el desarrollo.

En este sentido, el primer paradigma evidencia que la cooperacion para el desarrollo
fue un instrumento para desarrollar estrategias econémicas (Dubois, 2002). El papel que
desempefian los organismos financieros es que los paises receptores se adecten a las politicas
de los paises desarrollados. Este enfoque entra en crisis cuando los Estados no cuentan con
capacidad de respuesta ante las deudas de los fondos financieros y los resultados de los
préstamos no se traducen en mejoras estructurales en la construccion de los Estados de los
paises receptores. La forma en que procede la cooperacién al desarrollo demuestra la
condicionalidad existente entre el donante y el receptor, la cual va evolucionando de acuerdo a
los intereses de los actores mas importantes del sistema internacional.

Frente a ello, el segundo paradigma surge en la década de los 90, cuando la pobreza no
ha disminuido y las brechas entre el hemisferio norte y el sur se han acrecentado. En este
paradigma, la cooperacion internacional incluye en su forma de operar que los paises en
desarrollo no son homogéneos y hay una heterogeneidad propia que hace que los paises
alcancen o no niveles de desarrollo (Ocampo y Alonso, 2011; Alonso y otros, 2013). Por ello,
la agencia especializada de Naciones Unidas para el Desarrollo (Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo) ha incorporado el enfoque de desarrollo humano como propoésito de toda
accion, ya sea estatal o internacional. Este enfoque se basa en el ser humano como eje de partida

y proposito del desarrollo.
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De acuerdo a Sen, el desarrollo humano es el proceso de ampliacion de las
oportunidades de las personas, entendiendo que dichas oportunidades dependen en lo
fundamental de las capacidades y libertades de las que pueda disponer, y del papel que ellas
mismas tengan como protagonistas del desarrollo (1995). De igual forma, Nussbaum sostiene
que el enfoque de desarrollo humano permite el desarrollo de las capacidades humanas en el
cual se evalua la calidad de vida, el acceso a la justicia social y las oportunidades disponibles
que cada ser tiene en la sociedad (2012). Para alcanzar tal desarrollo es indispensable erradicar
las causas de la privacion de la libertad, siendo la pobreza la causa mas importante ya que limita
el desarrollo de la persona en el resto de las dimensiones de la vida (Sen, 2000; Nussbaum,
2012). Este planteamiento permite cambiar de foco a la cooperacion y orientarlo en el
ciudadano/a como beneficiario de la misma.

A partir de este planteamiento diversos actores del sistema internacional abordaron la
concepcién de desarrollo, como las ONG vy el sistema de Naciones Unidas y sus diferentes
agencias. Esta vision del desarrollo enfocado al ser humano se encuentra materializado a traves
del Informe sobre desarrollo humano, en el que se aborda el desarrollo a partir de las
condiciones en las que se encuentra el ser humano. Una innovacion de este informe es la
elaboracion del indice de Desarrollo Humano (IDH).

El IDH es una medicion que permite ampliar la concepcion de desarrollo y evaluar los
logros del desarrollo de tlas sociedades, mas alla del crecimiento econémico. El IDH tiene tres
indicadores referidos a tres ambitos de la vida del ser humano: salud (esperanza de vida),
educacion (alfabetismo adultos/as y tasa de matricula) e ingresos per capita. EI IDH es
publicado en el informe que realiza el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) para constatar las condiciones de desarrollo que se encuentran los paises. Esta medida
permite abordar la cooperacion internacional para el desarrollo de una manera holistica, al
considerar maultiples ejes en torno a lo que abarca el desarrollo. Para ello, los organismos
internacionales se especificaran de acuerdo a las areas tematicas. De igual forma, dentro de la
agenda internacional se pautan las politicas internacionales abordadas por los diversos actores
internacionales y se orienta la adopcion de politicas publicas nacionales que puedan focalizar
mejor los sectores sociales.

Esta aproximacion de la cooperacion internacional atiende a problemas globales,
conocidos como los bienes pablicos mundiales como la seguridad internacional, la paz, la
pobreza, entre otros. Estos bienes publicos son parte de la agenda internacional que estan
compuestos por las prioridades nacionales e internacionales de los Estados y el sistema

internacional.
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De manera paralela a la evolucion del enfoque del segundo paradigma de la cooperacion
internacional para el desarrollo, la cooperacion ha diversificado su forma de operar con los
Estados, de acuerdo a la existencia de la pluralidad de actores, recursos utilizados, ejes
tematicos y las condiciones de los Estados. Ello se debe a cambios en las prioridades de los
paises con el fin de corresponder a las necesidades propias de los receptores de la cooperacion.
A continuacion se presentaran las caracteristicas de la cooperacion, asi como la tipologia de la
cooperacion que serd utilizada en la presente investigacion.

Para que haya cooperacion se requiere la existencia de elementos basicos que permiten
que la cooperacion, del tipo que sea, se pueda realizar:

1. La percepcién de que dos o mas intereses coinciden y pueden ser alcanzados por ambas
partes simultaneamente.

2. La expectativa de una de las partes de que la actuacion seguida por la otra parte, o las otras
partes si la cooperacion fuese multilateral, en orden a lograr sus propios objetivos, le ayuda a
realizar sus intereses y valores.

3. La existencia de un acuerdo (expreso o tacito) sobre los aspectos esenciales de las
transacciones o de las actividades a realizar.

4. La aplicacion de reglas y pautas (protocolos de actuacién) que dominaran las futuras
transacciones.

5. El desarrollo de las transacciones o actividades para el cumplimiento del acuerdo (Holsti
citado en Ayllon, 2014).

Estos elementos basicos sefialan la necesidad tanto del Estado como la cooperacion
internacional para trabajar de manera conjunta. Las prioridades del Estado forman parte de la
agenda internacional, por ello la cooperacion internacional colabora con el aparato institucional
para gestionar dichas prioridades. La heterogeneidad de paises que reciben cooperacion ha
generado la existencia de acuerdos y compromisos legales que determinan el rol vy
funcionamiento de ambas partes, de acuerdo a las condiciones y objetivos de cada gobierno.
La cooperacion para el desarrollo se ha estructurado para que se conciba como un mecanismo
orientado a estimular y complementar las capacidades de los paises para enfrentar sus propios
problemas. Hay paises que debido a sus condiciones requieren de un tipo especifico de
cooperacion. En adelante se abordara la tipologia de la cooperacién internacional para el
desarrollo, enfatizando en las caracteristicas de un pais de renta media como el Perd.

La cooperacion internacional para el desarrollo, de acuerdo a su contenido, puede ser
de carécter general o sectorial, orientada a la toma de decisiones conjuntas, al establecimiento

de normas internacionales o de caracter operativo en la implementacién de medidas o
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programas concretos de desarrollo. También se determina de acuerdo al grado de
institucionalizacion, de caracter informal u organico, en el seno 0 como consecuencia de la
actividad de Organizaciones Internacionales. Por el nimero de participantes, puede ser
cooperacion bilateral (entre pais y pais), multilateral (a través de organizaciones
internacionales) o triangular (un pais que financia, otro que ejecuta y un tercero que sera
beneficiario directo de las actividades) (Ayllon, 2014). La que se abordard en la presente
investigacion es de caracter multilateral.

La cooperacion multilateral se refiere al conjunto de instituciones financieras como el
FMI, BM e instituciones de naturaleza politica y normativa como el Sistema de Naciones
Unidas. La fuente de recursos de la cooperacion multilateral estd conformada por un conjunto
de Estados que buscan apoyar a paises en desarrollo. La cooperacién puede ser reembolsable
0 no reembolsable. La cooperacion reembolsable otorga recursos que deben ser pagados,
mientras que la cooperacion no reembolsable, asigna recursos que no necesitan ser devueltos
bajo ninguna modalidad (dinero o especie). Sin embargo, hay unas condicionalidades para que
la cooperacion internacional opere con los Estados. Estas condicionalidades que deben cumplir
los paises de la region pueden estar relacionadas con criterios politicos, de buenas practicas
economicas, de respeto a los Derechos humanos, entre otras que se suscriben en los tratados y
acuerdos.

La cooperacion no reembolsable es de tres tipos: financiera, humanitaria y técnica. La
cooperacion técnica estd dirigida a fortalecer las habilidades y capacidades de los paises
mediante el intercambio de experiencias y conocimientos. Esta cooperacion conforma a los
paises de renta media debido a que estos paises cuentan con instituciones capaces de gestionar
problemas nacionales pero que requieren de ajustes complementarios (Ayllon, 2014). La
asistencia técnica es la medida por la cual se prioriza el capital humano sobre el capital fisico,
lo cual conlleva que el Estado receptor cuente con todo un aparato estatal capaz de recibir la
cooperacion y transformarla en accién publica. Este tipo de cooperacion es la que se abordara
en el presente estudio de caso.

En el caso peruano, el pais es clasificado por el Banco Mundial como Pais de Renta
Media alta por lo que se atribuye que el Estado cuenta con los recursos para atender las
demandas de la poblacion, y a la vez, se podria inferir que cuenta con una estructura socio
economica estable e instituciones pablicas fuertes; aunque en la practica existan limitaciones.
En larealidad, los Paises de Renta Media cuentan con sociedades heterogéneas, existen brechas

en diversos sectores, que impiden la distribucion adecuada de los recursos a toda la poblacion
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(PNUD, 2017). En estas circunstancias la cooperacion participa a través de la asistencia técnica
a las instituciones y a la gestion publica.

Los problemas de desarrollo que padece una buena parte de los paises de renta media
no estan relacionados tanto con la provision de recursos externos, cuanto con la superacion de
restricciones especificas relacionadas con las condiciones de gobernabilidad, cohesién social,
cambio productivo e integracion internacional que rigen en esos paises. En estas circunstancias
es dificil construir instituciones sélidas y la debilidad institucional dafia la gobernanza de los
procesos de desarrollo, haciendo dificil sostener los procesos de crecimiento y cambio social.
Los recursos de la cooperacion técnica internacional estan dirigidos a fortalecer, complementar
y contribuir a los esfuerzos nacionales en materia de desarrollo.

La cooperacion internacional esta decreciendo en la region de América latina, porque
se sostiene que el Estado debe ser capaz de dar solucion a sus problemas de manera autébnoma
(Téassara, 2013). La agenda con los paises de renta media alta y alta, abarcan distintos temas a
los tradicionales de la ayuda al desarrollo, es mas una agenda de asociacion: cambio climatico,
derechos de propiedad intelectual, seguridad energética, entre otros. La region de América
latina no es prioridad para la cooperacion internacional a pesar de las desigualdades internas
en los paises y de ser la regién mas desigual del mundo (CEPAL, 2017). A paises con renta
media alta como Peru la cooperacion internacional se encarga de trabajar el fortalecimiento
institucional, defensa de derechos humanos, promocion de derechos sociales, participacion
politica y calidad democratica.

Asimismo, el proceso de planificacion de las intervenciones en los paises de renta media
debe ser altamente especifico. Requiere un esfuerzo previo de diagnostico y de didlogo con el
pais receptor, una capacidad estratégica para definir de forma selectiva las acciones, una
capacidad técnica especializada para dar respuesta a los puntuales requerimientos sobre los que
se centra la accion y una mirada amplia para identificar los actores e instrumentos pertinentes.
Debido a que la cooperacion tiene una intervencion de corto alcance, la cooperacion debe
acompanar al gobierno en un corto tiempo, fortalecer las capacidades del gobierno y sea este
quien siga con su labor de desarrollo.

Este subcapitulo ha servido para conocer la trayectoria de la cooperacion internacional
para el desarrollo, a lo largo de su historia, desde su comprension en la que es percibida para
satisfacer los intereses de los donantes para dar respuesta a los conflictos y a la pobreza
econdmica. Luego se incorpora un sentido ético en el que se busca dar solucién a los problemas
de la humanidad, pero que no desatiende las demandas de los donantes (Ayllon, 2014).

Asimismo, se ha abordado la tipologia de la cooperacion internacional para el desarrollo y se
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ha precisado sobre las caracteristicas de los Estados en el que se implementa la misma. Esta
segunda etapa de la cooperacidn se caracteriza por otorgar un rol a los Estados que durante el
primer paradigma lo protagonizd los organismos financieros. El Estado y sus instituciones
publicas son los principales actores para promover las libertades humanas y generar desarrollo
a través de politicas publicas. En este sentido, la cooperacion al desarrollo manifiesta una nueva
racionalidad y marco de accion con los Estados ya que de acuerdo a las condiciones y las
caracteristicas que tienen los Estados, se determina el tipo de cooperacion que recibiré.

Ante ello, los Estados tienen la responsabilidad de promover las capacidades humanas
y gestionar las capacidades internas a traves de las instituciones publicas y la formulacion de
politicas de desarrollo. Aspectos como el pluralismo, la descentralizacién, el desarrollo
participativo, la buena gestion de los asuntos publicos y la gobernanza ocupan el lugar de

privilegio en la cooperacion internacional que en décadas anteriores tenian un rol secundario.

1.3 De la cooperacion internacional para el desarrollo a la gobernanza

Desde que la cooperacién internacional para el desarrollo cuenta con el enfoque de
desarrollo humano, la intervencion con el aparato estatal tiene una forma de proceder particular
y diferente a la mera transferencia de recursos cuando primaba el paradigma econémico en la
cooperacion. Actualmente la cooperacion es solicitada para una accion colectiva mas estrecha
entre el aparato estatal y los mecanismos de cooperacién que influyen en el gobierno y la
sociedad. La relacion entre la cooperacion y el Estado implica alcanzar un nivel de
coordinacion mutua para realizar la accion publica. En este sentido se aborda el concepto de
gobernanza como nexo entre la gestion de la cooperacion internacional y la gestion doméstica
del aparato estatal.

La gobernanza implica la capacidad de gobernar y para ello los Estados toman en cuenta
los recursos e instituciones disponibles para generar acciones que repercuten en la sociedad
(Aguilar, 2006). Desde la esfera internacional, la comunidad internacional ha priorizado ciertos
sectores y creado fondos especializados de cooperacion. Estas fuentes de cooperacién
requieren de un interlocutor que fije politicas sectoriales y que sea el responsable de la
ejecucion de dichos planes. Por ello, el Estado debe contar con una agenda que tenga relevancia

31



y capacidad para la formulacion de politicas, en la cual se requiere la participacion de la
cooperacion internacional.

El término de gobernanza surge en la crisis de los Estados sociales y de las sociedades
socialistas estatizadas, la probabilidad del derrumbe del capitalismo por su contradictoria
estructura interna, la probabilidad que las crecientes democracias de los Estados sociales
industrializados entre en crisis o la probabilidad de que las democracias emergentes entraran
en crisis por no haber construido a tiempo sus capacidades bésicas de gobierno. En este
contexto los gobiernos son incapaces de hacerse responsables de atender a los problemas a
partir de sus instituciones y a la vez, adaptarse a nuevas formas de organizacion social,
econdmica y politica (Mayntz, 1993). En otras palabras, el aparato estatal reconoce la debilidad
institucional la cual dafia la capacidad de gobierno y los procesos de desarrollo, haciendo dificil
sostener los procesos de crecimiento y cambio social.

Frente a ello, el concepto de gobernanza incluye como precondicion las instituciones y
los recursos (de autoridad, coactivos, econémicos, informativos, administrativos) que hacen
que el gobierno esté en aptitud de gobernar a su sociedad (Aguilar, 2006). Ello refiere a la
presencia de actores no estatales que puedan suministrar las deficiencias de los actores estatales
y aportar en la construccion de la gobernanza. Por eso, no solo se hace referencia a instituciones
del sector publico para alcanzar el buen gobierno, porque como se viene sefialando hasta el
momento, la participacion de actores internacionales ha impulsado la creacion de politicas de
impacto nacional como internacional.

El gobierno como el agente central o Unico actor encargado del gobierno de la sociedad,
dotado de un gran espacio de autonomia y soberania respecto de la sociedad, ya no posee el
control absoluto del bienestar y la prosperidad social; los cuales recaen en mdltiples actores
nacionales e internacionales (Aguilar, 2006). El gobierno con sus recursos y acciones ya no
esta en aptitud de ofrecer una respuesta satisfactoria a estos asuntos cruciales para la direccion
de la sociedad, ya que en la sociedad se han desarrollado dinamicas mas complejas que
requieren la participacion de actores, es decir, tomadores de decision que se encuentran
envueltos en la gestién pablica.

El gobierno se encuentra en constante desenvolvimiento con los diversos actores que
conforman la sociedad, como la sociedad civil organizada, el sector privado, poderes facticos
y organismos internacionales. La cuestion consiste en identificar las capacidades y poderes de
los que carece el gobierno e idear entre los actores involucrados los medios para que las
instituciones los adquieran. En este punto es donde la cooperacion internacional para el

desarrollo, bajo la modalidad de asistencia técnica interviene en la sociedad, y la tarea culmina
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cuando se dota al gobierno de las capacidades o poderes institucionales, fiscales y
administrativos.

La gobernanza multinivel, es decir, entre la colaboracion del actor internacional y el
aparato estatal, estd sujeta de acuerdo a las carencias o necesidades que sostenga el aparato
estatal. En el caso peruano estd denominado como pais de renta media e IDH alto (0,73) por lo
que corresponde que la contribucion de la cooperacion internacional sea por medio de la
asistencia técnica, ya que este posicionamiento global hace mencion a que las instituciones
estatales son capaces de gobernar. Es decir, se cuenta con las instituciones y los recursos para
hacer frente a las demandas de la ciudadania a pesar que el transcurso de esta gestion sea
deficiente. Ante ello, la asistencia del PNUD sefiala que esta orientada al fortalecimiento de las
capacidades del Estado como una estrategia de desarrollo para paises con las caracteristicas
anteriormente sefialadas, como el Perd.

El enfoque de desarrollo humano que sostiene el PNUD es el marco conceptual que
promueve la ampliacion de las capacidades de las personas como fundamento de una sociedad
libre, con oportunidades crecientes para la ciudadania. Este marco se operativiza a través de la
asistencia que brinda a los Estados cooperantes. Esta asistencia se basa en procesos de aumento
de capacidades humanas e institucionales por medio del acompafiamiento de expertos a fin de
asesorar y prestar asistencia a las instituciones publicas, promoviendo el estudio e investigacion
y participando en la coordinacion de esfuerzos de la cooperacion internacional y los actores
nacionales. La asistencia técnica descrita tiene como objetivo el fortalecimiento de las
capacidades estatales para que este pueda asumirlo con mayor eficiencia y también esté
orientado al desarrollo humano.

En este sentido la gobernanza expone la presencia de diversos actores en la gestion del
gobierno, generando que estos actores involucrados interactien para formular, promover y
lograr objetivos comunes, por medio del intercambio mutuo de conocimientos, recursos, ideas
y normas (Zurbriggen, 2011). De acuerdo al estudio de caso, el actor participante en la
construccién de la gobernanza es un actor internacional por lo que se le denomina en la
literatura como actor multinivel, porque el aparato estatal ocupa una escala nacional mientras
que la cooperacion internacional, ocupa la escala trasnacional. Es decir, la cooperacion es un
actor no estatal, autbonomo, que transa con las instituciones estatales y genera un impacto a
nivel nacional.

Por ello, la presencia y coordinacion entre actores multinivel sefiala que la gobernanza
consiste en la coordinacion, orientacion y direccion de sectores, de grupos y de la sociedad,

mas alla de los 6rganos clasicos de gobierno (Le Gales, 2014. p, 260). La cooperacion
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internacional para el desarrollo cumple el rol de formar parte del espacio en el que participan
otros actores no estatales y con los que se desarrollan las politicas sociales. La participacion de
actores que no sean Unicamente los estatales permite abordar de manera mas completa las
demandas de la sociedad. Asimismo, la relacion entre la cooperacion con el aparato estatal
sirve para fortalecer la institucionalidad estatal y desarrollar politicas sociales que armonicen
las relaciones entre el Estado y la sociedad. Por eso, la cooperacién internacional también sirve
como catalizadora en resolucién de problemas publicos. Para utilidad de esta investigacion solo
se expondré a la cooperacion internacional para el desarrollo, y propiamente se hard mencion
a la agencia de Naciones Unidas para el Desarrollo, en la construccion de la gobernanza.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) hizo propio el término de
gobernanza al hacer referencia al desarrollo sustentable y buscar alcanzar niveles de calidad
para los seres humanos a través de la accion entre diversos actores del sistema internacional
(1997). Asi como el PNUD, otros actores de la cooperacion internacional como el Banco
Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) han de desempefiado una
funcion central en el desarrollo y posterior transferencia de la nocién de buen gobierno,
buscando volver méas efectiva la ayuda internacional en los paises subdesarrollados (Weiss,
2000; Grindle, 2007). Entre estos actores se planted el desafio de articular objetivos, agendas
y metas acordes con compromisos internacionales (Tassara, 2014). Esta agenda permite que
tanto instituciones nacionales como internacionales puedan gestionar politicas en base a
prioridades nacionales y asimismo contribuyan a la agenda internacional.

En este proceso de coordinacion entre actores multinivel se establece una agenda de
trabajo, denominada agenda publica, la cual aborda los temas de prioridad nacional acordadas
entre los publicos de mayor poder en la sociedad. La conformacion de esta agenda pasa por la
relacion entre el gobierno y el actor multinivel, la cual esta regulada a través de un conjunto de
normas, acuerdos y pactos que establecen ambos actores. La cooperacion en este sentido se
basa sobre principios subsidiarios. Ello implica no solo respetar el espacio de politicas de las
naciones, sino también utilizar las capacidades del Estado nacional para implementar los
acuerdos internacionales, en lugar de crear organizaciones que reemplacen la toma de
decisiones y la formulacion de las politicas del pais.

La agenda publica requiere que los actores cuenten con legitimidad para que tanto ellos
puedan institucionalizar la relacion y para que la agenda publica tenga aceptacion. Por eso, la
legitimidad implica abordar procesos de la gestidn pablica y modos de socializacion con otros
actores que poseen poder de decision dentro y fuera de la arena institucional (Gaxie, 2003).

Esta relacion entre el Estado y la cooperacion internacional se establece bajo principios de
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legitimidad debido al soporte institucional que brinda la cooperacion a los gobiernos para
resolver problemas y rendir cuentas acerca de la aceptabilidad social y la eficacia de la accion
publica. Por ello, los actores que participan en la formulacion e implementacion de la agenda
publica cuentan con un grado de legitimidad otorgado por grupos de poder que facilitan o
dificultan la gestién pablica (Laborier, 2016).

La cooperacion internacional y la asistencia técnica de la cooperacion brindan
instrumentos que el Estado no cuenta o que se le dificulta manifestar, para plantear la accion
publica més adecuada de acuerdo a las caracteristicas de la sociedad. En este sentido, la
legitimidad es necesaria para los tomadores de decisiones, los cuales deben pensar en el
impacto de los publicos a quienes afectara. Asimismo, la cooperacion internacional cuenta con
una aprobacion mayor que otros actores en la agenda publica, ello se debe a su trayectoria y
reconocimiento del expertise que se le atribuye.

En este sentido, la gobernanza ha adquirido relevancia a raiz de las deficiencias estatales
para manejar los asuntos del gobierno nacional. Por ello, la cooperacion internacional para el
desarrollo ha diversificado su modo de operacidn, a través de asistencia humanitaria, financiera
y técnica para la construccion de la accion publica y sopesar las deficiencias con las que cuenta
el aparato estatal. Bajo este desarrollo tedrico de la gobernanza es que se sostiene la
cooperacion internacional para el desarrollo en el Peru. A continuacion se hara referencia a la
situacion concreta del pais.

La asignacion de la cooperacion esta basada de acuerdo a la renta de los paises y el Per(
esta catalogado como pais de renta media alta. A medida que los paises progresan requieren de
instituciones capaces de gestionar los problemas de coordinacién entre diversos sectores
institucionales y atender a demandas mas exigentes de la sociedad. En la practica el avance
institucional no siempre va de la mano con la capacidad de respuesta del Estado a las demandas
sociales. Por ello, el tipo de cooperacion que recibe el Perl es de asistencia técnica. La
asistencia técnica opera por medio del fortalecimiento de las capacidades y habilidades técnicas
presentes entre los miembros de la cooperacién, como intercambio de experiencias y
conocimientos.

Por otro lado, los riesgos de la asistencia téecnica también puede suponer la transferencia
de tecnologias que no se adeclan a las particularidades necesarias del pais que recibe la
cooperacion. Ello se puede dar cuando no se considera el contexto local o cuando no se
promueven los recursos abundantes del pais que recibira ayuda (Sanahuja y Gomez, 1999).

Todo ello contribuye a un desarrollo enajenado y forzado a una realidad externa que ocasiona
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repercusiones negativas en las sociedades, como ocurrio con las transferencias econémicas
como unica medida para alcanzar el desarrollo.

Es importante que la cooperacion reconozca las limitaciones de su accionar y las
condiciones de gobernanza donde las interacciones entre organismos publicos, sector privado
y sociedad civil, estén organizadas para resolver los problemas sociales o la creacion de
oportunidades para la sociedad, Pierre y Peter (2000) y Meuleman (2009). Sin embargo, las
instituciones del aparato estatal peruano ain cuentan con retos de presencia en todo el territorio,
coordinacion multisectorial y garantizar oportunidades de desarrollo inclusivo y sostenible.

Por otro lado, los esfuerzos de la cooperacion para fortalecer el aparato estatal también
son vistas de manera contraproducente para efectos de las instituciones publicas. Fukuyama
sostiene que la asistencia brindada por la cooperacién internacional limita la capacidad de
reaccion del Estado frente a sus propias deficiencias (2004). Este autor resalta que estas
deficiencias son asumidas por organismos internacionales debido a la expertise, los recursos,
la tecnologia y otras competencias con las que cuentan los organismos internacionales de
cooperacion. Pero cuando la cooperacion deje de estar presente en el pais, el Estado carece de
las herramientas propias para asumir dichas dificultades. Esto es un riesgo que se plantea en el
desarrollo del caso. Con ello, si se quiere comprender el estado del actor estatal para llevar a
cabo la accion publica y el tipo de intervencion por parte de la cooperacion internacional, es
importante revisar los postulados sobre la capacidad estatal. En el siguiente subtitulo se

abordaré la capacidad del Estado para gestionar la accion publica.

1.4 Larespuesta de la capacidad estatal a la cooperacion internacional

En la actualidad el Estado se enfrenta a la paradoja global de tener que conducir una
sociedad que en las Ultimas décadas ha alcanzado altas tasas de crecimiento y notables avances
en algunos de los fundamentales indicadores econdmicos y sociales. Pero al mismo tiempo, se
mantienen persistentes estructuras de exclusion, pobreza y falta de libertades que aquejan a
millones de seres humanos (Chediek, 2010). En este desafio se enmarca las funciones del
aparato estatal peruano. Dichas funciones son importantes porque determinan las capacidades,
y al mismo tiempo, las limitaciones con las que cuenta el aparato estatal para gestionar la accion

publica.

36



La cooperacion internacional, como se ha desarrollado, son un conjunto de
componentes que estan canalizados por medio de las instituciones publicas para alcanzar los
objetivos acordados mutuamente. En este sentido, se requiere que el aparato estatal asuma
compromisos internacionales y que a la vez incorpore parte de los intereses y objetivos de los
actores internacionales en la gestion nacional. Las condiciones en las que se encuentra cada
Estado, sefiala el tipo de cooperacion internacional que recibira.

A lo largo de las décadas de posguerra la reduccion del tamafio del sector estatal fue el
asunto preponderante en politica, otros actores como la empresa privada y organismos de
cooperacion financiera internacional habian tomado el timén en los asuntos publicos nacionales
e internacionales, sobretodo en la region de Ameérica latina. A partir de los 80 se abordo al
Estado desde su capacidad, autbnoma e independiente, para implementar sus propias
preferencias, més alld& de lo que acontece en la economia y sociedad (Skocpol, 1985).
Asimismo, el Estado se baso en como las instituciones estatales son transformadas de acuerdo
a acontecimientos que ocurren a nivel nacional e internacional (Tilly, 1990). En estas
aproximaciones al Estado, se hace referencia a las capacidades del aparato estatal para formular
politicas y transformar la realidad en base a demandas entre la sociedad y las instituciones
publicas. Por ello, el Estado se configuré como actor principal en la planificacién nacional con
el fin de implementar la accion publica. De esta manera, en el campo de investigacion del
Estado, propuso un acercamiento a través de las capacidades que el aparato estatal posee para
comprender su relacion con el resto de actores presentes en la sociedad. Tal concepto ha sido
ampliamente abordado por una gran cantidad de autores y perspectivas. A continuacién, se
sefialaran las contribuciones de la academia sobre la capacidad estatal orientada a la gestion de
la accion publica.

Uno de los abordajes con mayor consenso académico y de utilidad para esta
investigacion es que la capacidad estatal se basa en el cumplimiento de los objetivos que el
Estado, por medio de todo su aparato, fija (Skocpol, 1989; Repetto, 2004; Fukuyama, 2004;
PNUD, 2010; Bertranou, 2011). En esta precision se enfatiza el grado de eficacia que tengan
las instituciones politicas para responder a los desafios de demanda publica, como el desarrollo
econémico, social y politico (Weaver y Rockman, 1993). Planteado desde la perspectiva
nacional, la capacidad estatal sera un primer factor que determinara la posibilidad de una buena
respuesta del Estado a los desafios (Dargent, 2016 p. 15). Este cumplimiento de objetivos o
buena respuesta debe contar con factores internos que le permitan ejecutarla de manera
eficiente, como una burocracia profesional autonoma y recursos disponibles (Dargent, 2014).

Asimismo, un indicador que corresponde a la capacidad del Estado en torno a la accién es la
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autonomia, referida esta por la presencia de diferentes actores de poder que capturan o influyen
en los procesos del aparato estatal (Bersh, Praca y Taylor, 2013). Sobre esta mencion es que se
precisara y ahondara la capacidad del Estado en relacion a la presencia de la cooperacion
internacional.

Por ello, la capacidad estatal debe contar con dos caracteristicas imprescindibles: poseer
un grado de autonomia y ser capaz de una implementacion efectiva de las decisiones y politicas,
imponer su autoridad, afectar intereses sociales, obtener ingresos o controlar de modo efectivo
el territorio, han sido formas en como se ha concebido la capacidad del Estado (Tilly, 1975;
Mann, 1986; Skocpol, 1985; Evans, 1992; Soifer, 2008). Asimismo, también se ha discutido
considerar a los Estados como actores no unitarios, es decir, que estan compuestos de diferentes
subpartes y niveles variados de poder (Skocpol, 1985; Geddes, 1994; Migdal et al., 1994;
Hubber, 1995; Soifer, 2008). Los cuales desarrollan sus propias dindmicas de gestion y
articulacion con los actores sociales.

A partir de los elementos sefialados, la propuesta conceptual en la que se enmarcara la
presente investigacion abordara la capacidad estatal de acuerdo a la aproximacion que refiere
Dargent (2012; 2016), ya que su objeto de estudio es el aparato estatal peruano en relacion a
los vinculos con otros actores que influyen en la configuracion de las funciones y desempefio
de las instituciones. Este autor identifica la capacidad de las unidades o agencias institucionales
de acuerdo a la calidad de profesionales con los que cuentan, nivel de autonomia frente a
intereses y actores externos y determinacion para llevar a cabo decisiones internas (Dargent,
2012). En la actualidad, con la presencia de fendmenos que influyen en los intereses estatales
y demandan respuestas ante ellos, como la globalizacion, se debe contar con burocracias
competentes para adaptarse y responder estos retos (Bersch, Praca, & Taylor en Dargent, 2015).
En este escenario se enmarca la capacidad del Estado peruano para desplegar la maquinaria
estatal y atender las demandas publicas.

Ante ello, la capacidad estatal se va configurando en base a la capacidad de acogida y
respuesta de actores sociales que inciden en los procesos de gestion, como en las decisiones
institucionales. La capacidad estatal que se adecUa al trabajo que viene desempefiando el
aparato estatal en la gestion del PNAE QW, se basa en la disposicidn de recursos y el peso de
los actores internacionales que influyen en las respuestas institucionales. En este sentido, se
vera como la respuesta estatal incorpora factores institucionales y sociales para la atencion del
problema puablico.

La construccion de la capacidad estatal se basa en lo anteriormente sefialado y en las

herramientas de planificacion y gestion disponibles para hacer cumplir las reglas y contener lo
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que se ha denominado brecha de implementacion (Dargent y Urteaga, 2016). La brecha de
implementacion es la disparidad frecuentemente enraizada entre lo que se anuncia como
politica y lo que en realidad se ejecuta (Grindle, 2007). Ello representa vacios que generan el
efecto inverso al incremento de capacidades estatales. En muchos casos, paralelamente a la
capacidad estatal se cuenta con la participacion de actores no estatales en el proceso de gestion
publica para cubrir las brechas de implementacion estatal. Estos actores pueden ser privados e
internacionales y pueden incidir en los resultados de la capacidad estatal. En este sentido, se
reconoce un factor independiente, al estatal, que proviene de los actores sociales y fuerzas
politicas (Dargent, 2016; Centeno y otros, 2017). En este caso, la intervencion de la
cooperacion internacional cumple tal rol.

En el Perd, como en otros paises de América latina, la historia de la construccion de la
capacidad estatal ha sido limitada, las instituciones débiles y ha contado con una gobernabilidad
problematica sefiala Martinez (2007). Por ello, las politicas publicas se han caracterizado por
contar con deficiencias, producto de las descoordinaciones de las acciones entre los actores
estatales y el manejo o carencia de los recursos. En este sentido, el abordaje de la capacidad
estatal cumple doble rol para la gestion publica, sea ésta internacional o nacional. En el plano
internacional, la capacidad estatal es un condicionante para que la cooperacion internacional
determine el tipo de cooperacion (humanitaria, técnica, financiera, etc.) que recibiré el aparato
estatal. Es decir, los indicadores de IDH, la clasificacion del pais como renta baja, media y alta
y otros indicadores que miden la gestion e institucionalidad; orientan la asignacién e
intervencion de la cooperacion internacional en la gestion doméstica. De igual forma, desde el
plano nacional, la capacidad estatal sefiala la disponibilidad de toda la maquinaria estatal para
planificar, gestionar y ejecutar la accion publica, por medio de recursos, herramientas y
estrategias.

El concepto de capacidad estatal es imprescindible para conocer el tipo de instrumentos
de accion publica que se producen en la relacion entre el actor internacional y el aparato estatal,
dado que las limitaciones de la capacidad estatal generan la intervencion de la cooperacion
internacional y los instrumentos creados estan orientados a cubrir dichas brechas. De esta
forma, se hace necesario presentar el resultado de la relacion entre la cooperacion internacional

y el aparato estatal, es decir, los instrumentos de accion publica.
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1.5 La accion publica y los instrumentos de accion publica

La accion publica es la ejecucion de las instituciones publicas, en la que participan una
pluralidad de actores, publicos, privados, transnacionales y actlan conjuntamente en
interdependencias multiples, a nivel nacional y local para producir formas de regular las
actividades colectivas (Comaille, 2016). La accién publica es la razon de ser del Estado, es
decir, es responsable de problemas publicos que ningln otro actor los aborda como suyos. En
este sentido la accién puablica se lleva a cabo en un contexto institucional, normativo e
instrumental, con diversos grados de libertad para sus actores, donde el Estado es comprendido
como un espacio estratégico de disputa y las politicas publicas son la materializacion de la
lucha politica, en la que se juega el conjunto de legitimidades sociales, publicas y privadas.

Por ello, se sefiala que las politicas publicas son una forma particular de accion publica
colectiva, en la cual intervienen actores del aparato estatal como externos, que tienen efecto
sobre un campo especifico de la sociedad o del territorio (Thoenig, 2016). Una politica publica
puede tomar la forma de un programa especifico Ilevado a cabo por los actores que participaron
en su gestion. La politica publica evidencia la capacidad que tienen los sistemas publicos de
gestionar las demandas y los problemas publicos, y de fabricar una politica. En la presente
investigacion se presentara un programa social como respuesta a mejorar la calidad de la
educacidn y alimentacion, que involucra la participacion del aparato estatal nacional y regional
conjunto a la cooperacion internacional para el desarrollo.

Es necesario considerar la decisién publica como instrumento de un Estado que
planifica con otros actores. La decision publica permite conocer quienes se encuentran en la
ejecucion de la accion publica, es decir, quienes son los tomadores de decision. “La decision
publica es el producto de la reunion de una voluntad politica y de una estructura administrativa”
(Halpern, 2016, p. 145). La decisién publica es colectiva porque requiere la participacion de
diversos actores gubernamentales, privados, supranacionales, etcétera. Estos tomadores de
decision forman parte de un contexto que les otorga ciertas caracteristicas que les limita o
facilita los recursos. Hay juegos de poder e instituciones, por ello los tomadores de decision se
asientan en una racionalidad y logica propia de proceder de acuerdo a los factores externos e
internos de los mismos.

La decision publica es considerada como instrumento de un Estado que planifica,
determina objetivos y reglas, y trabaja sobre la idea de una accién pablica que implica una

multiplicidad de actores multinivel para la construccion de la misma. Para realizar la accion
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publica primero debe haber un proceso de toma de decision entre los actores implicados. Esto
no se reduce Unicamente a la aplicacion de reglas y normativas, sino a discusiones,
negociaciones entre los actores y sus intereses divergentes. El discurso de los actores tiene
como desafio la viabilidad de la accion publica. Por ello, en la realidad muchas politicas
terminan truncadas al no llegar a consensos para su ejecucion.

Asimismo, la decision pablica es importante porque designa las herramientas que las
autoridades responsables de la accidén publica utilizaran para ejecutar. De esta forma, las
herramientas dispuestas para la creacion de la accion publica cuentan con una logica que puede
tener una dimensién politica fuerte. Ello dependera de la técnica que utilice la politica para
llegar a los destinatarios. Esta técnica es lo que se materializa a través de diferentes
instrumentos de accion publica.

Los instrumentos de accién publica son la unidad méas acotada de analisis sobre el que
se desarrollara el estudio de caso en la presente investigacion, esta es la unidad propuesta como
rango medio. La accion publica es construida tanto por los actores que toman decisiones como
por técnicas e instrumentos. De esta forma, se expone que la cooperacion internacional es quien
promueve la creacion de instrumentos que tendran un impacto en la accién pablica. EI PNUD
a través de la asistencia técnica que brinda al PNAE QW dispone de instrumentos que
mejoraran los procesos de gestion, de acuerdo al convenio marco entre ambas instituciones, los
cuales al aplicarlos tendrén un efecto en la accién publica.

Un instrumento de accién publica constituye un dispositivo a la vez técnico y social que
organiza las relaciones sociales entre los actores publicos y no publicos y sus destinatarios
(Lascoumes y Le Gales, 2016). Los instrumentos de accion pablica son la forma operativa y
materializada de la accion de los actores articulados para la gestion publica. Ello remite al
conjunto de los problemas que plantean la eleccion y la decision publica. Se trata de entender
las razones que incitan a no s6lo escoger a un instrumento en vez del otro sino, en contemplar
los efectos que resultan de tal eleccion. “Estos instrumentos pueden ser legislativos y
reglamentarios, economico Yy tributario, resultante de una convencion, y exhortativo,
informativo y comunicacional” (Lascoumes y Le Gales, 2016, p. 285).

Los instrumentos orientan las relaciones entre los actores que elaboran la accion publica
y la sociedad, debido a los dispositivos que estdn compuestos por componentes técnicos
(medicion, calculo, procedimientos) y sociales (representacion, simbolos). La creacién de los
instrumentos se encuentra en todo el proceso de la accién publica, ya que se requiere contar
instrumentos para recoger la situacion inicial (informes), presupuesto (impuestos, ayuda

economica) y percepcion de la poblacion a través de observaciones estadisticas. Los
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instrumentos representan y proyectan la manera en que se articulan las instituciones publicas y
cémo se canalizan las sinergias entre los actores multinivel.

Los instrumentos de accion puablica generan cambios de las politicas publicas. Este
cambio se da por medio a las reformas de las técnicas utilizadas en la politica publica mas que
en el fin de la misma. En este sentido, la determinacion de los instrumentos a utilizar puede ser
el objeto de conflictos y/o logros politicos entre los actores, intereses e instituciones, debido a
los resultados que puede alcanzar. Ello se debe a que los actores intervinientes en la accion
publica poseen diversas visiones sobre los procesos de la gestion publica. Los instrumentos no
son neutrales, son elegidos debido a criterios técnicos y politicos, los cuales producen efectos
especificos independientes a los objetivos que se les asigna inicialmente (Lascoumes y Le
Gales, 2016). La accién publica selecciona los instrumentos de accion y a su vez, los
instrumentos de accién publica evidencian los intereses de la accién y quienes estan detras de
ella, ello puede hasta ocasionar disputas politicas e imposibilitar la accion publica.

Estas herramientas teoricas brindadas a lo largo del capitulo permiten analizar la
asistencia técnica que brinda el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) al
Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (PNAE QW), por medio de la
creacion de instrumentos de accién publica. Esta cooperacion multinivel entre el PNUD vy el
PNAE QW se transforman en medios de operar y dispositivos que permiten materializar la
accion publica. A partir de lo sefialado, en el siguiente capitulo (segundo capitulo) se procedera
a describir los actores que construyen los instrumentos de accién publica, estos son: el PNUD
y el PNAE Qali Warma y en el tercer capitulo se analizaran los instrumentos de accion pablica
que surgen a raiz de la relacién entre ambos actores.

El presente grafico sefiala los conceptos desarrollados en esta seccion, los cuales son

necesarios para la comprension del estudio de caso:
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Figura N°1 - Conceptos del marco tedrico
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CAPITULO Il: LA RELACION ENTRE EL PROGRAMA DE
NACIONES UNIDAS (PNUD) Y EL PROGRAMA NACIONAL DE
ALIMENTACION ESCOLAR QALI WARMA (PNAE QW)

La cooperacion internacional para el desarrollo nacié en un mundo caracterizado por la
presencia de dos bloques en conflicto como resultado de la segunda guerra mundial, hoy ese
mundo ya no existe. En su lugar, se configura un mundo dinamico donde hay diversos actores
gue convergen y cuentan con creciente capacidad de impacto internacional. Este dinamismo
sefiala responsabilidades comunes entre los Estados y los agentes internacionales, es decir,
grados de compromiso acordes con los niveles de desarrollo de los paises, como las diferentes
formas de cooperacidn entre Estados. En esta seccion se presentara a la cooperacion en el Perd,
sobretodo haciendo énfasis al funcionamiento del organismo de Naciones Unidas especializado
en el desarrollo: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

2.1 ¢La cooperacién desde siempre y para siempre en el Per(?

La cooperacion en el Per es un mecanismo complementario a los esfuerzos del Estado,
dirigido a mejorar la calidad de vida de la nacion peruana a través del aumento de las
capacidades humanas y el aseguramiento de acceso equitativo a oportunidades de desarrollo en
el marco de los objetivos nacionales. EI empleo 6ptimo de la cooperacién internacional no
reembolsable, como el de Naciones Unidas, demanda lograr maxima concordancia entre los
agentes de cooperacion y los objetivos nacionales de desarrollo. A su vez, ello exige poner en
practica una gestion interinstitucional coordinada que permita conciliar las estrategias de
intervencion de las fuentes oferentes de cooperacion, la estrategia de desarrollo formulada por

el Pert y emplear un marco adecuado de evaluacion y seguimiento que asegure la
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transparencia, eficacia, eficiencia y sostenibilidad de las intervenciones llevadas a cabo (APCI,
2007).

Las modalidades que pueden adoptar la cooperacion técnica en el Per( estan regidas
segun la ley peruana y son cuatro: asesoramiento, capacitacion, servicios de voluntarios y
donaciones. El asesoramiento consiste en los servicios de expertos para facilitar la solucion de
problemas cientificos o tecnoldgicos. La capacitacion, a su vez, es la especializacion de
recursos humanos a ser usados en el proceso de desarrollo del pais. Los servicios de voluntarios
son las acciones de profesionales y/o técnicos que sin propdésito de lucro colaboran en la
ejecucion de proyectos de desarrollo. Finalmente, una donacion es la transferencia, a titulo
gratuito, de dinero o bienes que complementan la realizacion de un proyecto. En afios recientes
han surgido nuevas modalidades de cooperacion que escapan a la clasificacion tradicional
(asesoramiento, capacitacion y donaciones), especialmente al interior de la cooperacién de
organismos no gubernamentales. Entre estas modalidades pueden citarse el cofinanciamiento
de proyectos, el financiamiento institucional, el apoyo editorial, las subvenciones para
investigacion y promocion social, entre otras (Gonzéles y Jaworski, 1990).

Las organizaciones intergubernamentales, tales como las Naciones Unidas y los
organismos regionales, tienen principalmente una funcién de asistencia normativa y técnica, y
cuentan con recursos limitados para iniciar intervenciones de cambios sociales. Estas entidades
son percibidas como mas neutrales que las instituciones financieras internacionales, y
frecuentemente proporcionan asesoria a los paises en desarrollo para contrarrestar los puntos
de vista e influencia de esas ultimas. Estas pueden difundir informacion, fomentar el
intercambio de experiencias, organizar y lanzar proyectos demostrativos, proporcionar
asistencia técnica a quienes formulan y ejecutan politicas, establecer mecanismos para la
provision de bienes publicos y usar su poder de convocatoria para organizar dialogos y
promover el consenso en intervenciones a favor de la poblacion vulnerable a nivel nacional y
local. Esta asistencia técnica se operativiza a través de instrumentos que seran empleados por
medio de los proyectos que disefie la agencia de cooperacion internacional para las
instituciones estatales que lleven a cabo la accion publica.

En el Perq, las organizaciones internacionales han desempefiado estos roles a partir de
la década de los 90. Los flujos y las transferencias de recursos de la cooperacion internacional
hacia el Pert se han dado en dos etapas que han pautado el cambio: antes de la década de los
90 y posterior a la década de los 90. Estas etapas estan relacionadas con dos condiciones: la
posicién del pais en la comunidad financiera internacional y el grado de confianza de las

agencias internacionales con respecto al Estado, y a todo ello el predominante enfoque de
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desarrollo econdmico. Con respecto a la primera etapa, tras una iniciativa del Banco Mundial,
la comunidad internacional de cooperantes optd el uso del Producto Bruto Interno - PBI,
expresado en términos per capita como criterio de clasificacion a los paises que reciben
cooperacion. Ello atiende al supuesto que, conforme los paises incrementan su nivel de ingresos
per capita, los Estados disponen de mas recursos y herramientas para combatir la pobreza y
financiar su desarrollo. De esta forma el Per( dejo de ser clasificado pais de renta media (PBI
56,7 miles de millones de dolares en el 2002) y pasé a ser pais de renta media alta (PBI 126,8
miles de millones de délares en el 2008). En los ultimos 30 afios el PBI del Pert se ha ido
incrementando por lo que la cooperacion destinada al Pert ha ido disminuyendo. Asimismo, el
grado de confianza de las agencias internacionales hacia los Estados aumenta conforme las
capacidades institucionales se traducen en mejores condiciones para la sociedad y ello esta
demostrado en el informe de desarrollo humano.

Con respecto a la segunda etapa, a partir de la década de 1990, las relaciones entre la
cooperacion y el Estado se congelaron por lo que la cooperacién mantuvo relaciones directas
con las actividades de las ONG. Ello se debi6 porque el Pert dejo de pagar la deuda a la banca
privada internacional en 1984 y en 1986 a la banca multilateral de desarrollo y a otros
organismos financieros. A partir de 1990, las medidas destinadas a lograr la reinsercion en el
sistema financiero internacional significaron la renegociacion secuencial de los pagos de la
deuda: en primer lugar, con el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). En segundo lugar con el Club de Paris y la
banca privada. Una vez reanudados estos pagos (1991 con el BID, 1993 con el FMI y BM) se
reabrieron las lineas de crédito y a la vez se aument6 notablemente la influencia de estos
organismos sobre las prioridades y politicas del Gobierno.

Ello coincidi6 con un giro en la cooperacion internacional y la banca multilateral, desde
un apoyo prioritario al ajuste estructural y las reformas macroeconémicas, hacia la ejecucion
de politicas sociales y la incorporacion de las ONG vy las organizaciones de beneficiarios en el
disefio y la implementacion de los proyectos sociales. Este cambio de enfoque en el nivel
internacional coincidié con el incremento del gasto pablico que se produjo. Se generaron redes
en el ambito de la ejecucion de la politica social donde se desarrollaron relaciones de mayor
cooperacion entre las agencias encargadas del apoyo social, como en el Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria (PRONAA) y en el Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social
(Foncodes), y ciertas ONG. El Estado aport6 los recursos financieros, alimentarios y las redes
logisticas, mientras que las ONG contribuyeron con su experiencia de intermediacion en el

terreno social, asi como su capacidad de innovacion.
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En el caso de los paises de renta media alta como el Peru la cooperacion internacional
se da a través de la asistencia técnica orientada al fortalecimiento estatal, al despliegue de
capacidades técnicas del receptor y al mejoramiento del disefio de politicas. Es requerida una
cooperacion que se oriente hacia el fortalecimiento de capacidades institucionales, menos
dependiente del personal técnico expropiado y mas sensible a la aplicabilidad de los
conocimientos a las condiciones locales. Con esta metodologia de cooperacion, la finalidad es
que las instituciones publicas se fortalezcan para que el aparato estatal cuente con las
capacidades para abordar los desafios al desarrollo y transforme la realidad.

De acuerdo a esta vision, desde el Estado peruano se vio necesario contar con una
institucion que canalice la cooperacion internacional. En el 2002 se cre6 la Agencia Peruana
de Cooperacion Internacional (APCI) con el fin de ser el ente rector y responsable de
recepcionar y gestionar los recursos de la cooperacion técnica internacional, orientados al
desarrollo en el Peré®. La APCI es un organismo del poder ejecutivo, el cual se encuentra
adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores. Existen dos documentos claves que recogen
las pautas brindadas por el Estado para encaminar la cooperacion internacional: la Politica
Nacional de Cooperacion Técnica Internacional y el Plan Anual de Cooperacién Técnica
Internacional.

La Politica Nacional de Cooperacion Internacional es el documento directriz que
establece los lineamientos estratégicos para la cooperacion técnica internacional en el marco
de los planes nacionales de desarrollo, como el Plan Bicentenario elaborado por Centro
Planificacion Nacional (CEPLAN) y la Politica Nacional de Desarrollo definida por el Poder
Ejecutivo, para dirigir los esfuerzos del Pert como pais socio en la cooperacién al desarrollo,
en ella se destaca los principios de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo. Ella se basa en que los cooperantes mantengan su apoyo en estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de los paises socios, incluyendo los compromisos
internacionales asumidos a nivel nacional.

La Ley N°27692 recoge la Politica Nacional de cooperacion técnica internacional y las
directrices hechas por el Estado para encaminar la cooperacion internacional. Esta Ley fue
creada debido a que no se contaba con una institucién de planeamiento estratégico. Por ello, el
Estado peruano busca que haya un érgano que se encargue de concentrar todas las politicas de

planificacion tanto a nivel nacional como internacional. En el 2008 se crea el Centro Nacional

3 Extraido de la pagina web oficial de la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional
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de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), el 6rgano técnico y actor responsable de las politicas
de planificacion nacional.

El otro documento directriz de la cooperacion internacional en el Per, es el plan anual
de cooperacidn tecnica internacional, el cual relata las pautas brindadas por el Estado para
encaminar la cooperacion internacional. El plan establece las prioridades especificas a nivel
temaético y territorial que atienden prioridades de corto y mediano plazo; y consolida el plan de
oferta y el plan de demanda que el Estado peruano establece. Este plan tiene por finalidad
orientar a los diversos actores del Sistema Nacional Descentralizado de Cooperacion
Internacional No Reembolsable en sus demandas de cooperacién internacional, para lograr
intervenciones articuladas, integrales, efectivas y con mayores impactos en el desarrollo
nacional, de manera complementaria a los esfuerzos nacionales. Todas las intervenciones
(programas, proyectos y actividades) de cooperacion internacional no reembolsable que se
desarrollan en el Perd, a través del sector pablico y privado, y que involucran cooperacion
oficial (aquella que se acuerda entre Gobiernos y organismos internacionales) se orientan por
este documento, el cual tiene una cobertura a nivel nacional.

Este plan se basa en la Politica de Gobierno, el cual prioriza la inclusion social,
manteniendo el crecimiento econémico, asi como en el lineamiento de la Politica exterior
peruana, el cual tiene como proposito la “captacion de cooperacion orientada a la lucha contra
la pobreza, exclusion y desigualdad social". Asimismo, busca contribuir al logro de los
objetivos del Plan Bicentenario "EI Peru hacia el 2021".

En el plano internacional, el Peru ha suscrito al acuerdo internacional “Declaracion de
Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo” llevada a cabo en el 2005, la cual establece
compromisos globales por parte de paises donantes y receptores para mejorar la entrega y el
manejo de la ayuda con el objetivo de hacerla mas eficaz y transparente. Asimismo, ha sido
adaptada en 7 principios para orientar la cooperacidon internacional en el Per(: el liderazgo del
pais receptor de la cooperacién para determinar las prioridades nacionales, complementariedad
del cooperante para fortalecer las capacidades institucionales del pais receptor, transparencia
en larelacion de mutua responsabilidad de la cooperacion y el pais, sostenibilidad en la garantia
del proceso de desarrollo nacional a largo plazo, busqueda de resultados eficaces para alcanzar
metas concretas y comprobables, eficiencia en el uso de los recursos humanos, técnicos y
economicos, y focalizacion de la ayuda de acuerdo a un espacio territorial y tematica
determinada (APCI, 2007).

Aunque en los dltimos afios, del 2011 al 2014, hubo un declive en la fuente de

financiamiento por el auge de los indicadores de ingresos per capita; el uso estratégico de estos
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recursos compenso ese declive. La cooperacion multilateral en el pais se ha reducido de manera
gradual pero significativa, en el 2011 sumaba un total de 59 millones de dolares, mientras que
en el 2015 fue 20 millones de dolares, lo cual representa una reduccién del 65%. En el 2014,
el monto destinado por la cooperacion oficial fue de USD 188,9 millones, los cuales fueron
destinados a proyectos en los 24 departamentos del pais, principalmente en las areas de
inclusion social y servicios béasicos (APCI, 2015). Los organismos multilaterales que
disminuyeron sus aportes de manera mas radical respecto al afio 2014, fue el PNUD en 69%.
Esta variacion en los fondos remite al conocimiento internacional sobre las condiciones y los
recursos propios que cuenta el aparato estatal para hacer frente a las brechas internas. La
disminucion en el monto destinado sefiala la disminucion de priorizacion de un pais de renta
media alta e indice de desarrollo alto como el Perd, el cual puede disponer de las capacidades
institucionales y desplegar las politicas publicas orientadas al desarrollo social y sostenible.
El PNUD es un organismo de cooperacién internacional y en el marco de la
clasificacion de Pert como pais de renta media alta y la disminucion de las fuentes de
financiamiento de la cooperacién, el PNUD en el Pert opera mediante formas para que la
cooperacion pueda asesorar a las instituciones y sean éstas las responsables y formulen politicas
efectivas que aborden las brechas identificadas en los planes estratégicos a nivel multisectorial.
Finalmente, los recursos de la cooperacién técnica internacional no reembolsable tienen
como objetivo complementar y contribuir a los esfuerzos nacionales en materia de desarrollo,
destinados a:
1. Apoyar la ejecucion de actividades, proyectos y programas prioritarios para el pais.
2. Adquirir conocimientos cientificos y tecnolégicos para su adaptacion y aplicacion en el
Perd.
3. Brindar preparacion técnica, cientifica y cultural a peruanos en el pais o en el extranjero

y a los extranjeros en el Perd (APCI, 2015).

2.1.1 EI PNUD vy su trabajo en el Per(: antecedentes e historia

El PNUD es la principal agencia de cooperacion para el desarrollo del Sistema de
Naciones Unidas. La cooperacién entre el Pert y el PNUD es antigua, desde 1961 a través del
Acuerdo de Asistencia Técnica celebrado por el Estado peruano y la Junta de Asistencia

Técnica de Naciones Unidas, antecesora del PNUD, en el cual la organizacion proveera
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asistencia técnica al Gobierno peruano en la elaboracion de programas y actividades que
beneficie a ambas partes. La Asamblea General de las Naciones Unidas, area central del
sistema, dispone a la cooperacion internacional para impulsar el desarrollo en materia
econdmica, social, politica, por lo que se decide combinar el Programa ampliado de asistencia
técnica para el desarrollo econémico, con el fondo especial en un programa que se denominara
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El PNUD maneja diversos ambitos de trabajo, tiene un enfoque transversal a las areas
de reduccion de la pobreza, conservacion y mejora del ambiente, promocién de la mujer y
poblaciones vulnerables, y cobertura de derechos y servicios a la ciudadania, democratizacion
y reforma del Estado, las instituciones y fortalecimiento de la sociedad civil. Estas areas se
encuentran alineadas de acuerdo a las prioridades nacionales y a los proyectos que crean entre
el PNUD vy las instituciones publicas.

El PNUD se financia a través del presupuesto de las Naciones Unidas y a través de
contribuciones voluntarias de los paises donantes. EI PNUD financia proyectos con un alto
componente de asistencia técnica. Es decir, el PNUD coopera a través de facilitar habilidades
y capacidades técnicas y de gestion, generando de dicha forma una capacidad propia en el pais
receptor para gestionar su desarrollo. Dentro de la asistencia técnica se encuentran diversas
actividades de asesoria, capacitacion y apoyo institucional, a menudo llevadas a cabo por
expertos de los paises donantes y de la propia agencia. EI PNUD funciona como red operativa
debido a la tecnologia de la informacién que maneja y a la infraestructura de recursos humanos
y financieros que cuenta, lo cual permite servir a otros organismos de Naciones Unidas y otros
asociados del sector privado y sociedad civil.

Desde 1990 el PNUD publica anualmente el Informe sobre desarrollo humano, el cual
como ya se ha mencionado, maneja el enfoque de desarrollo humano para tener una medicion
a través del Indice de Desarrollo Humano-IDH, sobre el grado de desarrollo alcanzado en cada
pais en materia social. El enfoque de desarrollo humano es muy importante para el PNUD
debido a que la finalidad de este enfoque es optar por mejorar las condiciones de vida de la
persona ya que el ambito econdmico no es mas que una de las areas para alcanzar el desarrollo
(Sen, 1993). Para lograr esta transformacion es necesario contar con instituciones publicas que
incorporen este discurso para que lo traduzcan en politicas publicas.

No basta con la medicion del IDH para percibir las brechas en la sociedad, por lo que
el PNUD ha introducido otras formas de medicion que consideran &mbitos mas especificos al
desarrollo del ser humano y permite tener informacion mas precisa para el disefio de las

politicas focalizadas. El indice de desarrollo relativo al género (IDG), el cual capta la
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desigualdad entre mujeres y hombres, el indice de Pobreza Humana (IPH), el cual mide el
grado de privacion de personas que quedan excluidas del progreso de la comunidad, son
algunas de las propuestas con las que trabaja el PNUD en el Pert. De igual forma, los informes
anuales han abordado diferentes ejes tematicos relacionados a las dimensiones del ser humano
en sociedad.

El PNUD implementa su contribucion mediante la denominacion de “Ejecucion
Nacional”, en coordinacion con el Gobierno nacional, los Gobiernos regionales y locales,
instituciones internacionales y organizaciones de la sociedad civil; gestionando la asistencia
técnica y operativa mediante una Junta de Proyectos. EI PNUD opera bajo dos modalidades:
implementacion directa (DIM) e implementacion nacional (NIM). La implementacion DIM es
la modalidad en la que el PNUD es responsable de la ejecucion del proyecto y transfiere
recursos para la implementacién, contando con un equipo técnico central. La modalidad N1M,
se basa en que el Estado o sus instituciones publicas son las responsables de la ejecucion del
proyecto y la participacion del PNUD es a través de la asistencia en alguno de las etapas de
ejecucion del proyecto. En todos los casos, hay acuerdos previos entre la entidad nacional y el
PNUD, los cuales se expresan, generalmente, en convenios o acuerdos de cooperacion
interinstitucional para abordar los proyectos. El presente estudio de caso trabaja con la
implementacion NIM.

La oficina local del PNUD en cada pais es responsable de la coordinacion de las
actividades con las contrapartes para la formulacion, disefio, implementacion y seguimiento de
los proyectos. De modo que el PNUD elabora el “Documento Programa Pais”, el cual identifica
las prioridades de la asistencia de comun acuerdo junto con el Gobierno respectivo. En base a
ello se desarrollan las soluciones que atiendan a las prioridades nacionales como también los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la Agenda 2030, la cual orienta la accion del
PNUD.

2.1.2 Lalegitimidad del PNUD para cooperar: leyes, acuerdos y tratados

El tratado de asistencia técnica pactado entre el PNUD vy el Per( determina el tipo de
cooperacion que recibira el pais. Para llevar a cabo la cooperacion internacional con el aparato
estatal peruano se han desarrollado diversos instrumentos, los cuales van desde el plano legal

hasta el operativo. En esta seccion se mencionaran los instrumentos legales, los cuales regulan
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y especifican los propdsitos y actividades entre el PNUD y el Gobierno peruano. En el siguiente
capitulo se abordaran otra tipologia de instrumentos acotados al desarrollo del programa social
PNAE QW.

En la Carta de las Naciones Unidas se establecié la preservacion de los pueblos
(naciones), suscritos a cooperar en aras de preservar la paz, garantizar los derechos humanos
para todos los hombres y mujeres, creacion de condiciones para mantener los acuerdos
internacionales y promover el progreso social enfatizando en las libertades del ser humano.
Todos los Gobiernos, a traves de un representante, firmaron esta carta en 1945. A partir de este
hito se desprenden un cumulo de acuerdos Y tratados entre los Gobiernos y los organismos
especializados del Sistema de Naciones Unidas para trabajar de manera especifica en los puntos
anteriormente sefialados. Las Naciones Unidas representan el escenario méximo del disefio y
lanzamiento de iniciativas globales sobre desarrollo y cooperacion y el Sistema de Naciones
Unidas cuenta con organismos especializados que promueven las actividades en funcion al
desarrollo humano y sostenible.

Por medio de la resolucién ejecutiva N °13706 de 1961, se aprueba el Acuerdo sobre
Servicios de Asistencia Técnica, celebrado entre el Gobierno del Pert y la Junta de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas (luego devendra en el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo), con el objeto de favorecer el progreso econémico, social y el desarrollo de los
pueblos. En la resolucion se determina que la organizacion prestara asistencia técnica al
Gobierno siempre que éste cuente con los fondos necesarios para su implementacion.
Asimismo, la organizacién colaborara con la programacion de las actividades que convenga a
ambas partes, tanto a la organizacion como al Gobierno. Esta determinacién de asistencia
técnica se encuentra guiada bajo los criterios del Consejo Econémico y Social de Naciones
Unidas promulgado en 1949.

Otro instrumento legal del PNUD es el Convenio de Privilegios e Inmunidades,
aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1946 y ratificada por el Gobierno
del Pert mediante el Decreto Ley N°14542 en 1961. Este convenio declara que las Naciones
Unidas tendran personalidad juridica y estaran capacitadas para contratar, adquirir y disponer
de propiedades, inmuebles, muebles y entablar procedimientos judiciales. Los haberes, fondos
y bienes seran inviolables y los funcionarios/as de la organizacion seran inmunes contra todo
proceso judicial. Este instrumento legal es importante mencionar porque describe y delimita
las funciones por las cuales el PNUD puede brindar asistencia técnica al Estado peruano.

Desde la contraparte, el Estado peruano regula a la Cooperacion Internacional por el

sistema administrativo que constituyé en 1971, para el manejo de la cooperacion tecnica; el
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cual estd articulado entre el Ministerio de Relaciones Exteriores y del Instituto Nacional de
Planificacion. Esta constituye en proporcionar preparacion técnica, cientifica y artistica a los
trabajadores, estudiantes, profesionales peruanos en el pais y/o en el extranjero; intercambiar
conocimientos cientificos y tecnologias modernas para adecuarlas a las realidades nacionales;
establecer el envio de misiones o especialistas que asesoren a los diferentes gobiernos en las
actividades que ellos sefialen y que cooperen con éstos en investigaciones de preinversion,
estudios de factibilidad y otras actividades; y colaborar en todas aquellas actividades en esta
area que contribuyan al logro de los objetivos de cada pais. Las modalidades de cooperacion
técnica son cuatro: asesoramiento, capacitacion, servicios de voluntarios y donaciones
(Gonzales y Jaworski, 1990). En estas modalidades se construyen instrumentos que haran
operativa la gestion y la donacidn consiste en los servicios de expertos para construir la
solucion a los problemas cientificos o tecnoldgicos a través de recursos tangibles o intangibles
para que sean de ejecucion en los proyectos.

De esta forma, el asesoramiento y la capacitacion cuentan con instrumentos
conformados por planes y estrategias de accion y programas, de acuerdo a un sector
determinado. La modalidad de servicios voluntarios y donacion son parte de los instrumentos
financieros que promueven la iniciativa de la accion. Todos estos instrumentos forman parte, a
su vez, de un instrumento organizativo que cuenta con la figura juridica para normar el
convenio de cooperacion. Esta tipologia de instrumentos sera desarrollada con mayor detalle
en el siguiente capitulo, en el cual se abordara los instrumentos que surgieron del convenio
entre el PNUD y el PNAE QW.

Por medio del Decreto Legislativo N°719 de 1991 indica que la cooperacion
internacional, en la que se suscribe el PNUD, se gestiona a través de los organismos del Estado.
El Decreto Supremo N° 015-92 PCM, que reglamenta la Ley de Cooperacion Técnica
Internacional (CTI), sefiala que la cooperacion técnica internacional es para aplicarla como
apoyo y complemento de los planes, programas y proyectos o actividades especificas de
desarrollo, de acuerdo a las normas legales vigentes, a las instancias del Estado. De igual forma,
la cooperacion técnica internacional tiene como fundamento el derecho al desarrollo y esta
enmarcada en las prioridades de los planes de desarrollo de corto y mediano plazo y es
complementaria al esfuerzo nacional. Esta se ejecuta en forma de programas, proyectos y
actividades que tienen alcance nacional, sectorial, regional, subregional y local.

Cabe destacar que en el marco de la Ley de Cooperacion Internacional, existen

diferentes Convenios suscritos con cada uno de los sectores de la Administracion Publica. El
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4 es clave porque tiene

Convenio denominado “Fondo de apoyo gerencial al sector publico
como objetivo destinar apoyo profesional a las entidades del Estado. Este convenio esta
regulado por el Decreto Ley N°25650 de 1992 y esté suscrito entre el PNUD y el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF). La participacion del PNUD se basa en la ayuda, en la
contratacion de asesores y consultores especializados con la finalidad de prestar sus servicios
en las instituciones publicas. De esta manera, el PNUD brinda asistencia técnica a través del
fortalecimiento y transferencia de capacidades para mejorar el disefio e instrumentacion de las
politicas.
Actualmente se ha firmado el compromiso entre el Gobierno y la ONU para la
implementacién del Marco de Cooperacion para el Desarrollo del Sistema de Naciones Unidas
en el Peru del 2017 al 2021. Este es un instrumento de planificacion que armoniza el trabajo
de las diferentes agencias del Sistema de Naciones Unidas de acuerdo a las prioridades
nacionales. EI Marco de Cooperacion para el Desarrollo define las areas prioritarias y sus
resultados correspondientes para cada ciclo programaético, el cual debe estar alineado con los
ciclos nacionales de planificacion. En este Marco participan agencias del Sistema de Naciones
Unidas como instituciones publicas que se encargan de planificar la ruta al desarrollo del pais.
Asimismo, el PNUD y Estado peruano han establecido la linea de trabajo del 2017 al
2021 por medio del Documento Programa Pais. EI PNUD suscribe a los problemas asociados
al desarrollo que estan vinculados con las prioridades nacionales de adhesion a la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la aplicacion de la Agenda 2030 de
Naciones Unidas. Los resultados esperados han sido contemplados con el Marco de Asistencia
de las Naciones Unidas y el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional. Por eso, el PNUD define
el trabajo a alcanzar en los proximos 4 afos en las siguientes 4 areas:
% Crecimiento y desarrollo inclusivos y sostenibles
% Proteccidn social y servicios basicos de calidad
% Instituciones y transparencia
% Ciudadania y paz
En estos ejes el PNUD trabaja con otros socios de la comunidad internacional, como las
agencias especializadas, instituciones publicas, Gobiernos regionales y locales; actores
privados y sociedad civil para la provision de insumos.
Para que el PNUD opere los proyectos que se establecen en coordinacién con el aparato

estatal, existe la Ley N° 30356 en la que sesuscriben convenios de administracion de recursos

4 Estuvo en vigencia hasta el 2011
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con organizaciones internacionales para proveerse de bienes, servicios u obras con cargo a
recursos publicos, independientemente de su denominacion y fuente de financiamiento. En el
2015 se promulgo la Ley N° 30356, la cual refiere a fortalecer la transparencia y el control en
los convenios de administracion de recursos con organizaciones internacionales®. Esta Ley
sefiala el reconocimiento a los derechos y obligaciones asumidas por el Estado peruano en el
plano internacional y, de igual forma, a las inmunidades y prerrogativas concedidas al
organismo internacional. Anualmente la entidad publica deberd incluir en su plan anual de
contrataciones, los bienes, servicios u obras que se proveera a traves del organismo
internacional en el marco del convenio suscrito y registrarlo en el Sistema de Contrataciones
del Estado.

Asimismo, el MEF requiere un informe provisto por la institucion pablica que contenga
el sustento técnico de solicitar asistencia a un organismo internacional, este debe ser un sustento
técnico del organismo internacional sobre la experiencia en la materia de contratacion, la
disponibilidad presupuestal del monto que sera objeto de la transferencia de recursos al
organismo internacional, el cronograma estimado de ejecucion de las acciones a desarrollarse
y el monto a destinarse. Todo ello permite conocer los alcances y limitaciones que se establece
en la asistencia técnica entre la cooperacion y el actor estatal.

Los términos de la relacion entre el PNUD y el Pert se encuentran normados por
Convenios y Acuerdos a escala internacional y nacional. Ello permite legalizar la asistencia
técnica que brinda el PNUD al Estado peruano. La existencia de multiples instrumentos legales
demuestra la larga data con la que viene cooperando el PNUD con el Estado peruano.
Asimismo evidencia la relevancia de la cooperacion para el desarrollo en la construccion de las
instituciones publicas. Todo ello demuestra la planificacion y proyeccion de la intervencion de
un actor internacional en el campo nacional. En la seccién siguiente se detallara la organizacion
del trabajo de la oficina del PNUD Peru.

2.1.3 El alcance del PNUD para trabajar con el Estado peruano: proyectos

La oficina del PNUD en el Per( se encuentra organizada a través de tres carteras (areas)

de proyectos: Planeta, Paz y Pobreza. En cada una de las carteras se cuenta con proyectos que

® Normas legales 565772 EI Peruano, Ley N°30356
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se implementaran en el territorio nacional. Cada cartera trabaja bajo un resultado planteado en
el Documento Programa Pais, establecido por periodos de afios. El actual Documento Programa
Pais abarca el periodo del 2017 al 2021. Asimismo, cada cartera se encuentra alineada a las
prioridades nacionales del Plan Bicentenario del Pert 2021, a los resultados del Acuerdo Marco
de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo y a los resultados del Plan Estratégico.
Esta alineacion permite tener un control sobre la ejecucién de los proyectos y la orientacion de
los mismos a los objetivos establecidos en marcos nacionales como internacionales.

La cartera Planeta se encarga de proyectos de energia y medio ambiente del PNUD en
el Pery, incluidos méas de 18 proyectos que se encuentran en ejecucion y otros mas que se
encuentran en la etapa de disefio 0 a punto de iniciar su implementacién. Estos proyectos estan
distribuidos en cinco areas: cambio climatico, diversidad bioldgica, desertificacion, calidad
ambiental y finanzas ambientales. Esta cartera se concretiza a través de la asistencia técnica
brindada sobre temas de medio ambiente y sostenibilidad al MEF, MINAM, CEPLAN v el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SINAGERD) y hacer seguimiento al
cumplimiento de los objetivos de los proyectos que se desarrollan con la contraparte. Esta es
la cartera que abarca mayor cantidad de proyectos y financiamiento por socios privados e
internacionales. Esta dinamica esta suscrita a la prioridad del desarrollo sostenible debido a la
crisis del cambio climatico y el impacto en las demas areas de desarrollo.

La cartera de Paz se basa en la promocion de una cultura de dialogo y paz a través del
fortalecimiento institucional y el acceso de los ciudadanos y ciudadanas a la justicia. La cartera
de Paz aspira a alcanzar una plena gobernabilidad democrética, la modernizacién vy
descentralizacion del Estado por medio de los derechos humanos, prevencion y gestion de
conflictos, seguridad ciudadana, confianza en los representantes y un gobierno descentralizado,
eficiente y transparente. Para alcanzar ello, el PNUD Per0 trabaja con la PCM, MEF, MINJUS,
Ministerio de Cultura, Autoridad Nacional del Servicio Civil y el CEPLAN.

La tercera cartera denominada Pobreza, se encarga de abordar las lineas de servicios
que apuntan a reducir la pobreza extrema y las desigualdades, contribuyendo a la mejora de la
proteccién social y la accesibilidad, disponibilidad y calidad de los servicios basicos en
consonancia con las normas internacionales de derechos humanos. Esta cartera ofrecerd
asesoramiento sobre politicas al INEI y promovera el intercambio de experiencias con
instituciones de América Latina. Asimismo, prestara asistencia técnica para reforzar las
estrategias e instrumentos de proteccion social haciendo énfasis en la mitigacion de la pobreza
y la seguridad alimentaria. Este eje de proteccion social y servicios que apuntan a reducir la

pobreza en su multidimensionalidad, se trabajara a través de la participacion con otras
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instituciones publicas, como el MEF, MIDIS, MINJUS, Mesa de Lucha Contra la Pobreza,
gobiernos regionales y locales; sobre todo en el asesoramiento en politicas y normativas. En
esta cartera es donde se enmarca el proyecto “Fortalecimiento de capacidades del Programa
Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma” (PNAE QW), el cual se aborda en la presente
investigacion.

El Documento Programa Pais sefiala que el PNUD prestara asistencia técnica junto con
otros organismos para reforzar las estrategias e instrumentos de proteccion social. Este
compromiso por parte del PNUD se refleja en la prioridad nacional del Plan Bicentenario del
Pert 2021, el cual pretende alcanzar la igualdad de oportunidades y acceso universal a los
servicios basicos ya que considera el acceso universal a servicios de calidad y la seguridad
alimentaria como esenciales para superar la pobreza y garantizar la igualdad de oportunidades
para todos®.

A fines del 2015, la oficina PNUD Per0 realiz6 una encuesta para evaluar el valor
afiadido del PNUD de acuerdo a la percepcién de sus asociados estratégicos. Los resultados se
enfocaron en la facilitacion de asesoramiento sobre promocion y politicas, desarrollo de la
capacidad en tres niveles de Gobierno, funcion de conciliacion y formacion de consenso sobre
la base de la especializacion técnica, la integridad y la neutralidad, y la ejecucion de proyectos.
Las evaluaciones de los resultados y los proyectos revelaron que el PNUD presenta ventajas
comparativas a la hora de abordar cuestiones multidimensionales como la pobreza, el desarrollo
sostenible, la gobernanza democratica, creacion de consensos entre multiples partes interesadas
y llevar a cabo procesos de adquisicion eficientes y transparentes.

En este sentido, existe un reconocimiento al trabajo que realiza el PNUD para tenerlo
como contraparte en los proyectos que se realiza de manera conjunta al Estado peruano y otros
socios. El bagaje de diferentes experiencias en la region y el expertise en multiples temas
relevantes en la actualidad permite disminuir los riesgos en el disefio, implementacién de los
proyectos a nivel nacional. Asimismo, el PNUD cuenta con la etapa de seguimiento, evaluacion
y gestion de conocimientos basandose en las lecciones aprendidas de experiencias pasadas, la
gestion orientada a resultados y las buenas practicas reconocidas a lo largo de sus
intervenciones.

Por otro lado, en el afio 2015, las instituciones peruanas fueron las principales
aportantes de recursos al PNUD-Per, concentrando el 91% para el desarrollo de proyectos

institucionales en los que se requiere asesoria especial del PNUD. Hay una reduccién de

6 Plan Bicentenario Per(i 2021, CEPLAN
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proyectos relacionados con la gobernanza democratica de 21.3% en 2013 hacia 16% en el 2015.
Ello sefiala que a pesar de contar con multiples convenios y tratados entre el Estado peruano y
el PNUD, las condiciones actuales en las que se busca al PNUD para la asistencia técnica y el
fortalecimiento institucional ha disminuido. Esta informacion serd valiosa para conocer la
disposicion de recursos y los efectos en el trabajo realizado entre el PNUD y el PNAE QW. A
continuacion se procedera a conocer la institucion que solicita la asistencia del PNUD en el

proyecto “Fortalecimiento de capacidades al PNAE QW”.

2.2 Un nuevo ministerio: el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS)

El Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS) se crea en el 2011 como
Organo rector de la politica social y promotor del desarrollo con inclusion social, para incluir
aquella poblacion de ciudadanos y ciudadanas que se encuentran fuera de los beneficios del
desarrollo del pais. La Ley N° 29792 crea el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social,
determinando su &mbito, competencias, funciones y estructura organica basica. Inclusién social
para el MIDIS se defini6 como “la situacion en la que todas las personas pueden ejercer sus
derechos, aprovechar sus habilidades y tomar ventaja de las oportunidades que se encuentran
en sumedio” (MIDIS, 2013). Asimismo en el Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF)
del MIDS se precisa en el articulo 2 “De las Competencias”™, que es la entidad ptblica
competente en las siguientes materias:

e Desarrollo social, superacion de la pobreza y promocion de la inclusién y equidad
social.
e Proteccion social de poblaciones en situacién de riesgo, vulnerabilidad y abandono™’

Ello se determiné recogiendo la propuesta de desarrollo humano de Sen (1993) v el
aprendizaje acumulado en la medicion de las capacidades del desarrollo humano del PNUD
(2009). Ante ello, el MIDIS propuso el mandato de disefiar, coordinar y conducir las politicas
y estrategias destinadas a reducir la pobreza y la vulnerabilidad (Ley de creacion del Ministerio

de Desarrollo e Inclusion Social 2012).

" Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, Decreto Supremo
N° 011-2012-MIDIS.

58



La Ley N° 29792 que cre6 el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social represent6 un
hito en la politica social del Per( debido a que por primera vez el Estado peruano creaba un
ente rector de la politica social nacional y lo presentaba en calidad del méas alto nivel de
organizacion institucional, a través de un ministerio. De acuerdo a la Ley anteriormente citada,
el MIDIS debe cumplir dos funciones bésicas. Por un lado, como ente ejecutor de programas
sociales focalizados y temporales, el MIDIS debe asegurar una intervencion coordinada y
eficaz en la dotacién de bienes y servicios a sectores de la poblacion que requieren un apoyo
directo del Estado. Por otro lado, como ente rector de la politica social nacional, garantizar que
los diferentes sectores y niveles de gobierno del Estado peruano que implementan programas
y politicas actden de manera articulada.

El desarrollo humano fue un sello que se le imprimié al sector desde su creacion y que,
en consecuencia, se reflejé en las apuestas operativas que orientaron su etapa inicial, sefiala la
ex Ministra del MIDIS Carolina Trivelli:

a) Reducir las brechas entre los segmentos poblacionales

b) Promover resultados centrados en las personas

¢) Impulsar un modelo que integraba tres horizontes temporales: alivio temporal, desarrollo de
capacidades y generacion de oportunidades para la siguiente generacion.

Estos principios, basados en el enfoque de desarrollo humano permitirian alinear las
intervenciones de politica y los programas sociales gestionados por el MIDIS y organizar el
discurso de las politicas sociales alrededor del compromiso con el bienestar de las personas, en
particular, de quienes enfrentan las mayores exclusiones®. Ello marco una diferencia en la
gestion de los programas sociales y como se venian manejando hasta el momento. No bastaba
con orientar los programas hacia la reduccion de la pobreza, concebida ésta desde una Unica
dimension y orientada a mejorar un solo indicador: crecimiento econdémico. ES necesario
incluir diferentes &mbitos de la vida del ser humano, y coordinar y articular entre los sectores
que involucran la politica social, entre ellos, los operadores.

En ese primer momento se creo ademas el Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusion
Social (SINADIS), un sistema funcional encargado de asegurar el cumplimiento de las politicas
que orientan la intervencion del Estado destinadas a reducir la pobreza, la desigualdad, la
vulnerabilidad y los riesgos sociales. En el marco de operacion del SINADIS, el MIDIS elaboré

la Estrategia Nacional de Desarrollo e Inclusion Social “Incluir para Crecer”. Esta estrategia

8 Recogido del libro memoria del MIDIS “Entre el discurso y la accién” escrito por la ex Ministra del MIDIS
Carolina Trivelli
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constituy6 el principal instrumento de politica del MIDIS y apost6 por ordenar, organizar y
orientar las intervenciones de desarrollo e inclusién social con un enfoque basado en resultados.
La estrategia “Incluir para crecer” parte de un enfoque de ciclo de vida, en el cual se

priorizaron cinco ejes estratégicos: nutricion infantil, desarrollo infantil temprano, desarrollo
integral de la nifiez y la adolescencia, inclusion econémica y proteccion del adulto mayor. Esta
estrategia es la base en la que se desprenden los programas sociales. En la Estructura organica

y funciones especificas del ROF del MIDIS, se determina los programas sociales que estan
suscritos a el:

- Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres - JUNTOS

- Programa Nacional Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social - FONCODES

-> Programa Nacional de Asistencia Solidaria - PENSION 65

- Programa Nacional Cuna Mas

- Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma

2.2.1 Lainclusion social si va: propuesta del Gobierno de Ollanta Humala

No se puede analizar los programas sociales o el MIDIS sin tomar en cuenta el contexto
de creacion de los mismos, es decir, considerar lo politico detras del disefio e implementacion
de la politica social. Para ello, se considera como punto de partida el Gobierno de Ollanta
Humala, el cual no cre6 la politica social pero logré institucionalizarla. A partir de las
decisiones que se toman en este Gobierno se desarrolla el programa social, PNAE QW, que se
abordaréa para el analisis del presente estudio de caso.

El crecimiento econémico del pais en las ultimas décadas generaba un estado de &nimo
0 un consenso discursivo en la poblacion para que ese crecimiento econémico nacional se
extienda y alcance a mas sectores de la poblacién. Ello lo recoge el candidato Ollanta Humala
en su plan de gobierno titulado “La gran transformacion”. Esta cuestion no habia sido
considerada por candidatos anteriores, que mas bien mantenian la posicion ortodoxa del
mercado y la gestion politica orientada a ella. La cual ya venia desgastada por los gobiernos
predecesores, Toledo (2001-2006) y Garcia (2006-2011), los cuales habian prestado mas
atencion a la politica macroecondmica, en vez de atender las demandas publicas (Levitsky,
2011). En este sentido, Ollanta Humala gano la eleccion en un contexto de fuerte critica hacia

el régimen politico democratico y el modelo econdémico de libre mercado imperantes. En el
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2011, Imasen publicé una encuesta en la cual solamente el 25.1% del pais preferia la
continuidad del modelo econémico, mientras que 37.4% queria cambios parciales y el 36.5%,
cambios radicales.

El Presidente Humala logré plasmar y trasmitir en su propuesta de gobierno que habia
un sector de la ciudadania que estaba siendo dejado de lado en el tradicional modelo
econdmico, lo cual generaba que se acreciente la pobreza:

“La necesidad de culminar la construccién de la nacion peruana, con una
estrategia de modernizacién y desarrollo enraizados en la expansion de los
mercados internos y en la ‘inclusion social’ y cultural, con justicia, libertad y en
democracia. Esta es nuestra propuesta de la Gran Transformacion” (Partido
Nacionalista, 2011).

Asimismo, el concepto de inclusién social es utilizado en el Plan de Gobierno con el
fin de que los programas sociales contribuyan a la reduccion de la pobreza, incluyendo al
caracter plurinacional del pais, haciendo referencia a las comunidades indigenas.

Después de la segunda vuelta, en el documento presentado por el partido Gana Peru, en
los “Lineamientos centrales de politica econémica y social para un gobierno de concertacion
nacional” la inclusidon social se asocia a la redistribucion y no es contraria al desarrollo
macroecondmico liberal, siempre y cuando el crecimiento econémico esté acompafiado de
inclusion. Ello demuestra una moderacion en el discurso sostenido en primera vuelta. De igual
forma, a partir del mensaje presidencial del 28 de julio del 2011, el término inclusién social se
torna el eje principal del discurso presidencial y del accionar del gobierno de turno.

Tras repasar el discurso del partido nacionalista se evidencia que el candidato y
Presidente Ollanta Humala modificd su posicion desde el postulo mas radical hasta la
convergencia de diversos sectores del electorado que se encontraban renuentes al discurso
inicial, como el sector privado. Ello demuestra que Ollanta Humala supo capitalizar el término
inclusion social y hacerlo bandera del plan estratégico de su gobierno.

Una muestra de lo mencionado anteriormente es la creacion del Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), el cual reflejé la voluntad del Presidente Ollanta
Humala para materializar la concepcion de la inclusion social bajo un ente rector. EI MIDIS
desde su inicio tuvo el reto de demostrar que el nuevo presupuesto asignado responda a la
politica de inclusion social. Aparte de los retos técnicos del MIDIS, esta el reto politico de
mostrar que las innovaciones realizadas se orientan hacia el logro de cambios tangibles para

los ciudadanos y ciudadanas.
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En ese sentido, el principal logro politico del MIDIS ha sido la articulaciéon vy
coordinacion de los diversos sectores que conforman las politicas sociales. Ello se logré a
través de la Comision Intersectorial de Asuntos Sociales (CIAS), la cual tuvo como objetivo
definir la politica de los programas sociales en el pais. Hasta el momento, el problema mas
importante que afrontaba este tipo de politicas se basaba en la desarticulacion de proyectos,
sectores y niveles de gobierno (Meléndez y Sosa, 2012).

La evolucion del candidato Ollanta Humala hasta la presidencia representa el camino
politico para la incorporacion de la inclusion social y el mantenimiento de las politicas
economicas ortodoxas y el aval del electorado. Por ello, la creacion del MIDIS demuestra la
puesta en marcha de la politica social y una respuesta al electorado inicial que apost6 por una
reforma en el régimen politico y econémico. A pesar de que no hubo una reforma estructural
en el modelo de politica econdémica, la aparicion de un nuevo Ministerio de desarrollo e
inclusién social, atendio al papel de amortiguar el efecto negativo de las politicas econdémicas
que excluyen a sectores de la poblacion producto de politicas no inclusivas o una deficiente

distribucion de recursos y/o servicios.

2.2.2 Lareforma de los programas sociales

ElI MIDIS se cred sin una base institucional previa en el pais sin embargo, desde décadas
anteriores ya existian diversos e importantes resultados de investigaciones, estudios, propuestas
y acciones de lucha contra la pobreza a través de programas sociales creados por gobiernos
precedentes. Lo cual permitio ser de base para la nueva organizacion del Ministerio y la reforma
de programas sociales ya existentes.

De acuerdo con la tercera disposicion complementaria final de la Ley de Creacion del
Ministerio, 5 programas fueron adscritos en el 2012: Juntos, Gratitud, PRONAA, Foncodes y
Wawa Wasi. Al formar parte del MIDIS se tomaron dos decisiones importantes: iniciar de
manera inmediata un proceso de evaluacion y redisefio de los programas, y promover que todos
los programas del MIDIS tengan una evaluacion de impacto. Las conclusiones de estas
evaluaciones conllevaron a la toma de decisiones que dieron por finalizada la forma en que se
desarrollaba la politica social en el Perl. El cierre del Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria (PRONAA), el cual venia operando desde la década de los 90, dio paso al

Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (PNAE QW), la realizacion de
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ajustes operativos en Juntos y la reorientacion estratégica de Foncodes hacia un programa de
desarrollo de capacidades productivas son algunos ejemplos de la reforma en la gestion publica
social.

Otros programas sociales se reestructuraron también, tales como el programa Wawa
Wasi, el cual se transformd en el Programa Cuna Mas y el Programa Gratitud pasé a ser
Programa Pension 65. Estos fueron redisefiados y reestructurados sobre la base de los estudios
y evaluaciones realizadas hasta ese momento por el Ministerio de Economia y Finanzas y el
Banco Mundial principalmente. Los programas sociales adjudicados al MIDIS fueron
evaluados y evidenciaron fallas en el diagnostico de eficiencia, eficacia, equidad y
transparencia, por lo que se requirié que se ejecutara una reforma del modelo de gestion.

Una vez los programas sociales adjudicados al MIDIS, se designaron tres grandes retos:

a) Garantizar que los programas sociales contribuyan efectivamente a la reduccion de
la pobreza y el logro de resultados en la poblacion mas vulnerable del pais, con un enfoque
anico de politica.

b) Definir los mecanismos institucionales y operativos que lograran articular de manera
eficiente los programas sociales orientados a fortalecer el capital humano y cerrar las brechas
para cada segmento poblacional.

c) Gestionar los recursos existentes con un enfoque que enfatiza la calidad del gasto
publico a través de instrumentos como el presupuesto por resultados.

El desafio se encuentra en que cada objetivo especifico al que atiende cada programa
pueda trascender su l6gica individual y aporte a la politica de desarrollo e inclusion social. Esta
reestructuraciéon de los programas sociales se hizo teniendo en cuenta el sistema de
focalizacion. La focalizacion es un instrumento que permite clasificar el nivel socioeconémico
de las personas que son aptas para los programas sociales. Esta medicion es desarrollada por el
Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH), el cual pas6é del Ministerio de Economia y
Finanzas al MIDIS, con el objetivo de garantizar la generacion y actualizacion permanente del
Padrén General de Hogares y del Registro Nacional de Usuarios que ingresan a los programas
sociales.

Todos los programas sociales existentes buscan mejorar la condicion social de vida de
los peruanos y peruanas en el pais. Sin embargo, el MIDIS solo se encarga de la supervision a
los programas sociales que se les ha adjudicado: Cuna mas, Qali Warma, Foncodes, Juntos y
Pension 65. Para ello el MIDIS cuenta con la Direccion de Seguimiento de Politicas Sociales,
la cual tiene como funciones principales: seguimiento de las politicas de desarrollo e inclusion

social y seguimiento de los programas sociales del Estado. Esta segunda funcion representa
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una limitacion para el seguimiento de las politicas sociales, ya que existen mas de 45 programas
sociales, méas de 10 fondos sociales y més de 35 proyectos sociales que se encuentran
comprometidos con el desarrollo e inclusion social del pais. Por lo que es un desafio tanto para
el MIDIS como para los programas sociales trabajar en base a una articulacion entre sectores
y contribuir a resultados que modifiquen las tasas de exclusion y desarrollo.

El MIDIS impone una nueva forma de abordar la pobreza, desde su
multidimensionalidad, y cuenta con la capacidad de llevar a cabo programas sociales sin que
fracasen o se desvirtten en el camino. Se propuso que el MIDIS sea aquella entidad del Estado
que se responsabilice de la multidimensionalidad de la pobreza y exclusion social a través de
los programas sociales y las etapas de la vida en las que estan enfocadas. El objetivo es
centralizar la gestion de los programas sociales a un solo actor y que los objetivos de los
programas sociales aporten a la inclusion social y desarrollo de la persona en todas sus etapas
de vida. En la actualidad se pretende que los programas se encuentran cefiidos a la estrategia
nacional de desarrollo e inclusion social, y alineados a los ejes dispuestos por el ministerio.
Asimismo, el MIDIS tendréd que coordinar con los otros sectores institucionales para sumar
esfuerzos orientados a los resultados de los programas sociales.

2.2.3 El area de la cooperacion internacional

A nivel interno, el MIDIS cuenta con areas que gestionan los recursos propios del
ministerio, asi como fuentes externas a él que son requeridas para la conjuncion de los
programas sociales. Alcanzar objetivos en materia de gestion publica cuenta con la
participacion de diferentes actores y recursos. Frente a ello, sefiala la encargada de la Oficina
de Cooperacion Internacional del MIDIS, Portillo, “La financiacion del ministerio y sus
objetivos no se podian lograr s6lo con presupuesto publico, por lo cual el proceso de puesta en
marcha y prueba error fue asumido por la cooperacion internacional” (M.Portillo,
comunicacion personal, 03 de octubre de 2018).

En este sentido la cooperacion internacional contribuyé en el Plan de iniciacion del
proyecto “Fortalecimiento de la gestion técnica del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social”
a cargo del PNUD, con el objetivo de realizar un diagndstico y una estrategia de
reestructuracion de los programas sociales. El proceso que inaugurd el MIDIS en su inicio,

implicaba establecer relaciones de coordinacion, planificacion y ejecucion de obras y tareas
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con 24 regiones y mas de 1800 distritos desde el Ministerio y los cinco programas sociales
adscritos. En esta tarea se contd con el apoyo de las agencias del Sistema de Naciones Unidas®.

Dada la necesidad de contar con el soporte de la cooperacion internacional para el

arranque del nuevo Ministerio, se cred la Oficina General de Cooperacion y Asuntos
Internacionales (OGCALI). Inicialmente la OGCAI contribuyo en los estudios necesarios, lineas
de bases, evaluaciones, experiencias en otros paises para poder aplicar en el nuevo ministerio®°.
Esta oficina promueve la coordinacion entre las principales areas técnicas y los programas del
MIDIS, las diferentes modalidades y lineas de cooperacion internacional a fin de garantizar un
mayor impacto en cada intervencion.

De esta manera, la OGCAI esta a cargo de identificar, promover, proponer, gestionar y
evaluar las acciones en materia de cooperacion técnica y financiera, nacional e internacional
hacia el sector. EI convenio marco bajo el cual opera el MIDIS y el PNUD se basa en la
cooperacion técnica internacional. La cooperacion técnica fue fundamental en el proceso de
disefio de las politicas y estrategias del MIDIS, dado que fortalece las capacidades del
ministerio para mejorar el desempefio de los programas sociales adscritos al MIDIS, ya sea en
la reorganizacion y redisefio de los mismos. Por esta razon las mismas fuentes cooperantes se
dividieron las areas y los lugares donde podian apoyar la labor del MIDIS de acuerdo a los ejes
estratégicos, ejes transversales y los programas sociales. En la siguiente figural! se muestra la
ayuda de la cooperacion por programas sociales, lo cual es de interés prioritario para la presente
investigacion, debido a que sefiala las intervenciones de los actores principales en el programa
social Qali Warma.

La oficina internacional se dedicé también a promocionar la adhesién del MIDIS a
compromisos internacionales sobre asuntos sociales, haciendo énfasis en los ejes tematicos que
trabaja el MIDIS. En el afio 2012 las Naciones Unidas y otras organizaciones privadas
plantearon un compromiso que fue adoptado por el MIDIS para combatir el hambre y la
malnutricion. Este compromiso esta basado en el principio del derecho de los ciudadanos y
ciudadanas a la alimentacién y a una buena nutricion. Esta iniciativa propone el alineamiento
de planes y estrategias a implementar por los paises con el apoyo de la cooperacion
internacional. En este marco el MIDIS trabaja con los objetivos de politica y los programasde

9IDEM

10 Entrevista a Maria del Carmen Portillo, primera encargada del area de la Oficina general de cooperacion y
asuntos internacionales del MIDIS.

11 Figura recreada de la Memoria de actividades 2015 de la Oficina General de Cooperacion y Asuntos
Internacionales
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alimentacion escolar que venia promoviendo a través del Programa Nacional de Alimentacion

Escolar Qali Warma.

Figura N° 2 - La cooperacion técnica y los Programas Sociales del MIDIS
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Asimismo, el MIDIS en su documento de Memoria de actividades sefiala que la
cooperacion internacional no es considerada como ayuda asistencialista, en cambio, es acogida
por su respaldo técnico e institucional y combina elementos de ayuda al fortalecimiento de
estrategias de desarrollo en el pais, desde la organizacion institucional hasta la implementacion
de los programas y proyectos sociales. El area de cooperacion internacional represento para el
MIDIS un socio para emprender iniciativas y poder implementarlas a nivel nacional bajo
orientacion de las prioridades nacionales.

De igual forma, con el objeto de aportar al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio de las Naciones Unidas y los compromisos de cooperacion aprobados por la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), destinados a mejorar
la eficacia de la ayuda oficial al desarrollo, la OGCAI del MIDIS busco el apoyo de la
cooperacion internacional no solo para financiar esta operacion sino también para contribuir
como pais, al cumplimiento de los objetivos mundiales de desarrollo.

En esta seccion se ha sefialado el origen de la plataforma institucional que abarca los
programas sociales y la intervencion de la cooperacion para su realizacion. El sostenimiento

de la cooperacion internacional para el desarrollo en el Per( ha sido de utilidad para el desafio
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de cerrar las brechas que limitan el desarrollo del pais, como la exclusion y la desigualdad, la
baja productividad e innovacion, una insuficiente infraestructura, mala calidad y distribucion
de los servicios basicos como la educacion y salud; y una fragil proteccién del medio ambiente,
los derechos humanos y la lucha contra la corrupcion.

ElI MIDIS también marco un hito clave en la institucionalizacion de la apuesta por el
desarrollo humano (Trivelli, 2014). De igual forma, la creacion del MIDIS representa el cambio
en la forma de gestionar la politica social y el interés politico por crear un respaldo institucional.
La participacion de la cooperacion internacional desde la creacion del ministerio y una oficina
especifica a la cooperacion demuestra la necesidad de otro actor no estatal que permita alcanzar
los intereses del gobierno en materia de politica social a través del fortalecimiento institucional.
En este sentido, se resalta que la gestion técnica adecuada, acompafiada de un contexto politico
favorable y los recursos necesarios permitieron el despegue del MIDIS y los programas sociales
que cuenta. Cabe sefialar que lo expuesto en esta seccidn corresponde a la primera etapa del
proceso de implementacion del MIDIS y al periodo de creacién durante el Gobierno del
Presidente Ollanta Humala durante el 2011 al 2016. Lo mas relevante de contar con la
participacion de la cooperacion internacional en la gestion publica es que la cooperacion ha
sido utilizada no tanto un fin en si misma, sino como un medio para la consecucion de una
variedad de objetivos que buscan el desarrollo humano y la inclusion de sectores excluidos a

la sociedad.

2.3 Entender la forma de alimentacion: del Programa Nacional de Asistencia Alimentaria
(PRONAA) al Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma (PNAE QW)

De manera paralela a la creacion del Ministerio ocurrio el cierre del Programa Nacional
de Asistencia Alimentaria (PRONAA) y la creacion del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar Qali Warma (PNAE QW). Ambos programas se caracterizan por ofrecer asistencia
alimentaria a sectores marginales de la poblacion en todo el Perd, haciendo frente a la
desnutricion crénica infantil, lo cual es importante debido a que esta dificulta las habilidades
de aprendizaje, comunicacion, analisis, socializacion y adaptacion de los nifios y nifias; hechos
que afectan negativamente el desempefio escolar y, a largo plazo, el desarrollo de todas sus

competencias. El cierre del PRONAA como tal y la creacién del PNAE QW se debe a la
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reforma en la construccion de las politicas sociales. A continuacién se desarrollara el trance

entre ambos programas.

2.3.1 Reforma de politica publica: limitaciones del PRONAA

El Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA) fue creado en 1992
mediante Decreto Supremo N° 020-92-PCM. Al inicio conform6 el Organismo Publico
Descentralizado (OPD) del Ministerio de Promocion de la Mujer y Desarrollo Humano
(PROMUDEH), para luego pasar como unidad ejecutora del Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social (MIMDES), en enero del 2012.

El PRONAA era el programa nacional de asistencia alimentaria que tenia como funcion
reducir la desnutricion y combatir el hambre en las zonas méas pobres, asi como garantizar la
seguridad alimentaria, a través de entrega de alimentos a poblacion en situacion de pobreza
extrema y grupos vulnerables, focalizando la entrega de desayunos a instituciones educativas
publicas. La entrega de alimentos en las escuelas publicas también cumplié el rol de incentivar
la asistencia a las instituciones educativas.

En el PRONAA intervinieron diversos factores, humanos, administrativos, operativos,
logisticos y presupuestales, los cuales encaminaron la gestion. En este sentido, el PRONAA
recibia donaciones por parte de las organizaciones humanitarias, como el Programa Mundial
de Alimentos (PMA), el cual donaba mas de 300 000 ™ de alimento al afio. Ello era
recepcionado por el Estado a través del programa para su distribucion.

Posteriormente, mediante Decreto Supremo N° 001-2011-MIDIS, se reconoce al
PRONAA, como parte del MIDIS, para luego mediante Decreto Supremo N° 002-2012-MIDIS,
declarar en proceso de evaluacion las prestaciones y actividades de caracter temporal a cargo
de los programas sociales adscritos al Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social. Finalmente,
mediante Decreto Supremo N° 007-2012- MIDIS, se dispone en el articulo 1, la extincion del
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social,
en un plazo que no excedera del 31 de diciembre de 2012. Esta desactivacion del PRONAA se
debi¢ a dificultades y deficiencias en el orden administrativo, técnico y politico; acompafiado
de crisis en los medios de comunicacion debido a la intoxicacion y muerte de usuarios del

programa.
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A lo largo de los 20 afios en funcionamiento, el PRONAA habia concentrado multiples
objetivos e intereses, dejando de lado su objetivo principal: combatir la malnutricién. Dentro
de las principales limitaciones del PRONAA se cuenta con déficit en la cobertura de la
poblacion que recibe los alimentos, generando un nivel de subcobertura e infiltracion alta,
como se muestra en la figura'?, incumplimiento del cronograma completo de entrega de
alimentos en las instituciones publicas, carencia de los alimentos que componen la canasta
alimenticia para la distribucion, constantes problemas en la produccion y transporte de los
alimentos®®. Todo ello imposibilita garantizar la eficiencia de cada una de las etapas de la
gestion del PRONAA.

A pesar que en el 2003 la Ley de Bases de Descentralizacion establecid la transferencia
de los programas sociales a los gobiernos regionales y locales con el fin de hacer mas eficiente
la gestion de recursos y la ejecucion de proyectos. En el 2006, el gobierno entrante impulsé la
fusion integral de los programas sociales con la finalidad de promover su eficiencia a través de
un sistema articulado que permita la coordinacion y articulacion de todas las acciones referidas
a la ejecucion de los mismos sin embargo, los resultados poco efectivos de ambas reformas al
PRONAA hizo que este deje de estar activo. Frente a este escenario se prefirio cerrar el
PRONAA vy crear el PNAE Qali Warma, basandose en la misma linea de asistencia alimentaria
pero reformando lineamientos y estructuras pasadas que impidieron alcanzar el objetivo.

Es importante el caso del PRONAA para comprender la gestion de programas sociales
basados en la provision alimentaria ya que este programa se destind para combatir la
malnutricidn, lo cual generd experiencia relevante sobre el manejo de aspectos administrativos
y logisticos; contd con el disefio de directrices y lineamientos plasmados en manuales,
directivas y diversos instructivos elaborados durante toda su duracién. Esta experiencia sirvié

de antecedentes para el desarrollo del PNAE Qali Warma.

12 poblacién no objetiva pero que es beneficiaria.
13 Informacion extraida del informfe de cierre del PRONAA
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Figura N° 3 — Nivel de filtracién y subcobertura de desayuno escolar y déficit segun
regiones: Perd, 2012,
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2.3.2 Educar desde la alimentacion: instrumentos legales y normativos

Pensar en la salud y educacion son dos ambitos relevantes e interconectados que
atienden a la etapa temprana del desarrollo del ser humano. Una forma de alcanzar tal desarrollo
es a través de la inversion en el acceso universal a una educacion de calidad. A continuacion
se detallara los instrumentos legales que sostienen el servicio alimentario como parte de la
educacion bésica universal.

Conforme a lo establecido en el articulo 4 de la Constitucion Politica del Peru, es
objetivo de la comunidad y del Estado otorgar proteccion a los grupos sociales especialmente
vulnerables, en particular a las nifias, nifios y adolescentes. Asimismo, el articulo 44 establece

que es deber primordial del Estado, entre otros, garantizar la plena vigencia de los derechos
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humanos*. En el 2003 se cred la Ley general de educacion N° 28044, la cual reconoce a la
educacion como:
“el proceso de aprendizaje y ensefianza que se desarrolla a lo largo de toda
la vida y que contribuye a la formacion integral de las personas, al pleno
desarrollo de sus potencialidades .

Como parte de la formacién y desarrollo de la persona, la educacién involucra diversas
caracteristicas que favorecen el proceso de aprendizaje. En el articulo 3, la educacion resalta
que es un derecho fundamental de la persona y el Estado garantiza el ejercicio de a una
educacion integral, de calidad y universal basica para todos y todas. El articulo 4, titulado “La
Gratuidad de la educacion” sefiala que la educacion es un servicio publico, el cual es provisto
por el Estado y es gratuito en todos sus niveles y modalidades. En la educacion inicial y
primaria debe complementarse obligatoriamente con programas de alimentacion, salud y
entrega de materiales educativos. De igual forma, en el Decreto Supremo N°008-2012-MIDIS
se sefiala que diferentes estudios revelan que los programas de alimentacion escolar pueden
contribuir al aprendizaje de las nifias y nifios que asisten a la escuela, evitando el hambre e
incrementado sus capacidades cognitivas.

La Ley anteriormente citada es propuesta por el legislativo y requiere que el ejecutivo
la haga vélida a través de la reglamentacion. La reglamentacion determina todas las normas
especificas y necesarias para regular las actividades que comprendera la educacion. El
Ministerio de Educacién, mediante Resolucion Ministerial N°0263-2009-ED y posteriormente
mediante Resolucién Ministerial N°0482-2011-ED, conformé la Comision que elaboré el
primer proyecto de Reglamento de Ley N°28044, Ley General de Educacion, que fue objeto
de analisis y reajuste por parte de entidades publicas y privadas y de la ciudadania en general;
fue aprobada por medio del Decreto Supremo N°011-2012-ED. En ella se detalla el reglamento
de educacion bajo cualquier modalidad. En el articulo 3 titulado “Programas complementarios
gratuitos”: Las instituciones educativas publicas de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria
de Educacion Basica Regular, o su equivalente para nifios y adolescentes de la Educacion
Basica Alternativa y Educacion Béasica Especial, brindan programas complementarios de
alimentacion y salud. Es responsabilidad de las instancias de gestion educativa descentralizada
realizar coordinaciones con los demas Ministerios e instituciones puablicas, para que esta
funcion se cumpla con carécter intersectorial, con apoyo de los Gobiernos Regionales y

Gobiernos Locales.

14 Decreto Supremo N° 006-2018-MIDIS
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Los servicios complementarios son proporcionados por el Estado a los y las estudiantes
de las instituciones educativas o programas educativos publicos, cuyos directores son los
responsables de dirigir, supervisar y evaluar dichos servicios; y el Consejo Educativo
Institucional apoya en su vigilancia. En los programas complementarios de alimentacion y
salud se desarrollan los programas sociales dirigidos a mejorar la calidad de alimentacion en
los y las estudiantes, como el PNAE QW.

En el capitulo I “Universalizacion de la Educacion Basica” de la Norma de Ley citada,
se hace referencia a una oferta educativa suficiente y en optimas condiciones y por lo tanto
requiere articular esfuerzos y acciones para garantizarla. En este escenario, el articulo 6
“Diagnostico de la realidad educativa” identifica factores que favorecen o impiden un servicio
educativo sin exclusiones y determinan sus metas de universalizacion con calidad y equidad
que contribuyan a mejorar los proyectos educativos. El diagndstico de la realidad educativa
regional toma en cuenta las caracteristicas y necesidades de la poblacion estudiantil y su
entorno sociocultural, ambiental, economico-productivo y educativo. Uno de los aspectos
principales en la elaboracion del diagndstico es el inciso g: “inversion minima por alumno, la
cual comprenda la atencidn de salud, alimentacion y provision de materiales educativos”. Este
inciso es un insumo que sirve para incorporar o mejorar los proyectos educativos. Esta
precision indica que la educacion es un proceso formativo que abarca diversas etapas de la vida
y desarrollo de la persona, como la salud y alimentacion. Esta disposicion sefiala las
caracteristicas que el proceso formativo deberia considerar para la universalizacion regional y
local de la educacién, el cual toma en cuenta las necesidades de la poblacion estudiantil para
un desarrollo integral de la persona a través de la educacion.

Asimismo, en el titulo IV “De la comunidad educativa” en el articulo 119 “La familia”
se precisa la inclusion de la familia en el proceso de formacidn educativo. El padre, la madre o
tutor del estudiante tiene un rol activo y comprometido en el proceso educativo que contribuye
a la formacion integral y al desarrollo de las potencialidades. En el marco de lo establecido por
la Ley, se contribuye al desarrollo de habilidades y précticas de habitos de higiene,
alimentacion y descanso. En este apartado se muestra el involucramiento de la familia en el
proceso de formacion educativa. Lo cual es tomado en cuenta en el programa social PNAE
Qali Warma a través de la composicion de los Comités de Alimentacion Escolar (CAE), los
cuales estan conformados por padres de familia que conforman la Asociacion de padres de
familia de los estudiantes (APAFA), para preparar los alimentos que recibiran los y las
estudiantes. El servicio educativo no solo es impartido por el Estado, también cuenta con la

participacion de actores que conforman el entorno de la formacién educativa, entre ellos, la
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familia. Ello es sefialado en el Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social, en el articulo 58 “Direccion de Inclusion y Desarrollo Infantil”,
por el que se reconoce la formulacion de las politicas, estrategias, lineamientos y metas en
materia de inclusion y desarrollo infantil, asi como que éstas implementan y articulan acciones
de la entidad en materia de nutricion y desarrollo infantil con otros actores publicos, privados
y la sociedad civil®®,

Tanto la Ley como la reglamentacion de la Ley evidencian la estructura del sistema
educativo y las dindmicas que éste mismo involucra. Desde un trabajo intersectorial hasta la
contribucion diversos actores de la sociedad. Sin embargo, la existencia de la Ley General del
servicio educativo implica que el servicio alimentario no se limita a la cobertura de un
programa social, sino como parte de un servicio publico. Ello significa que el servicio
alimentario en la educacion es un derecho del estudiante y una obligacion por parte de las
instituciones educativas publicas. En este sentido, los marcos legales y normativos son
instrumentos que permiten poner en practica la concepcion del desarrollo humano integral a
través de la importancia de la alimentacion en la educacion. La siguiente seccion se abordara
la organizacion del Programa Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma como parte del

cumplimiento del servicio publico educativo.

2.3.3 ¢Como se organiza el PNAE QW?

El Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma es un programa social del
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social, el cual garantiza un servicio alimentario de calidad
y diversificado para nifias y nifios de instituciones educativas publicas de inicial (a partir de los
3 aflos) y primaria del pais, y secundarias de las poblaciones indigenas de la Amazonia (bajo
la modalidad de Jornada Escolar Completa, Formas de Atencién Diversificada y/o Modelos de
Servicio Educativo). Las instituciones educativas beneficiarias que reciben ambas raciones son
aquellas ubicadas en los distritos correspondientes a los quintiles | y 11 de pobreza por medio
del Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH); en los quintiles 111, IV y V de pobreza se
entrega solo una racion. El programa opera a través de unidades territoriales y busca promover

la participacion y corresponsabilidad de la comunidad local. Actualmente brinda el servicio

15 Decreto Supremo N° 011-2012-MIDIS.
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alimentario a mas de 3 millones de nifios y nifias en mas de 60 mil instituciones publicas a nivel
nacional®®

El Programa Nacional de Alimentacién Escolar Qali Warma fue creado mediante
Decreto Supremo 008-2012-MIDIS el 31 de mayo del 2012 y se encuentra en operacion desde
el 2013. En el mismo Decreto Supremo citado anteriormente expone que el PNAE Qali Warma
es un programa social de alimentacion escolar y debe considerar en su disefio la garantia de
calidad, adecuacion a los habitos de consumo local e involucrar en su gestion a la comunidad
educativa para volverlo sostenible y promover su diversificacion.

Para la creacion del PNAE Qali Warma se disefidé el Programa Presupuestal (PPR)
0115: "Programa Nacional de Alimentacion Escolar”, como instrumento presupuestario que
establece las actividades del programa, los productos y resultados; garantizando el presupuesto
asignado al logro de dichos resultados. En el PPR se ha identificado como el problema principal
que estudiantes del nivel primaria nacional y estudiantes de secundaria de los pueblos indigenas
de la Amazonia cuentan con una mala ingesta de alimentos que limita las condiciones para el
aprendizaje. Para ello se ha desarrollado planes y manuales que permiten organizar y gestionar
el programa social.

Todo programa social cuenta con el Manual de Operaciones y Funciones (MOF), el
cual es aprobado mediante resolucion ministerial, del MIDIS en este caso. EI MOF se encarga
de presentar al programa, describir sus objetivos, funciones y responsabilidades y principales
procesos de las diferentes etapas del programa. El objetivo general del programa es brindar un
servicio alimentario de calidad a nifios y nifias matriculados en instituciones educativas
publicas, con los fines de:

e Garantizar el servicio alimentario durante todos los dias del afio escolar a los usuarios

y usuarias del Programa, de acuerdo con sus caracteristicas y las zonas donde viven.

e Contribuir a mejorar la atencion de los usuarios del Programa en clases, favoreciendo
su asistencia y permanencia.
e Promover mejores habitos de alimentacion en los usuarios y usuarias del Programa?’.

De acuerdo al MOF del PNAE Qali Warma, estan dispuestas las siguientes funciones:

e Brindar un servicio alimentario diversificado de calidad a través de distintos actores,

tales como la comunidad educativa organizada, el sector privado y los gobiernos

16 Infomidis Marzo, 2019: http://sdv.midis.gob.pe/Infomidis/#/
17 Manual de Operaciones (RM 283-2017-MIDIS)
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locales, entre otros, implementando modalidades de gestion adecuados de acuerdo con

el entorno y las caracteristicas de los usuarios.

e Promover el incremento de capacidades para la manipulacion de alimentos y el
conocimiento y revalorizacion del patrimonio alimentario regional y local, constituido
por practicas, habitos de consumo y productos de las zonas de intervencion.

e Promover la intervencion articulada de sectores y niveles de gobierno, organismos y
programas que compartan o complementen los objetivos del Programa.

e Promover la participacion y cooperacion de la comunidad educativa, las
organizaciones'®
El PNAE Qali Warma tiene una cobertura a nivel nacional haciendo énfasis en las zonas

de pobreza y pobreza extrema del pais, para ello, se organizé junto a la Asociacion Peruana de
Gastronomia (APEGA), una divisién en 8 Regiones Alimentarias considerando elementos
culturales, geograficos, economicos entre otros. A partir de la organizacion por regiones, el
programa distribuye alimentos de acuerdo a los habitos alimenticios de cada zona y segun los
requerimientos nutricionales para los y las escolares. Este tipo de organizacion y distribucion
de alimentos se le conoce como unidad territorial. La entrega de los alimentos consiste en 2
raciones: desayuno y almuerzo para las zonas de mayor pobreza, y una racién (desayuno) para
los y las escolares de menor pobreza®®.

La atencion al servicio alimentario es trabajada por medio del modelo de cogestion.
Este modelo constituye un mecanismo que involucra la participacién articulada y cooperante
entre actores de la sociedad civil y sector publico y privado, a efectos de proveer un servicio
de calidad a los usuarios del PNAE Qali Warma.

La prestacion del servicio alimentario se brinda a través de dos modalidades de
atencion: raciones y productos. La modalidad de raciones consiste en la entrega de desayunos
o refrigerios preparados en planta y que son entregados a las instituciones educativas. Se trata
de alimentos preparados para el consumo inmediato o envasados industrialmente. La
presentacion de los alimentos es por medio de envases individuales para cada usuario/a.
Mientras que la modalidad de productos consiste en la entrega productos alimenticios no
perecibles primarios, procesados o industrializados para la preparacion de desayunos y/o

almuerzos en las mismas instituciones educativas. Ambas modalidades deben cumplir con los

18 1DEM

19Qali Warma Programa Nacional de Alimentacién Escolar. Componente Alimentario.
http://www.galiwarma.gob.pe/?page_id=103
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aportes nutricionales y las fichas técnicas aprobadas por el PNAE QW que seran empleados
por el Comité de Alimentacion Escolar (CAE).

La ruta para proporcionar el servicio alimentario estd compuesta por el Comité de
Compras (CC), el cual estd conformado por los tres niveles de gobierno: gobernadores, un
representante de la red de salud, gerentes de desarrollo social de la municipalidad; y dos
representantes de los padres y madres de familia. EI CC es una instancia de la comunidad
organizada a nivel provincial o distrital. EI CC es responsable de seleccionar y contratar a los
proveedores que brindarén el servicio de alimentacién escolar. La existencia del CC permite
potencializar las capacidades con las que cuenta la comunidad para organizarse en torno al
desarrollo y realizar vigilancia social sobre la gestion publica. Estos productos seran entregados
al Comité de alimentacion Escolar (CAE).

El CAE esta conformado por una directora o director, quien desempefia el cargo de
Presidente del comité, una docente o un docente que ocupa el rol de secretario/a y tres
representantes de los padres y madres de familia que conforman a los vocales del CAE. EI CAE
se encarga de organizar las actividades de entrega de los alimentos a los estudiantes o
preparacion de alimentos en las instituciones educativas®.

Los proveedores locales de alimentos del PNAE Qali Warma son las empresas
productoras que participan en las convocatorias, a través de cada uno de los Comités de
Compras y son seleccionados para brindar el servicio de raciones o provision de productos.
Los proveedores tienen el rol de abastecer de productos locales al CC. Estos productos deben
estar considerados en la lista de productos en cada Unidad Territorial del PNAE Qali Warma
y sobre todo proveer calidad y provision local.

El Estado participa de manera transversal en todo el proceso de servicio alimentario, su
papel es promover y generar espacios de confluencia entre los diferentes actores locales que
permitiran la adecuada implementacion del PNAE Qali Warma y el logro de sus objetivos, con
la finalidad de promover el desarrollo humano e igualdad de oportunidades para los nifios y

nifias del pais, con enfoque de inclusion social. El sistema de veeduria cuenta con la
participacién de la Mesa de Concertacion para la Lucha Contra la Pobreza (MCLCP), Comité
de Transparencia y Vigilancia Ciudadana (CTVC) y Direccion Regional de Educacion (DRE).

La sociedad civil es otro actor que esta presente en la articulacion del programa social,
a traveés de los padres y madres de familia, ellos y ellas participan en la evaluacion y seleccién

de los proveedores que prestaran el servicio de alimentacion escolar en el Comité de Compras

201DEM
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y también participan en la coordinacion y organizacion de la entrega o preparacién de alimentos
que seran distribuidos en las instituciones educativas®!

El proceso para la atencion del servicio alimentario comprende las siguientes fases:
Planificacion del men0 escolar, Proceso de compra y Gestion del servicio alimentario®.
Durante la fase de Planificacion del menu escolar hay un estudio y evaluacion de dietas y
recetas locales, validacion y definicion de las mismas, a cargo del PNAE Qali Warma. Durante
la fase del Proceso de compra hay una convocatoria y distribucién de bases, consultas,
evaluacion de propuestas y cierre de contratos, los cuales estan a cargo del Comité de Compras.
La Gltima fase se basa en la Gestion del servicio alimentario a través de la distribucién, entrega
y recepcion de alimentos, rendicion de cuentas y liquidacion y pago, a cargo del Comité de
Alimentacion Escolar.

ElI PNAE Qali Warma es financiado por el MIDIS con cargo a su presupuesto
institucional. Asimismo, podra ser financiado con recursos provenientes de la cooperacion no
reembolsable, nacional o internacional conforme con la normatividad vigente, y otras fuentes
de financiamiento. Tanto los gobiernos regionales y locales, la comunidad educativa, el sector
privado y la cooperacion internacional podran colaborar en la implementacion del PNAE Qali
Warma, conforme a las directivas que éste establezca?®. Existen las unidades de apoyo, técnicas
y de territorio que se encargan de la ejecucion de las actividades determinadas para todo el
proceso de implementacion del PNAE Qali Warma.

El modelo de cogestion es una estrategia de corresponsabilidad en la que el Estado y la
comunidad participan de manera coordinada en la gestién y vigilancia de la alimentacion
escolar en el Perd. Sin embargo, el PNAE Qali Warma también cuenta con proveedores de
servicios Yy asistencia durante todo el proceso de implementacion del programa social. Desde
fines del 2013 el PNUD ha brindado asistencia técnica al PNAE Qali Warma a través del
Proyecto “Fortalecimiento de las Capacidades del Programa Nacional de Alimentacion Escolar
Qali Warma del MIDIS para mejorar la atencion alimentaria de las nifias y nifios de las
instituciones educativas publicas del pais” de acuerdo con sus caracteristicas, las zonas donde
viven, con calidad y oportunidad®. El proyecto se ejecuta en el marco del Convenio de

Cooperacion Internacional existente entre el Gobierno del Pert y el PNUD vy lo dispuesto en la

21 Manual para proveedores del PNAE Qali Warma (FAO, 2013).

22 Qali Warma Programa Nacional de Alimentacion Escolar. Cogestion.
http://www.qaliwarma.gob.pe/?page_id=60

23 |DEM

24 Documento Proyecto Fortalecimiento del Programa Nacional de Alimentacion Escolar Qali Warma del MIDIS
para mejorar la atencion alimentaria de las nifias y nifios de las instituciones educativas publicas del pais
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Ley N°29951, en la que se autoriza a celebrar convenios de administracion de recursos y/o

adendas con organismos internacionales?®. Fruto del trabajo conjunto entre el PNUD vy el

PNAE Qali Warma, se plantea lograr los siguientes resultados:

1.

Condiciones de equipamiento y capacidades de los CAE mejoradas para la prestacion
del servicio de alimentacion oportuno y de calidad para nifios y nifias. El producto de
este resultado es que los CAE estén implementados con tecnologias adaptadas al tipo
de combustible disponible a nivel local. Este producto se relaciona con una actividad
principal que es la adquisicion, distribucion e implementacion a las instituciones
educativas de dos tipos de tecnologias: cocinas semi industriales a gas y cocinas
mejoradas portatiles a lefia para instituciones educativas publicas de zonas rurales y
urbanas?. Con esto también se busca mitigar de manera colateral los efectos adversos
a la salud (reduciendo el riesgo de contraer enfermedades respiratorias y oculares
causadas por el humo y las particulas contaminantes al interior). Otro producto de este
resultado es que los miembros del CAE y otros actores sociales involucrados en la
cogestion del Programa con capacidades fortalecidas para la implementacion y
mantenimiento de las tecnologias implementadas en las instituciones educativas. Para
alcanzar el éxito de las transferencias a energias limpias y saludables como las cocinas
a gas y mejoradas, es necesario que el proyecto integre desde su disefio estrategias que
faciliten el cambio de practicas y la adopcion de la tecnologia. Esta tecnologia es
constituida por una demanda social que busca solucionar problemas que inciden en el
nivel de vida de una poblacién. La tecnologia no es solo un instrumento fisico que se
aisla de un conjunto de practicas sociales. Ello implica un conjunto de cambios que
pasan por la innovacion tecnoldgica y culminan en la adopcion y asimilacion. Por lo
que este resultado implica transformacion del material fisico, sino al conocimiento
necesario que permite adaptarla al ambiente especifico. Las actividades implicadas en
este resultado son las siguientes:

e [Estrategia de sensibilizacion para la adopcion de nuevas tecnologias (cocinas

mejoradas portatiles).
e Programa de fortalecimiento de capacidades para el buen uso y mantenimiento

de las cocinas mejoradas portatiles y cocina semi-industriales a gas.

25 Normas legales Ley N°29951, El Peruano.
26 \Ver Anexo N°7
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e Monitoreo para asegurar la calidad y sostenibilidad de los resultados esperados
y mitigar los riesgos.

2. PNAE Qali Warma mejorado en su disefio e implementacion como politica publica de
proteccion social. EI MIDIS busca conocer el impacto del programa en nifios y nifias
que asisten a instituciones educativas publicas. Para ello se esta realizando la evaluacién
de impacto del programa en el que el PNUD y el Programa Mundial de Alimentos
(PMA) contribuyen al andlisis y obtencién de la calidad de los resultados. Se requiere
generar evidencia que permita desarrollar e implementar programas de alimentacion
escolar mas eficaces, vistas como una herramienta de proteccion social, seguridad
alimentaria y desarrollo rural.

El producto de este resultado es que el PNAE Qali Warma cuente con las conclusiones

de la evaluacidn de impacto fortalecida con las recomendaciones de expertos regionales

e internacionales. A través de ella se podran conocer si se lograron los resultados del

PNAE Qali Warma. Este producto abarca las siguientes actividades:

e Levantamiento, procesamiento y analisis de la informacion de una linea de
seguimiento para la evaluacién de impacto del PNAE Qali Warma

e Elaboracion del perfil e implementacién del estudio de evaluacion de impacto
del PNAE Qali Warma

e Para fortalecer los resultados de la evaluacion del impacto del Programa, se
contara con la asistencia técnica y asesoramiento de expertos internacionales en
alimentacion escolar y en evaluacion de impacto quienes brindaran sus aportes
y comentarios al disefio de la evaluacion de impacto, asi como los resultados
preliminares y finales de la evaluacion. Esta asistencia técnica y asesoramiento
sera realizado por el PMA.

El otro producto del segundo resultado es que el PNAE Qali Warma cuente con criterios
adecuados de priorizacion en su disefio de implementacion. Las necesidades nutricionales de
los y las escolares varien dependiendo de su nivel socioecondmico, ubicacion geografica de la
escuela, caracteristicas del hogar de los y las escolares. Por ello, se hace necesaria generar un
andlisis sobre los criterios para priorizacion de la atencidn a nivel nacional del PNAE Qali
Warma con el fin de utilizar mas eficientemente los recursos del Estado, beneficiando a la

poblacion que mas lo necesita. Este producto estara a cargo del PMA?’,

2T IDEM
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La estrategia operativa del PNAE Qali Warma se basa en dos componentes: salud y
educacion. La salud esté envuelta en la provision del servicio y alineamiento entre contenidos
nutricionales de las raciones y habitos de consumo de la poblacién. EI componente educativo
abarca desde la capacitacion y asistencia técnica a los actores involucrados en el proceso de
gestion del programa sobre el derecho al servicio alimentario y la calidad del mismo; hasta
mejorar el desarrollo infantil y el proceso de formacion escolar. Lo sefialado anteriormente se
encuentra estipulado de acuerdo a las normativas del PNAE Qali Warma y su organizacion
interna. Ello compete a la proyeccion y expectativas del PNAE Qali Warma. Todo lo sefialado
en este apartado forma parte de la construccion de la cooperacion a través del tiempo y a
continuacion se procedera a la presentacion y analisis de los instrumentos de accion publica
que se producen en la gestion del PNUD en el PNAE Qali Warma. Lo recogido en campo
permitird comparar lo disefiado para el programa, los instrumentos creados para su

implementacion y los efectos en la accion pablica.
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CAPITULO I1I: MIXTURA DE INGREDIENTES EN LA ACCION
PUBLICA: LOS INSTRUMENTOS DE ACCION PUBLICA Y SU
IMPORTANCIA EN LA GESTION DEL PNAE QW

En este capitulo se busca presentar los instrumentos disefiados por el PNUD e
implementados en el PNAE QW, a través de una tipologia identificada en la literatura sobre
los instrumentos. Luego se procedera a conocer como fue la construccién de éstos
instrumentos, enfatizando como el mecanismo de cooperacion internacional materializa sus
capacidades para que tenga un impacto en la accion pablica. En base a ello, se sefiala el aporte
de la cooperacion en la viabilidad de la accion puablica y los vacios de la cooperacion
internacional y el PNAE QW que no se ejecutaron. Finalmente, esta relacion entre el PNUD y
el PNAE QW evidencia brechas en la capacidad estatal y cuestiona el discurso de
fortalecimiento de capacidades institucionales en el que se sostiene la asistencia técnica del
PNUD.

3.1 El men: tipologia de instrumentos

Para comenzar, se parte que el PNAE QW como programa social hace frente a un
problema puablico que afecta a un sector de la sociedad y requiere de diversas acciones para
remediarlo. El problema identificado es la calidad del servicio alimentario en la educacién. Las
acciones identificadas para combatirlas estan lideradas por decisores publicos quienes
determinan los actores que participaran y sus instrumentos que se emplearan. El actor decisor
responsable es el programa social PNAE QW, quien decide la ruta de solucion y en ella
identifica al PNUD como actor necesario para que le suministre asistencia técnica en la

ejecucién del PNAE QW. Ante ello, el PNUD crea una serie de instrumentos que estructuran
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laaccion publica, agrupando un conjunto de criterios, herramientas y productos necesarios, que
han sido acordados con el PNAE QW.

En este sentido, los instrumentos que materializan la asistencia técnica del PNUD en el
PNAE QW, son los siguientes:

El convenio marco entre el PNUD y el PNAE QW es el instrumento que ha sido
calificado, segun la literatura como programatico, debido a que es un conjunto de acciones y
programas que contiene el proyecto politico (Velasco, 2007). ElI convenio marco es un
instrumento de planificacion, en el cual se describe el programa de actividades, justificaciones
y herramientas para la accion del PNUD en el programa social; también resalta la relevancia
de la agencia internacional en torno al proceso de gestion publica. Este convenio surgié en el
2017 para ser aplicado hasta el final del mismo afio y actualmente se ha extendido hasta el fin
del 2019. Este convenio establecio, inicialmente, la realizacion de 2 resultados:

a Condiciones de equipamiento y capacidad de los Comité de Alimentacion Escolar
mejoradas a través de las nuevas cocinas y actores sociales con conocimiento para la adaptacion
del equipamiento.

b. PNAE QW mejorado en su disefio e implementaciébn como politica publica de
proteccién social por medio de la evaluacion de impacto y modificacién en la priorizacion de
los criterios.

Sobre esta base, a finales del 2017 se realizo una revision sustantiva del avance del
proyecto y se incorporaron nuevos resultados y productos para que el PNUD ejecute en los
afios siguientes:

a En el primer resultado, se cred el producto para la implementacion del menaje que
acomparie el equipamiento de las cocinas.

b. En el segundo resultado, se creo el producto que cuenta con evidencia de los resultados
de estudios estratégicos con enfoque territorial para mejorar la atencion alimentaria a nivel
nacional.

C Se crea el resultado 3, el cual hace mencién a la responsabilidad del PNUD en las
acciones correspondientes en el PNAE QW.

d Se crea el resultado 4, el cual sefiala que el componente comunicacional estara
fortalecido y posicionado en el PNAE QW. Para ello, el producto de este resultado indica la
creacion de una estrategia de comunicacion.

e Se crea el resultado 5, el cual sefiala que el PNAE QW contara con el fortalecimiento
al componente educativo y la articulacion territorial, a través de una estrategia articulada para

la promocidn de la implementacion de huertos escolares.
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f Se crea el resultado 6, el cual establece que el PNAE QW se encuentra fortalecido en
sus procesos de gestion operativa con tecnologias de la informacion por medio de una
plataforma de seguridad e infraestructura informatica.

Este instrumento programatico permitird el desarrollo de los resultados que se
cumplieron, asi como los desafios de los resultados que no se concretaron.

El segundo instrumento es denominado logistico debido a que se encarga de la etapa de
la implementacidn de las cocinas para acondicionar los Comités de Alimentacion Escolar. Este
instrumento esta compuesto por dos indicadores que permiten desarrollar todo el conjunto de
caracteristicas del mismo. Estos indicadores son: disefio y adquisicién del equipamiento. Ellos
se han establecido a criterio de la investigadora y se sostiene en el recojo de los testimonios de
las funcionarias del PNUD. Ambos indicadores seran desarrollados en la seccion del aporte de
los instrumentos a la accién publica

El tercer instrumento es denominado informativo porque sus alcances estan enfocados
en la formacion de un capital humano, cuentan con la inclusion del componente cultural para
la difusion de informacion y se realiza la evaluacion de impacto del PNAE QW. De acuerdo a
la literatura, este instrumento hace referencia a la acumulacion de conocimiento e informacion
para la articulacion de acciones de formacion o distribucion del mismo (Velasco, 2007).

Los instrumentos descritos anteriormente sefialan aquellos resultados que fueron
estipulados entre el PNUD y el PNAE QW para su ejecucion en el programa social. En base a
ello, se realizara el analisis de la construccion de los mismos y su aporte en la accién pablica.
Aquellos resultados y productos que se precisaron en esta seccidon pero que no se convirtieron
en instrumentos, formaran parte del desarrollo de los desafios y limitaciones que comprende la
relacion entre el PNUD y el PNAE QW.

En este sentido se resalta que los instrumentos de accion publica constituyen el brazo
operativo de la accion propiamente, por lo que se requiere conocer la eleccion y decision de
los actores involucrados para crear tales instrumentos; ya que su efecto sera capaz o no de
contribuir al objetivo plasmado. Asimismo, los instrumentos utilizados no son Unicamente
técnicas, medios o dispositivos porque a pesar de la planificacion hay efectos especificos
independientes de los objetivos que se anuncian y de las metas que se asignan (Lascoumes y
Le Gales, 2016). Por ello, en adelante se abordara el proceso de construccion de dichos

instrumentos.
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3.2 ¢Cdomo se construyeron los instrumentos de accion publica?

La asistencia que brinda el PNUD al PNAE Qali Warma parte de la decisién publica
como herramienta de un Estado que planifica y determina objetivos, reglas, dispositivos para
realizar una accion (Comaille, 2016). El Estado peruano recurre a la cooperacion internacional
debido al compromiso internacional asumido por todos los Estados y porque reconoce las
fronteras de sus capacidades estatales para llevar a cabo la accion puablica. Esta Gltima
justificacién permite organizar la informacion brindada por los entrevistados y entrevistadas
del sector estatal y de la cooperacion internacional para definir las limitaciones de las
capacidades del aparato estatal. La cooperacion internacional se instrumentaliza en la gestion
publica por medio de la asistencia técnica de la cooperacion y se manifiesta a través de la
transferencia de conocimientos y recursos humanos (Gomez, 2014). En este sentido, la agencia
de cooperacion cumple el rol de referente o0 apoyo para los actores con poder de decision
(Maldonado y Palma, 2013). Esta relacién evidencia un dialogo permanente entre ambos
actores y un intercambio de recursos continuos.

La intervencion del PNUD en la accion pablica no solo es el resultado de la decision e
interés de la institucion publica, también forma parte del proceso de gestion publica. Como
sefiala Halpern, la decision publica es el resultado de un arbitraje de la factibilidad politica y la
racionalidad econémica y/o técnica (2016). La factibilidad politica esta caracterizada por la
movilizacion de intereses entre el aparato estatal que suscribe a compromisos internacionales
que debe realizar en el &mbito nacional e internacional; y en la cooperacion internacional que
opera en funcién a la agenda 2030 y que debe operativizarse a nivel nacional. La decisién del
Estado peruano para toda gestion, implica un acto de voluntad, es decir, la posibilidad de la
alternativa y el proceso por el cual se ha llegado a la decision final, por medio de las acciones
y decisiones elementales que han determinado su contenido (Dente y Subirats, 2014). Por ello,
se sefiala que hay respaldo entre ambos actores, el cual se traduce en el convenio marco del
PNUD y el PNAE QW. Dicho convenio marco es establecido en el PNUD como el proyecto
“Fortalecimiento del Programa Nacional de Alimentacion Escolar del Ministerio de Inclusion
Social (MIDIS) para mejorar la atencion alimentaria de los nifios y nifias de las instituciones
educativas publicas del pais”; para establecer las actividades y propositos de la accion
conjunta.

De igual forma, la presencia de la cooperacion internacional en la gestién publica

manifiesta las capacidades y limitaciones del aparato estatal. Frente a la teoria desarrollada
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sobre la capacidad estatal como forma de abordar los problemas publicos por mecanismos
publicos, en la presente seccion se evidencian las limitaciones de las capacidades autbnomas
del aparato estatal. Asimismo, el grado de implementacion efectiva del aparato estatal también
es una condicién que se sefiald en el marco tedrico como indicador de la capacidad estatal sin
embargo, en esta seccion se presenta la implementacion de la accion publica a través de actores
no estatales.

La participacion del PNUD en el PNAE QW se sostiene en la garantia de la ley del servicio
educativo, la cual fue reestructurada por el gobierno de Humala para modificar el servicio de
alimentacion escolar. El funcionario Castillo, asesor del gabinete del MIDIS en el 2014,
periodo que se cre6 el PNAE QW, comenta que “Lo que siempre se ha debido hacer es que el
Estado debié cumplir con la ley general de educacion, ademas de brindar servicio educativo es
brindar el servicio alimentario a escolares del servicio publico. Qali Warma focaliza el servicio
porgue no alcanzaba el presupuesto, y en funcién de esa focalizacion se da inicio al programa
y al derecho que tienen los alumnos” (I. Castillo, comunicacion personal, 12 de noviembre de
2018). La existencia de esta ley refuerza la necesidad y continuidad del PNAE QW, como
herramienta para complementar el adecuado servicio educativo. Por ello, fue de suma
importancia identificar la deficiencia del servicio alimentario en la educacion, para que la
gestion del PNAE QW pueda cubrir esa limitaciéon.

Como se ha mencionado anteriormente, el contexto actual presenta diferentes actores
sociales que entran en juego en la esfera publica y, en parte, atienden las limitaciones de las
capacidades estatales. Por ello, se menciona que las limitaciones de las capacidades estatales
son asumidas por la asistencia técnica de la cooperacion internacional. Se han encontrado dos
limitaciones de la capacidad estatal, por las cuales la cooperacion internacional hace uso de sus
herramientas para cubrir dichas brechas. Esta seccidn se esquematiza en la agrupacion de los
comentarios los funcionarios/as publicos e internacionales, en base al desarrollo conceptual de
la capacidad estatal.

La primera limitacién de la capacidad estatal estd referida a las herramientas de
planificacién. Las herramientas de planificacion forman parte de un conjunto de caracteristicas
particulares que dispone el actor de cooperacion internacional y que el aparato estatal carece o
requiere que sea el actor externo quien suministre. Asimismo, se ha dispuesto a utilizar el
nombre de herramientas de planificacion porque es la etapa en la que se gesta el plan operativo
para su ejecucion. Esta etapa es previa a la implementacion de la accion, en la cual se conoce

las condiciones basicas para disponer las herramientas y acciones necesarias para alcanzar el
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objetivo. En este sentido, esta limitacion de la capacidad estatal promueve la creacién del
primer instrumento, programatico.

La convocatoria por parte del Estado peruano al PNUD esté enfocada en la estructura
y funcionamiento del organismo de cooperacion sobre la asistencia a los procesos de gestion
de proyectos. Como sefiala la teoria, el actor llega al proceso de gestion con un bagaje de
valores, creencias, experiencias y costumbres que se han formado fuera de ese proceso (Dente
y Subirats, 2014). EI PNUD en el Peru est4d formado por una cantidad de funcionarios y
funcionarias internacionales especialistas que acaparan mdultiples tematicas, el organismo
cuenta con metodologias habiles que se encuentran en constante innovacion y comunicacion
con el resto de organismos en el mundo; y manejan experiencia de larga data compartida entre
paises, sobre desafios y soluciones para el desarrollo.

La designacion del PNUD en el proceso de gestion en el PNAE QW responde a una
eleccion racional sobre un modo particular de accién. En muchos casos, el ejercicio de la
politica publica privilegia la «eficiencia» del proceso antes que la obtencion de resultados
observables en la poblacion, resalta la ex ministra del MIDIS. Ello alude a la importancia del
proceso de gestion de la accion pablica, el cual se visibiliza en el desarrollo de los instrumentos
de accion publica. Como remite la teoria, es de gran importancia una direccion y planificacién
publica capaz de eliminar deficiencias e incumplimientos sobre todo en las politicas que se
encargan de brindar servicios basicos que el gobierno ofrece a los ciudadanos y ciudadanas
(Aguilar, 2006). En este proceso de brindar servicios, la mejor opcién identificada por el
aparato estatal que no Unicamente mejora procesos, también optimiza resultados, es contar con
la asistencia de la cooperacion internacional para garantizar la eficiencia.

Esta eficiencia es sostenida en un discurso que se materializa en la herramienta de
planificacién como lo es la agenda internacional, la cual organiza, prioriza y determina las
acciones de los actores del sistema internacional. Se construyen los instrumentos a raiz de un
discurso y compromiso asumido por la cooperacidon internacional y el aparato estatal. EI PNUD
impulsa los Objetivos del Desarrollo Sostenible, los cuales se enmarcan en el PNAE QW, éstos
son el ODS 2, denominado “hambre cero” y el ODS 4 “educacion de calidad”. Tanto el MIDIS,
a través del respaldo al PNAE Qali Warma, y el PNUD canalizan recursos para alcanzar dicho
propodsito. EI PNAE Qali Warma se focaliza en potenciar el factor educativo y nutricional.
Mientras que el PNUD, a través del proyecto Fortalecimiento del PNAE Qali Warma para
mejorar la atencion alimentaria de las nifias y nifios de las instituciones educativas publicas del
pais, atiende a los objetivos del Marco de Cooperacién para el Desarrollo de Naciones Unidas,

en mejorar el acceso a servicios basicos, esenciales, universales y de calidad de las personas en
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situaciones de vulnerabilidad, pobreza y discriminacion. Asi como la respuesta a la proteccion
social y servicios basicos de calidad del Documento Programa Pais.

La asistencia técnica brindada por el PNUD al PNAE QW forma parte de una
responsabilidad internacional, asumida tanto por el aparato estatal como la agencia de
cooperacion internacional. Como comenta la ex Jefa de la Oficina de cooperacion del MIDIS,
“La cooperacion siempre accedio a asistir en el programa ya que la mision de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible son contribuir a que los paises
incorporen dichos propdésitos” (M.Portillo, comunicacion personal, 03 de octubre de 2018). Es
necesaria la coordinacion entre actores multinivel porque pueden engranar las capacidades,
herramientas, recursos y estrategias que consiguen acciones estratégicas, y que a Su vez
repercuten tangiblemente en el proceso de la accion puablica (Grossman, 2016). Este
compromiso permite desplegar herramientas y recursos para el inicio del proceso de gestion de
la accién publica, sostenidas en la suscripcion y adaptacion del discurso internacional sobre la
cooperacion.

Para la creacion del PNAE QW, se requirié el cierre del PRONAA. Este tiempo de
transicion de un programa a otro estuvo caracterizado por un costo politico confrontativo
debido a la incertidumbre del nuevo programa social. Se sefiald que los riesgos iban a ser
mayores en el PNAE QW que en el PRONAA, debido a que el PNAE QW reemplazaria un
programa que se encontraba decadente. Sin embargo, a través de una campafia de comunicacion
politica se pudo posicionar al PNAE QW, como un servicio que garantiza la calidad del derecho
a la educacion. En este escenario, la ministra Trivelli, considero relevante la participacion de
la cooperacion internacional para las areas de evaluacion de disefios de politicas y recojo de
evidencias internacionales que contribuyan a la toma de decisiones. Como sefiala el asesor
Castillo “la cooperacion colabord en el didlogo con expertos internacionales sobre los temas
de politica social” (I.Castillo, comunicacion personal, 14 de noviembre de 2018). En este
sentido, la segunda herramienta de planificacion que se hace mencidn es el mapeo de actores
por parte de la cooperacion internacional. La cooperacion internacional a través de su agenda
polifacética y el alcance de su presencia global cala en los diferentes rubros de la gestion
publica nacional, convocando a diversos actores que participan en la realizacion de la agenda
internacional. Por ello, la asistencia técnica se traduce en la capacidad de una red de contactos
globales que cuentan con una expertise que puede asesorar la gestion local. Ante ello, la
cooperacion internacional contribuyd trayendo expertos y enviando funcionarios/as nacionales

a que viajen a conocer otras experiencias. Lo cual fue sefialado como “sustento tedrico por
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parte de la agencia internacional al programa social” (Susana Guevara, comunicacion personal,
27 de octubre de 2018).

La identificacion de expertos internacionales contribuy6 en diversos momentos del
PNAE QW. La ex funcionaria Romero, Coordinadora del Equipo Ejecutivo del PNAE QW,
comenta que “La participacion de la cooperacion y particularmente del PNUD se manifiesta en
las diferentes etapas del PNAE Qali Warma. El proceso de disefio del PNAE Qali Warma fue
participativo, se conformé una mesa de cooperantes y de organizaciones que apoyaron el disefio
del programa, compuesta por el Banco Mundial (BM), la Agencia del Gobierno Federal
Aleman (Gl1Z), la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) a través de sus organismos
especializados Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Programa Mundial
de Alimentos (PMA) y la Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacion (FAO)”
(G.Romero, comunicacion personal, 15 de noviembre de 2018). Con estas agencias de
cooperacion internacional se trabajo la agenda que el gobierno habia dispuesto para los
programas sociales. Esta agenda fue utilizada como una herramienta de gestion que iba
modificandose de acuerdo a las necesidades del programa. Con el BM se trabajé la cogestion
entre ministerios y diversas escalas, con el PMA se trabajo las prestaciones sobre programas
de alimentacion escolar, con la FAO se examind la experiencia Brasil y su modelo alimentario;
y con la GIZ se tratd el disefio del equipamiento de las cocinas portatiles e institucionales.

De acuerdo a lo expuesto, esta herramienta de planificacion se sostiene en las
capacidades que el aparato estatal identifica en la cooperacién internacional. Estas han sido
presentadas como la capacidad de conocimiento especializado y heterogéneo, y el contar con
una red de contactos que puede proveer el desarrollo en la gestion publica. Asimismo, la agenda
internacional y el mapeo de actores como herramientas de planificacion fueron el marco para
la creacion del instrumento programatico. Ambas herramientas aportaron en la construccién y
delimitacion del convenio marco que definira los objetivos, resultados, actividades y medios
para la participacion de la cooperacion internacional en el programa social a través del proyecto
“Fortalecimiento a las capacidades del PNAE QW”.

Estas herramientas estdn estrechamente vinculadas a la segunda limitacion de la
capacidad estatal, la cual se enfoca en el paso siguiente a la planificacién. La segunda
limitacion de la capacidad estatal ha sido denominada como herramientas de gestion debido a
que se enfoca a las herramientas que se utilizan para la implementacion de las acciones de la
cooperacion internacional. Esta limitacion justifica la creacién de los instrumentos logistico e

informativo.
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La primera herramienta de gestion a la que se hace referencia es la movilizacion de
recursos, la cual comprende una serie de mecanismos que se desprenden o se gestionan desde
las capacidades de la cooperacion internacional para concretar la intervencion dentro del
programa social. La expertise sobre el tema de alimentacion escolar, generd la localizacion de
actores internacionales adicionalmente al PNUD, para que se pueda disefiar el instrumento
logistico, el cual se basé en un trabajo colaborativo entre el proyecto de energias renovables
GEF-PNUD vy la agencia de cooperacion alemana GIZ. Esta apertura hacia el trabajo conjunto
con la cooperacion sefala la interdependencia de los actores con respecto a los recursos que
pueden movilizar y que conjuntamente constituyen la accion publica (Grossman, 2016).

El trabajo de la cooperacion internacional se justifica en el fortalecimiento a las
capacidades institucionales para que sean éstas las que tomen las mejores decisiones y
gestionen la accion publica (Téssara, 2016). En este sentido la asistencia de la cooperacion
internacional en la etapa de formulacion y disefio del programa social, se basa en otorgar
insumos para que los agentes y gestores publicos tengan a disposicién las herramientas que
seran necesarias en la accion publica. De esta forma, sefiala el asesor Castillo “Desde la gestion
publica era necesario contar con actores externos a las instituciones publicas, sobretodo
internacionales ya que el tiempo para los tramites en el sector publico hubieran impedido
alcanzar los objetivos planteados” (I.Castillo, 14 de noviembre de 2018). El recurso del tiempo
es clave para actuar en los momentos adecuados y no dilatar los siguientes pasos de la
implementacién del programa social.

La gestién de instrumentos para implementar publicamente requiere de pasos y
procesos en tiempos determinados por las instituciones estatales que intervienen. Sumado a
ello, la intervencion previa y posterior para la adecuada insercion y manejo del equipamiento,
sobrepasa las capacidades del Estado para una operacion que requiere el dinamismo y
articulacion desagregada entre actores nacionales, regionales y locales. Como sefiala la técnica
Gamarra, quien forma parte de la cartera de Prosperidad y Reduccion de la Pobreza del PNUD
“hay un divorcio entre la gestion e implementacion de la accion publica” (N.Gamarra,
comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). Ante ello, los recursos de la cooperacion
internacional son aprovechados para agilizar los procesos de implementacion del programa
social.

Durante la primera etapa, los recursos eran cubiertos por la cooperacion y la
cooperacion se encargaba de las convocatorias para cubrir sus necesidades. EI programa iba
definiendo las prioridades a realizar y eso era retroalimentado por las agencias de cooperacion.

Esta retroalimentacion fue durante el disefio, pre implementacion e implementacion inicial.
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Sefiala la coordinadora Romero “No hubo imposicion por parte del gobierno ni por las agencias
de cooperacion” (G.Romero, comunicacioén personal, 15 de noviembre de 2018). Es decir,
existe una convergencia entre los recursos y las estrategias de accion, tanto del actor local como
el internacional.

Otro recurso promovido desde la posicién de la cooperacion es el legal. Para el
desarrollo del trabajo entre el Estado peruano y la cooperacion internacional, se incorpord una
disposicion en la ley de presupuesto con la finalidad de firmar un convenio con la cooperacion,
de tal manera que se pueda recibir el soporte técnico de PNUD Yy otras agencias mas alla que
en la etapa inicial del programa. EI PNAE Qali Warma identifico que no habia informacion
vinculada al equipamiento de las escuelas y eso requeria de una reorientacion de recursos para
la compra del equipamiento en las instituciones educativas. EI PNUD contribuyé en cdmo
estructurar mejor la compra, en como se podia hacer un proceso de distribucién a las escuelas,
en identificar el tipo de convenio y pactar con las escuelas y el personal necesario para la
capacitacion del buen uso de estos recursos. Para fines de este convenio, se transfirieron
recursos al PNUD para que se encargue directamente del proceso de compra del nuevo equipo,
asi como el menaje.

La segunda herramienta de gestion esta orientada a la aplicacion de pruebas de ensayo
y error. Durante la etapa de pre implementacion, el PNUD se encarg6 de disefiar pilotos, los
cuales son pruebas de ensayo y error para evaluar la perfectibilidad de la actividad a
implementar. A través del piloto se extraen los errores y aprendizajes para modificar la
estrategia de implementacion. La etapa de la implementacidn es importante porque consiste en
adaptar la estrategia del programa de acuerdo al contexto en que se llevara a cabo la accion
publica. Por ello, el piloto funciona como la version preliminar de la implementacién y se
produce a una escala pequefia en la que se puedan reducir costos. El costo del piloto es asumido
por la cooperacion y es un presupuesto que no es planificado por el Estado por el alto valor de
riesgo, precisa la técnica del PNAE Qali Warma en el PNUD. En este sentido se evidencia el
papel clave de los demas actores no estatales que integran la accion publica. EI PNUD es un
actor que posee legitimidad necesaria para actuar de acuerdo a una disposicién legal, y esa
misma legitimidad es respaldada por los recursos con los que cuenta y las capacidades para
implementarlos en la accion publica. Asimismo, en esta etapa del disefio y prueba/error del
PNAE QW es que se determinan los tipos de instrumentos que seran necesarios para la accion
publica.

Es importante conocer como se construyen los instrumentos de accion publica debido

a que se enmarcan en todas las etapas del proceso de la gestion publica. Desde la inclusion de
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actores multinivel en la agenda, la formulacion y decision del programa en el que se selecciona
los instrumentos de accidn de acuerdo a la solucidn determinada para el problema publico, la
implementacién de los instrumentos y las acciones de los agentes a cargo y la evaluacion que
determina los efectos de los instrumentos, en términos de eficacia y eficiencia; todo ello
contribuye al conocimiento sobre la funcionalidad de los instrumentos y el éxito de la accién
publica. Foucault llama a los instrumentos de accion publica como los procedimientos técnicos
del poder, es decir, la instrumentacion del gobierno (1988). Esta instrumentacién del gobierno
responde a una logica funcionalista en la que se remite a elecciones técnicas por parte de los
actores implicados en la gestion de la accion publica. En este sentido, los instrumentos de
accion publica comprenden la receta de la accion puablica, es decir, las combinaciones de los
conocimientos de los actores, recursos disponibles, normativa vigente, procedimientos y fines.
En este caso, el reconocimiento de las capacidades y limitaciones del aparato estatal para llevar
a cabo la gestion publica, propicia que la cooperacion internacional, por medio de la asistencia
técnica, brinde soporte en el desarrollo de la accion publica.

Como se ha visto a lo largo de esta seccion, la participacion de la cooperacion
internacional ha sido transversal en todo el proceso de las etapas de la gestion del programa
social, incluso la cooperacion internacional participd en los antecedentes del programa social,
siendo parte y soporte del MIDIS. Ello se debe a que la participacién de la cooperacion se
enmarca en que tanto el MIDIS y el PNAE Qali Warma contribuyan a consolidar la politica
social en el Per(. En este sentido, la politica social implica una mirada inclusiva, con
reconocimiento de derechos humanos, para dicho logro el actor no estatal con mayor trayectoria
en dicha materia y con alcance global es la cooperacion internacional. Ello resalta el
componente cognitivo tedrico que maneja la cooperacion internacional.

En este sentido, el enfoque de desarrollo humano que sostiene la cooperacion
internacional conforma la tercera herramienta de gestion. Como se demostrara en adelante, el
enfoque de desarrollo humano forma parte del respaldo teérico-practico. Por ello, también es
considerado como una herramienta de gestion, debido a que es un discurso que se materializa
en toda la intervencion de la cooperacion internacional en el programa social. EI modelo del
discurso enfocado en el desarrollo de las competencias y libertades del ciudadano y ciudadana,
Ileva a que se generen estrategias que involucren a diversos sectores estatales, se introduzcan
metodologias innovadoras y tecnoldgicas; y que integre factores culturales e informativos para
quienes formaran parte del sistema. Los procesos de transferencia son construcciones sociales,
donde la percepcidn subjetiva y el juicio juegan un rol importante (Russeil, 2016). A través de

los cuales son concebidos en las élites del desarrollo del conocimiento global y son apropiadas
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a escala nacional. Ello respalda empiricamente el discurso suscrito por los paises al Sistema de
Naciones Unidas, es decir, a un tipo de orden global determinado.

Asimismo, el enfoque de derechos humanos en el programa, genera que la politica sea
intersectorial, es decir, convoca la participacion de diversos sectores estatales. De acuerdo a la
teoria, el fortalecimiento institucional brindado por la cooperacion internacional es un proceso
multidimensional, es decir, comprende diferentes planos institucionales que requiere de ellos
para ser efectiva (Gomez, 2014). Por ello, los instrumentos que se generan, dialogan con
diversos actores de escala regional. De esta manera, el producto de esta herramienta es el
instrumento informativo de accion publica. El cual recoge el desarrollo conceptual del enfoque
de desarrollo humano para implementarlo en las actividades del programa social.

La herramienta discursiva basada en el enfoque de desarrollo humano permitié la
capacitacion a través de la transferencia de conocimiento y la especializacién de recursos
humanos con el componente multicultural para ser usados en el proceso de desarrollo del
programa social y lograr el traspaso de informacion sobre el funcionamiento del equipamiento
a los actores estatales y no estatales involucrados en el PNAE QW. El enfoque de desarrollo
humano se evidencia en las cuotas que abordan diferentes componentes culturales como
pertenencia territorial, linglistica y otras dimensiones culturales que son comprendidas como
el conjunto de normas basicas (Dente y Subirats, 2014). En este sentido, es importante resaltar
que las acciones publicas y los instrumentos enfocados a la capacitacion y sensibilizacion del
nuevo equipamiento, integra tanto el beneficio sobre la salud humana y el desarrollo
comunitario, asi como componentes culturales como la traduccion del material informativo
sobre el equipamiento en el lenguaje local. De esta manera, este discurso de desarrollo humano
que sostiene el PNUD queda instrumentalizado en el programa social. Finalmente, la
evaluacion misma del impacto del PNAE QW es el instrumento que permite hacer seguimiento
al cumplimiento de los objetivos.

El discurso del desarrollo humano es el respaldo discursivo de la asistencia técnica que
brinda el PNUD, el cual es equivalente a la forma de organizacién que manejan las diferentes
unidades territoriales en todo el pais, por eso es importante lograr que se armonicen. Los
instrumentos de accion publica disefiados por el PNUD para el programa terminan siendo
herramientas que traducen desarrollo de la mano de la eficiencia en la gestion e integracion
cultural. El discurso es también quien guia en parte las estrategias de los actores encargados de
implementar la politica y este discurso tendra un efecto concreto en las acciones publicas
(Cejudo, 2008). En este sentido el discurso debe estar acompafiado de medios que lo vuelvan

operativo y de esta forma esté al alcance de los objetivos plasmados.
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Por lo anteriormente descrito, se evidencia que las herramientas de planificacion y
gestion de la cooperacion internacional son respuestas a las limitaciones de la capacidad estatal,
las cuales sirven como base para la construccion de los instrumentos de accion publica en la
que se despliega la capacidad de la cooperacion internacional. Todo ello, determina la
intervencion del PNUD en la gestion publica y evidencia los procesos y componentes

internacionales que constituyen el programa social PNAE QW.

3.3 ¢ La capacidad de actuar estratégicamente?

En esta seccion se desarrollaran los resultados del convenio marco establecido entre el
PNUD y el PNAE QW. Es importante sefialar el cumplimiento de los resultados porque
evidencia el interés de ambos actores en emplear los recursos planificados para la accion
publica. Posteriormente, se demostraran los aportes de los instrumentos creados en la accion
publica, es decir, conocer los efectos que se buscaban alcanzar por medio de la participacion
de la cooperacion internacional.

Se cumplié cabalmente con el primer resultado del convenio marco, el cual se basa en
las condiciones de equipamiento y capacidad de los Comité de Alimentacion Escolar mejoradas
a través de las nuevas cocinas y actores sociales con conocimiento para la adaptacion del
equipamiento. Asimismo, se incorpor6 el componente para la implementacion del menaje que
acompafie el equipamiento de las cocinas, el cual se sefial6 en la revision sustantiva del
proyecto. Incluso, la extension del convenio marco del primer afio hasta el 2019 se debe a este
resultado, debido a que el PNAE QW ha incrementado su cobertura y requiere del
abastecimiento de estos componentes.

Se cumplié con el segundo resultado del convenio marco, el cual se basa en el
mejoramiento del disefio e implementacion del PNAE QW como politica pablica de proteccion
social, por medio de la evaluacién de impacto y modificacion en la priorizacién de los criterios.
Para el 2019 se concluyd con la evaluacion de impacto al PNAE QW sin embargo, el acceso
no esta disponible al pablico. Por ello, no se podra conocer los resultados de dicha evaluacion.

De igual forma, se cumplio con el resultado incorporado en la revision sustantiva de la

participacion del PNUD en el PNAE QW. Este resultado se proyectd en que el PNAE QW
contara con el fortalecimiento al componente educativo y la articulacion territorial, atraves de
una estrategia articulada para la promocion de la implementacion de huertos escolares. No

obstante, actualmente este resultado esta a cargo del Programa Mundial de Alimentos (PMA).
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Para alcanzar los resultados previamente sefialados se ha requerido la creacién de los
instrumentos que permitan concretar los objetivos acordados entre el PNUD y el PNAE QW.
Los efectos de estos instrumentos sirven como mecanismos que estructuran la accién publica,
es decir, estan llenas de valores provenientes de sus creadores y se nutren y configuran por
medio de la interaccion social (Lascoumes y Le Gales, 2016). Ante ello, la cooperacion
internacional sostiene que las herramientas que cuenta e implementa en la gestion nacional,
son idoneas para operativizar los beneficios que posee y que las politicas, programas y
proyectos permiten mejorar las capacidades de las instituciones que incorporan sus
componentes (Gomez, 2014). Por ello, a continuacion se presentaran los aportes de los
instrumentos para la accion publica y se sefialara de qué forma ello refuerza el discurso de la
asistencia técnica sobre fortalecimiento estatal.

El primer aporte identificado se refiere al primer instrumento creado, el convenio marco
entre el PNUD y el PNAE QW, denominado programatico. Este instrumento constituye una
herramienta basica que se sostiene en la optimizacion de la decision publica para gestionar la
accion publica. En este sentido, se evidencia que hay un reconocimiento del aparato estatal que
sefiala que la mejor forma para implementar la accion publica requiere de la cooperacion para
el disefio de instrumentos que refuercen dicha accion.

Este convenio marco es un instrumento planificador que guia la accion pablica en un
periodo de tiempo en el que se buscara alcanzar los objetivos concertados entre ambos actores
involucrados, incluso el nombre del proyecto deja en claro el objetivo a lograr:
“Fortalecimiento de capacidades del PNAE QW”. El convenio marco aborda el problema
publico para que el PNUD pueda brindar la asistencia técnica. La Oficial Elgegren, encargada
del Programa de Prosperidad y Reduccién de la Pobreza del PNUD, comenta que en el PNAE
QW se identifico la necesidad de equipar a los colegios” (G. Elgegren, comunicacion personal,
14 de noviembre de 2018). Esta medida corresponde al obstaculo que impide el desarrollo del
servicio alimentario escolar, por lo que atender a esta carencia es mejorar las condiciones del
servicio publico.

De igual forma, el convenio marco representa el sustento de la intervencion del PNUD
en el PNAE QW. Como sefiala la Técnica Barragan, encargada del Programa de Prosperidad y
Reduccion de la Pobreza del PNUD “el PNUD es garante de procesos que el Estado viene
desarrollando” (C.Barragan, comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). Ello demuestra
que el motivo por el cual se Ilama al PNUD para colaborar en la gestion publica se debe al
conocimiento de la capacidad del PNUD por asistir y fortalecer las instituciones y actores que

se articulan en torno a ella, debido a su trayectoria en el area de desarrollo y competencias para
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suministrar los componentes que el Estado requiere. Esta capacidad es atribuida al PNUD
debido a la experiencia, conocimientos, recursos, intereses y valores que impactan en el
transcurso de un proceso decisional, debido a que son vistos como referentes o apoyos para los
actores con poder de decision y/o interés inmediato (Tassara, 2016). Ello es canalizado a través
de este instrumento que se encarga de programar los resultados e instrumentalizar las
capacidades que cuenta el PNUD para implementarlas en la accion publica.

Existe otro factor que conforma la optimizacion de la accion publica por medio de la
cooperacion, es el incentivo politico relacionado al costo politico, es decir, los incentivos
politicos esperan que éstos fortalezcan a las politicas para evitar un alto costo politico (Dargent,
2016). EIl costo politico se encuentra vinculado en este caso, a la aceptacién o rechazo del
programa social. De acuerdo a la técnica Barragan “Hay mayor credibilidad de la eficacia del
programa social por parte de la poblacién si la agencia de cooperacion internacional (PNUD)
esta involucrado en la gestion publica. De igual forma sucede con la institucion publica cuando
requiere algln servicio y contrata a una empresa, no es una opcidn porgue genera suspicacia,
en vez de ello, las Naciones Unidas se ve como un ente neutral y su participacion sera
transparente” (C.Barragan, comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). Esta desconfianza
a nivel institucional y social se debe a varios temas, dentro de ellos la corrupcion en el proceso
de gestion. Comenta Lascoumes y Le Gales, el instrumento determina la manera como los
actores van a comportarse a través de las negociaciones y acuerdos que establecen, por lo que
hace previsible la actuacion de los actores (2016). A pesar que el PNUD no se encargue de la
ejecucién de todo el programa, el Estado considera al PNUD como socio implementador del
proyecto y le otorga legitimidad para operar debido a la trayectoria y los resultados que el
PNUD genera.

Por otro lado, el PNUD también cuenta con su légica para acceder a cooperar con el
Estado peruano y precisamente en el PNAE QW. La técnica Barragdn menciona que “la
reduccién de la pobreza le compete al Estado pero solo no la va a lograr. La reduccion de la
pobreza es un camino de largo aliento, no solo es sacar de la pobreza, sino mantenerla fuera
para que no regrese” (C. Barragan, comunicacion personal, 01 octubre de 2018). Este desafio
implica evaluar las forma de gobierno ya que la pobreza abarca distintas dimensiones de la
sociedad. Por ello, la capacidad de gobernar en este tema gravita sobre distintos actores,
claramente el Estado es quien asume la responsabilidad, pero a la vez, requiere de la
participacion de actores como las agencias de cooperacion, que puedan reunir herramientas y

recursos que alivien el camino de salida de la pobreza. En este sentido, el instrumento
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programatico esta orientado a ser parte de una herramienta que contribuya a la gestion de este
problema publico y desafio institucional.

La respuesta conjunta del aparato estatal y la agencia de cooperacion que adoptan para
hacer frente a los problemas publicos sefiala que la gobernanza termina siendo utilizada como
una herramienta que engrana las necesidades estatales con las medidas, actores y recursos
disponibles para ejecutar la accion publica. Para lograr tal objetivo, el PNAE QW ha
instrumentalizado a la cooperacion internacional a través de la asistencia técnica, por medio
del instrumento que planifica los resultados de la cooperacion internacional. Este instrumento
no solo satisface a las necesidades estatales, también cumple con los compromisos y agenda
internacional. Para ello, los Estados toman en cuenta tanto los asuntos de interés nacional como
internacional.

De acuerdo a los resultados expuestos y el cumplimiento de los mismos en el convenio
marco entre el PNUD y el PNAE QW, se construyen otros instrumentos que tienen una
pluralidad de efectos en la accion publica. El segundo instrumento es de caracter logistico
porque atiende al primer resultado del convenio marco, es decir, generar condiciones de
equipamiento y capacidad de los Comité de Alimentacién Escolar mejoradas a través de las
nuevas cocinas y actores sociales con conocimiento para la adaptacion del equipamiento. Este
instrumento cuenta con dos indicadores que modernizan y facilitan la accion publica.

El primer indicador se basa en el disefio del equipamiento, el cual cuenta con un
componente tecnoldgico-innovador, el cual se emprende como respuesta al problema de las
condiciones de las anteriores cocinas. Como sefiala la técnica Barragén “en zonas rurales hay
dos tipos de cocinas: gas y lefia y las de lefia no son saludables y tienen riesgos en la salud y la
comida. Lo que hace el PNUD es implementar una cocina pensada en el impacto de salubridad”
(C.Barragan, comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). Frente a ello, el PNUD emprende
el disefio y planeamiento de cocinas tecnoldgicas, para acondicionar de acuerdo a las
caracteristicas de las instituciones educativas donde el PNAE QW opera. El disefio de las
cocinas se basé en dos tipos de tecnologias: cocinas semi-industriales a GLP y cocinas
mejoradas portatiles a lefia, ambas de tipo institucional.

Como esté sefialado en el convenio marco del proyecto, la tecnologia es entendida mas
alla de una herramienta tangible, es una respuesta a la demanda social para abordar una
problematica que impacta la vida de la poblacion. EI componente tecnoldgico es una
herramienta que al ser utilizada en la gestion de procesos permite evolucionar y potenciar la
eficiencia de los resultados. El nuevo equipamiento ha tomado en cuenta los efectos nocivos

del predecesor como ventanas de oportunidad para transformarlo en las ventajas que poseen
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las nuevas cocinas. Como sefiala la Técnica Barragan “Las cocinas cuentan con un componente
de salubridad, que canaliza el humo y no contamina, reduce el tiempo de coccion, es mas
higiénica y permite tener una mejor coccion para mantener los valores alimenticios de los
productos; es por ello que es denominada como cocina mejorada” (C.Barragan, comunicacion
personal, 01 de octubre de 2018).

El Peru es el primer pais en la region de América latina que implementa tecnologias que
utilizan energias renovables en un programa social de alimentacion escolar. En este logro han
participado diversos actores de la cooperacion internacional y especialistas que han podido
disefar, construir, evaluar y validar las cocinas. En este nuevo prototipo, se ha generado una
alianza con la cooperacion GIZ y el proyecto GEF de energias renovables en el que participa
el PNUD; por lo que este equipamiento es Unico en su género. Contar con este tipo de
equipamiento obedece a la capacidad de la cooperacion internacional por aportar con un
enfoque tecnologico, innovador y a la vez eficiente para cumplir con el componente de calidad
en la accion publica.

Asimismo, este dispositivo disefiado por la cooperacion incorpora el enfoque practico

del desarrollo humano, al contribuir en la modernizacion de los equipos que tratan los
alimentos. El resultado esperado es la mejora en la preparacion de los alimentos que contienen

el valor nutricional y la adecuada ingesta alimentaria por parte de los y las escolares, lo cual
impacta en la calidad de vida de la persona. Como se menciona en el marco conceptual del
proyecto, el programa de alimentacion escolar tiene la capacidad de influenciar positivamente
sobre diferentes areas de la formacién escolar, como participacién escolar y desempefio en
evaluaciones. Ello se debe al progreso del estado de salud y nutricion de los y las estudiantes.

El fin del programa ofrece una alternativa positiva a la carencia humana de acceder a
una adecuada ingesta alimentaria sobretodo en el periodo crucial de evolucion del ser humano
como es la etapa de la nifiez. Por ello, el PNUD ha evaluado la posibilidad de hacer una mejor
combinacion nutricional y combatir la anemia porque es una prioridad del gobierno
actualmente. De igual forma, la ejecucion de este programa social como otros pone en marcha
la labor del MIDIS y su competencia en la configuracion del desarrollo humano como practica
a través de un conjunto de medidas que llevo a apostar por resultados de desarrollo y bienestar
para los ciudadanos y ciudadanas del Peru, resalta Trivelli (2014).

Este instrumento operativo-logistico con componente tecnologico-innovador ha
permitido abordar diversas dimensiones que integran el desarrollo. Tanto el desarrollo
institucional a través de la provision de equipamiento especializado para las condiciones de la

zona y los requerimientos para el cumplimiento del objetivo del programa social. Asi como
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incluyendo el enfoque de desarrollo humano, para la prevision de los impactos en la calidad de
vida del usuario/a. Este resultado evidencia que al convocar a un organismo especializado en
desarrollo, las capacidades de éste permite generar componentes tecnoldgicos pero al mismo
tiempo ponerlos en disposicion para contribuir a la sostenibilidad del mismo, sobretodo en este
caso concreto el impacto del instrumento esta alineado a dos de los indicadores que conforman
el IDH: salud y educacion.

Desde la literatura sobre la sociologia del Estado se sefiala que los procesos de
recomposicion del Estado contemporaneo pasan por procesos acompafiados de una nueva onda
de innovacion en la gestion y ello se relaciona con los instrumentos en la medida en que los
campos recientes de expansion de la accion publica son las politicas de riesgos como
ambientales, sanitarios, etcétera (Lascoumes y Le Galés, 2004). En este sentido el componente
de innovacion ha sido el mecanismo seleccionado por el cual se ejecuta la accion publica. Ello
sefiala que la innovacién es un componente presente en la racionalidad de la gestion publica.

El segundo indicador del instrumento logistico aborda la adquisicién del equipamiento
(cocinas y menaje). Este indicador corresponde a la etapa procedimental de la gestién pablica
encargada a la agencia internacional. De acuerdo a la técnica Gamarra, “los procesos son lentos,
largos y dolorosos. Los procesos de compras publicas, sobretodo en cosas que nunca ha
comprado, como cocinas. La curva de aprendizaje en el Estado para comprar alguna cosa nueva
es muy lenta, por eso recurren a los organismos de cooperacion” (N.Gamarra, comunicacion
personal, 01 de octubre de 2018). Esta declaracion sefiala las limitaciones institucionales para
gestionar la accion publica y el enfoque politico-técnico de resolucion de problemas mediante
instrumentos (Lascoumes y Le Gales, 2016). Frente a los vacios institucionales, se recurre a
actores de trayectoria y expertise en la actividad solicitada. Esta limitacion para el Estado se
convierte en una oportunidad para una gestion que implica multiplicidad de actores, incluso no
estatales para concretar la accién publica.

De acuerdo a lo anterior, un componente que atiende la capacidad del PNUD en el
instrumento logistico es la facilidad del transporte ya que, segtin la técnica Barragan, “éstas
cocinas son portatiles y llegan a las zonas mas alejadas del pais” (C.Barragan, comunicacion
personal, 01 de octubre de 2018). Este alcance forma parte de la cobertura que el PNAE QW
ha dispuesto a nivel nacional. Ello denota dos particularidades: la primera guarda relacion con
las capacidades de la cooperacion y la segunda con las limitaciones del aparato estatal.

La capacidad de la cooperacidon esta establecida para brindar asistencia técnica, parte
de esta asistencia técnica es idear la estrategia y medios para lograr el objetivo. El

reconocimiento a la cooperacion pasa por casos como este, en que las cocinas son transportadas
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por un medio ordinario hasta donde provea las condiciones y luego cargadas por medios locales
como en pequerias balsas (peque peques) o en animales de carga, de acuerdo al tipo de lugar
que estén destinadas. Cabe recordar que el PNAE QW esta orientado a las zonas de pobreza
extrema por lo que las condiciones de acceso son hostiles, esta experiencia evidencia las
dificultades de acceso a la zona y las limitadas condiciones que ofrece el aparato estatal.

De igual forma, se resalta que el Estado Ilama a la cooperacidén de manera estratégica
debido al reconocimiento de las barreras estatales, lo cual se justifica en un efecto de
practicidad y por el bagaje de conocimientos, experiencias y expertos que maneja. De acuerdo
a lo senalado por la Oficial Elgegren “El Estado llama al PNUD para el proceso de compras y
es éste quien se responsabiliza del financiamiento” (G.Elgegren, comunicacion personal, 14 de
noviembre de 2018). Esta declaracion evidencia que el Estado es quien cuenta con la iniciativa
de involucrar a diversos actores dentro del proceso de gestion pablica y es quien dispone de los
recursos publicos para que sea el experto quien defina la forma en que se disefia el producto de
la accidn publica.

Asimismo, hay un reconocimiento hacia el componente cognitivo de este instrumento
logistico. El disefio y adquisicion del equipamiento adecuado a las demandas del programa
social, cuenta con la formulacion de ideas, simbolos y valores propios de las sinergias entre el
PNUD vy las otras agencias participantes. De acuerdo al autor Muller, el enfoque cognitivo
dentro de la gestion permite la interpretacion y representacion de la realidad y en los cuales,
los actores insertan sus instrumentos de accion pablica (2016). La existencia del instrumento
logistico del PNUD en el programa social ha permitido alcanzar la optimizacion de procesos y
resultados, por lo que los paises donantes y receptores, la consideran como un componente
esencial de la politica de cooperacion.

De igual forma, la estructura interna del proceso logistico involucra permisos y
aprobaciones intersectoriales que toman tiempo y modifican los plazos de intervencion del
PNAE Qali Warma, que en el transcurrir del tiempo se vuelven en recursos agotados. En este
sentido, el trabajo del PNUD en responsabilizarse del proceso de adquisicion e implementacion
del equipamiento ha hecho que el programa social maximice los recursos para alcanzar los
resultados estimados. Es en la etapa del disefio del PNAE Qali Warma donde la participacion
del PNUD se basa en criterios practicos de “costo-efectividad”. Ello evalta el conjunto de
beneficios alcanzados de acuerdo a su utilidad y de esta manera se maximiza el resultado
(Bardach, 1998). Como ha sefialado la técnica Barragan, “La curva de aprendizaje sobre temas

que nunca ha realizado el Estado es muy lenta” (C.Barragan, 01 de octubre de 2018). Frente a
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este conocimiento de las limitaciones institucionales, la opcion por trabajar con la cooperacion
internacional es més efectiva para los resultados del PNAE QW.
De manera complementaria al instrumento logistico, se trabajo el instrumento
informativo, el cual es parte del primer resultado, de condicionar el equipamiento y la
capacidad de los Comité de Alimentacion Escolar mejoradas a traves de las nuevas cocinas y
actores sociales con conocimiento para la adaptacion del equipamiento. Este instrumento se
enfoca en tres indicadores: construccion del capital humano, incorporacion del componente
cultural y la evaluacion de impacto del programa social. Estos tres indicadores parten del
enfoque discursivo del desarrollo humano, el cual es necesario difundir para el apropiado
funcionamiento de los instrumentos de accion publica y la modificacion de la gestién pablica.

La construccion del capital humano se basa en las actividades de capacitacion a las

diferentes areas del programa (CAE) y a los sectores estatales involucrados, como las
Direcciones Regionales de Salud y Educacion. Como menciona la Oficial Elgegren “se realizan

talleres de sensibilizacion sobre el uso del equipamiento” (G. Elgegren, comunicacion
personal, 14 de noviembre de 2018). Es necesario generar este instrumento para que los
componentes y ventajas anteriormente descritas sobre el equipamiento, sean efectivas cuando
estén puestos en practica. La tecnologia tiene que estar a disposicion de los operadores directos
y de las direcciones de control institucional. La importancia del enfoque de desarrollo humano
recae en el manejo del conocimiento que cuente el grupo humano que esté detras de la
operacion del equipamiento.

Como sefiala el convenio marco, este indicador contribuye a la difusion de informacion
y contribuye a mejorar la comunicacion e informacion para los procesos de gestion interna. De
igual forma, la difusién de la informacion también genera un conocimiento global sobre el
impacto del equipamiento en la mejora del proceso del servicio alimentario ofrecido a los y las
estudiantes escolares y también promueve el conocimiento de la ventaja en el impacto
ambiental. Ello permite acercar la informacion de las escalas mas altas e institucionales para
ser distribuidas entre las unidades sociales que conforman los publicos objetivos.

Asimismo, el primer indicador de este instrumento informativo estd orientado al
espacio que se genera entre los distintos sectores regionales involucrados en el proceso de
implementacion del equipamiento. Segun la Oficial Elgegren “se instalan las cocinas en las
instituciones educativas de cada Unidad Territorial y se convoca a los actores regionales
competentes para explicarles la importancia del cambio de tecnologia, el cambio de cocina
tradicional a la portatil” (G.Elgegren, comunicacion personal, 14 de noviembre de 2018). Se

realizan reuniones entre el PNUD con las Unidades Territoriales, con la Direccion Regional de
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Salud (DIRESA) y la Direccion Regional de Educacion (DRE). La capacitacion a los actores
involucrados en la gestion del programa social también permite la trasmision de la informacion
entre diversos actores estatales, sefiala Velasco (2007). Sobre este punto es importante resaltar
que este instrumento es una herramienta practica que fomenta la participacion activa de otros
sectores del ejecutivo.

Por otro lado, esta articulacion multisectorial es poco popular entre los diversos sectores
del Estado, ya que éstos no suelen tener espacios de interaccion e intercambio de informacion,
sobretodo en un Estado que no estd descentralizado. Este indicador de formacion de capital
humano ha permitido identificar un cuello de botella en la gestion publica y se debe a que los
actores estatales locales no sostienen un canal de comunicacion entre los sectores involucrados:
salud, educacién e inclusion. Por ello se sefiala que el PNAE Qali Warma aplica un modelo de
cogestion intersectorial: MINSA, MINEDU y MIDIS. Cuando el equipo PNUD va a campo
para realizar la verificacion de las instalaciones, recoge inconvenientes y lecciones aprendidas
que sirven de insumos para las proximas veces que se retnan con la DIRESA, DRE vy las
unidades territoriales.

La sensibilizacion y capacitacion que realiza el PNUD a nivel de operarios y
funcionarios logra la articulacion entre y con ellos. Esta articulacion permite una interaccién
constante que desemboca en un intercambio de informacion y aprendizaje mutuo. De manera
paralela a la innovacidn en la seccion logistica, no solo se encuentra en el enfoque tecnoldgico
que se trabaja en el equipamiento, innovacion también es generar sinergias entre los sectores
que se encuentran involucrados en la accion publica, sefiala la ex ministra del MIDIS, por ello
destaca que el PNAE Qali Warma ha emprendido actividades con los sectores Salud y
Educacién, asi como con pequefios productores y economias locales (Trivelli, 2014).

De acuerdo a las particularidades de cada entorno en el que funciona el programa social,
se requiere que las instituciones publicas posean un papel activo en la adquisicion y
acumulacién de informacion, conocimiento y en la articulacion de acciones de formacion y
distribucion del mismo a todos los niveles de gobierno. Este instrumento evidencia el apoyo
estatal a la incorporacion y distribucion de informacion entre actores multisectoriales y entre
diversos actores sociales que conforman al programa social, como los operadores. De igual
forma, se contribuye a la mejora del canal de comunicacion y se genera sistemas de informacion
que pueden aportar a la toma de decisiones.

Este instrumento permite la articulacidn entre los actores locales, como herramienta
para alcanzar el desarrollo de acuerdo a la concepcién del PNUD. Como sefiala la técnica

Barragan ‘“Nosotros hacemos desarrollo con las instituciones y los actores” (C. Barragan,
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comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). EI PNUD contribuye a través de la herramienta
de gestidn para atender a las necesidades solicitadas por el aparato estatal y de igual forma,
para visibilizar esos vacios institucionales como la falta de articulacion entre los sectores
institucionales. Ello es logrado a través de la voluntad institucional para implementar la accion
publica y las dinamicas de gestion local. Asimismo, esta articulacion permite ser exportada a
programas sociales afines. En Colombia resaltan la intervencion de diversos actores multinivel
durante los procesos de ejecucion del PNAE QW. Asimismo, desde Panama sefialan que la
sostenibilidad del programa recae, en parte, en el conocimiento y seguimiento de los padres de
familia al PNAE QW.

Este mecanismo de participacion es importante para la gestion publica debido a que
torna a los procesos de articulacion con los sectores de salud y educacion para que el alcance
del desarrollo involucre diversas areas estatales y sea participativo, multisectorial y sostenible.
La articulacién es necesaria en el proceso de gestion publica porque hace fluida la intervencion
de actores y a la vez los retroalimenta por medio del monitoreo periédico que realiza el PNUD.
Este resultado permite que la informacion sea distribuida y constante entre los actores que
conforman el programa social. De esta manera, esta proximidad genera un propio canal de
intercambio de herramientas que nutren al programa social.

La articulacion en diferentes niveles y actores en la accion publica tiene como efecto el
refuerzo institucional que el PNUD genera en las autoridades e instituciones publicas
regionales. Asimismo, la articulacion se transforma convirtiéndose en redes que ponen en
interaccion a diferentes actores locales que son parte del PNAE Qali Warma. Esta interaccion
demuestra el trabajo que tienen en comun dentro del programa social, como el procedimiento
de vigilancia sanitaria, capacitacion a docentes, conformacion de los Comités de Compras y
Comités de Alimentacion Escolar, y otras unidades internas y externas al programa. La
articulacion entre los diferentes sectores estatales contribuye a la movilizacion de recursos y al
fortalecimiento de la capacidad estatal. Esta articulacion conforma la capacidad de mediacién
entre los actores domésticos en las entidades estatales nacionales, regionales y locales;
demostrando el poder de convocatoria que se sefialo en el capitulo anterior, para promover el
consenso multisectorial.

El segundo indicador del instrumento informativo es el componente cultural. De
acuerdo a la Oficial Elgegren “Se ha requerido una adaptacion cultural para el uso del
equipamiento en las diferentes regiones del pais” (G. Elgegren, comunicacion personal, 14 de
noviembre de 2018). Es decir que el proceso de instalacion y capacitacion sobre el

equipamiento incluye la produccion de material en varios idiomas y esta adaptado
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interculturalmente para fichar en las instituciones educativas. Este material se entrega al
transportista, contratista y operadores de las cocinas para capacitarlos y es parte de la
herramienta de capacitacion que se brinda por medio de talleres.

Como sefiala la literatura, los instrumentos son creados tomando en cuenta los intereses
y creencias de los actores (Sabatier, 1999). EI PNAE Qali Warma se encuentra instalado en
diferentes entornos geograficos a nivel nacional, que son parte de diversas culturas que a la
vez, cuentan con diferentes lenguas nativas. Al considerar este factor determinante para el
instrumento de trasmisién de informacion, se precisa adecuar la informacion en el formato
requerido. De otra forma, la asistencia técnica y la creacion de instrumentos que produce el
PNUD puede ser nocivo si es que no contempla las caracteristicas propias del espacio y del
usuario/a. En este sentido, los instrumentos de accion publica deben poseer elementos que
transmiten conocimientos e informacion, portan valoraciones y manifestaciones del contexto
socio-cultural en las que se implementaran.

El intercambio de informacion también contribuye con el desarrollo de competencias
institucionales locales descentralizadas y alivia parte de las dificultades de la gobernanza. Al
compartir informacion sobre la funcionalidad y efectos de los componentes del programa entre
diferentes sectores estatales, incluye la entrega de recursos que hacen que el gobierno, a través
de sus instituciones locales, cuente con mejores capacidades para gobernar (Aguilar, 2006). La
construccién de la gobernanza no se encuentra restringida Unicamente al gobierno central o a
un agente especifico, sino esta a cargo de mdultiples actores que influyen en la sociedad
(Aguilar, 2006). La creacion de este instrumento es determinante para evidenciar que la
cooperacion técnica identifica componentes locales que no estan siendo abordados y se encarga
de potenciarlos a través de este instrumento.

“La activacion de espacios de colaboracién entre los actores es clave
para lograr resultados centrados en las personas. En politica publica, es
inusual que la generacion de resultados dependa Unicamente de un
sector. Alcanzar resultados implica alinear prioridades, voluntades y
estrategias sectoriales, regionales y locales. Tanto la estrategia nacional
como los programas sociales implican apuestas que, lideradas por el
Midis, dependen de la fuerte articulacion de esfuerzos con otros actores.
Asimismo, estas iniciativas lograron armonizar los esfuerzos con los de
la cooperacion internacional, el sector privado y otros que estaban en

marchay fortalecieron las apuestas”, comenta la ex ministra del MIDIS.
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De esta forma, el pilotaje del Estado sobre la sociedad se basa en nuevos instrumentos
que en su efecto permiten darle autonomia a grupos o sectores de la sociedad que se encuentran
distanciados mutuamente, como el sector salud y educativo. Asimismo, el indicador cultural
del instrumento informativo aporta a la aproximacion intercultural y ello tiene el efecto de
universalizar el servicio alimentario tanto por el incremento logistico como la apropiacion
cultural del programa. Por ello, el componente cultural de este instrumento sefiala que las

herramientas son portadoras de valores y se alimentan con una interpretacion de lo social
(Lascoumes y Le Gales, 2016). Ello evidencia la sintonia entre el PNAE QW con el entorno
en que se implementa, generando aceptacion e identidad entre el usuario/a y el programa social.

El tercer indicador del instrumento informativo corresponde al segundo resultado del
convenio marco, es decir, al PNAE QW mejorado en su disefio e implementacion como politica
publica de proteccion social por medio de la evaluacién de impacto y modificacion en la
priorizacion de los criterios. Este instrumento es informativo debido a que se basa en la
licitacion que obtuvo el PNUD para realizar la primera evaluacion de impacto que se llevé a
cabo al PNAE Qali Warma. Como sefiala la Oficial Elgegren “Ahora (en ese momento)
estamos haciendo la evaluacion de impacto del programa nacional del PNAE QW, el cual

nunca se ha hecho desde que se cred y nosotros sacamos el proceso de licitacién, lo esta
realizando la UP y el PMA con sus expertos en alimentacion. Ocho expertos mundiales
realizaron la evaluacion y fue la primera vez que se trabajé dicho instrumento; es importante
porque no se sabe si Qali Warma esta contribuyendo a mejorar la alimentacion” (G. Elgegren,
comunicacion personal, 14 de noviembre de 2018). Esta evaluacion tiene como objetivo medir
la contribucion del PNAE Qali Warma en la ingesta alimentaria. Este instrumento es importante
porque permite conocer la legitimidad de la accion publica méas alla de la legalidad de las
decisiones, enfocado en los resultados obtenidos (Roth, 2014). El resultado de la evaluacion
debe demostrar que la composicién del servicio alimentario, es decir, los procesos de gestidn
y la aplicacién de los instrumentos de accién pablica estdn enmarcados hacia los objetivos del
programa social.

Asimismo, este instrumento permite conocer la fortaleza institucional tanto del PNUD
por la creacién de los instrumentos, como la del aparato estatal por la aplicacion de los mismos.
La etapa de la evaluacion es importante porque busca estimar los meritos de un programa en
relacion a las expectativas del mismo (Roth, 2014). Por ello, este instrumento evidenciara la
funcionalidad de las etapas de la gestion del programa, desde la planificacion, implementacion

de instrumentos y estrategias del PNAE Qali Warma.
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La evaluacion es parte del control de la gestion para conocer la alteracidn de la accion
publica en orden de modificar la realidad. Como sefiala la literatura sobre la evaluacion, el
aporte de este proceso recae en tres dimensiones: cognitiva, instrumental y normativa. La
dimension cognitiva se refiere a que aporta conocimientos como buenas practicas y lecciones
aprendidas; dimension instrumental porque es parte de multiples acciones y la dimension
normativa porque se trata de una interpretacion a partir de valores (Roth, 2014). De igual forma,
la evaluacion representa un insumo para la deliberacion publica sefiala Roth (2014). Ello afecta
en la continuidad de determinados procesos en la gestion publica. Todo lo sefialado
previamente sirve para el analisis de los resultados expuestos en el documento de evaluacion
al PNAE QW sin embargo, como ya se sefiald, hasta el momento no hay acceso publico a los
resultados de la evaluacion.

La creacion de todos estos instrumentos de accion publica atienden a la necesidad de la
pluralidad de instrumentos movilizados para la coordinacion de la accion publica. Todos estos
instrumentos movilizados cuentan con una dimensién cognitiva propia de los actores
involucrados en el disefio de la politica para elegir el uso o la creacion de los mismos (Linder
y Peters, 1989). Asimismo, estos instrumentos mezclan componentes técnicos, sociales,
culturales e informativos que sirven de intermediarios, tanto para plasmar el disefio y
planificacién del programa en coordinacion entre el PNUD y el PNAE Qali Warma.

En sintesis, los instrumentos anteriormente descritos (programatico, logistico e
informativo), han sido creados partiendo desde las limitaciones de las capacidades del aparato
estatal y estan orientados hacia la implementacion de resultados eficientes para la gestion
publica. En este camino, el Estado a través de la asistencia técnica recibida ha incorporado
dichos instrumentos. El aporte del PNUD en la construccion de estos instrumentos es
considerar e integrar en el disefio de los mismos, la variedad de factores globales y particulares
al contexto local que modifican la accion publica, ello ha sido demostrado por el trabajo
colaborativo entre las diferentes agencias de cooperacion internacional en el disefio de las
cocinas y porque la implementacion de las mismas esté acompafiado de procesos de
capacitacion y adecuacion cultural; lo cual genera dindmicas de socializacion entre diversos
sectores estatales, entre los propios niveles del PNAE QW y con el pablico usuario del
programa social.

El resultado de estos instrumentos ha desarrollado tanto componentes técnicos-
operativos como sociales-culturales, los cuales han sido parte de los indicadores de cada
instrumento abordado. Ello demuestra que se requiere una complementariedad entre la

estrategia discursiva-cognitiva (disefio de equipamiento) y el escenario socio-espacial
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(institucional-cultural) en el que se implementard. Estos instrumentos e indicadores han
comprobado la importancia y posibilidad de la convergencia de distintos planos de la accion
publica, es decir, incluir una pluralidad de actores, multinivel e intersectorial y actividades a la
gestion de la agencia internacional y el aparato estatal. Ello remite la complejidad y necesidad
de diferentes mecanismos para el proceso de planificacion y gestion de la accion publica.

Los instrumentos desarrollados en el PNAE QW también han demostrado responden a
una racionalidad institucional en la que han sido tomados en cuenta con el fin de garantizar la
mejor solucidn a las limitaciones de la institucion. De acuerdo a Dargent, un aparato estatal
preocupado por balancear sus debilidades institucionales recurre a expertos y externos (2016).
Esta recurrencia se sostiene en la creacion de instrumentos especializados para el programa
social, los cuales, de acuerdo a la técnica Barragan “El programa se ha mejorado en varios
aspectos: pilotos, procesos y evaluaciones” (C.Barragan, comunicacién personal, 01 de octubre
de 2018). Por ello, se resalta que la participacion del PNUD se basa tanto en la asistencia técnica
dentro del proceso de gestion, como en los resultados del programa social. Es decir, los
instrumentos permiten operativizar la accion publica y en su conjunto resaltan la utilidad y
pertinencia de la presencia de la cooperacion en la gestion publica.

La existencia de los instrumentos de accion publica responden a lo que se conoce como
brecha de implementacion (Grindle, 2007; Dargent y Urteaga, 2016), lo cual explica la
distancia existente entre lo formulado y la realidad. La grieta entre las capacidades del Estado
y la necesidad de gestion, es cubierta por los instrumentos de accidn pablica desarrollados por
el PNUD. En este sentido, la gestion del PNUD es una forma de optimizar parte del proceso de
la implementacion de la accion publica.

Garantizar los procesos de gestion pablica también hace referencia a que las debilidades
institucionales pueden ser vistas como ventanas de oportunidad para incrementar la capacidad
estatal (Saylor, 2014; Kurtz, 2013; Paredes en Dargent, 2016). Una vez que el Estado haya sido
fortalecido hay mayor posibilidad que tome decisiones propias y genere estrategias nuevas de
manera particular (Dargent, 2016). Ello es demostrado a través de la aproximacion institucional
al problema publico. De acuerdo a lo relatado por la técnica Barragan “Los mismos lentes que
tiene el PNUD permite cambiar los lentes de como es vista la pobreza, es decir, desde su
multidimensionalidad. Es vista desde un tema inclusivo, desde el trabajo con y para la persona,
el lente de género estd incorporado para que beneficie en partes iguales y el enfoque de
derechos humanos aborda la interculturalidad” (C.Barragan, comunicacion personal, 01 de
octubre de 2018). De esta forma, garantizar los procesos de gestion puablica representa la

inclusion de los componentes ideoldgicos que conforma a la cooperacion internacional.
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La asistencia técnica de la cooperacién internacional transfiere conocimientos hacia los
funcionarios institucionales para incrementar el nivel de experticia, ya que en la agencia
internacional es requerido un nivel de conocimiento profesional alto, para tratar asuntos
internacionales. Asimismo, éstos se encuentran nutridos de discusiones propias de un escenario
internacional. Por ello, la intervencidn de actores internacionales en el cumplimiento de este
rol brinda la garantia de procesos adecuados en la gestién publica. En este sentido, las
oportunidades creadas por los actores externos son empleados para aumentar y mantener
significativamente y a través del tiempo, la capacidad de las instituciones y actores domésticos.
Lo cual se sostiene en la respuesta y atencion de las instituciones y actores locales a estos
elementos.

Por ello, a lo largo de este analisis se hace referencia a la reduccion de costos de
transaccion que se generan al disefiar e implementar los instrumentos de accion pablica. Sefiala
la técnica Gamarra “El Estado desconoce de ciertos procesos operativos, sobre todo cuando
son nuevos y ademas, es muy costoso asumir dichos procesos” (N. Gamarra, comunicacion
personal, 01 de octubre de 2018). Ante ello, el PNUD cuenta con herramientas de alcance
tematico, geogréafico e interagencial que facilitan el disefio, adquisicion e implementacion del
equipamiento. La evidencia cientifica que proporcione el PNUD a través de los instrumentos
al PNAE QW permitird optimizar y estandarizar procesos para la implementacion de sistemas
de cocinas limpias en la regién Latinoamericana. Este conocimiento especifico sobre el
producto que se implementara en el programa social, permite precisar los instrumentos y
acciones que generaran los resultados mas idoneos para el programa social.

En esta seccion se ha buscado describir la estrategia estatal para hacer frente a las
limitaciones institucionales y como factores externos actian como fuentes de capacidad y
gestion para la accion pablica en el PNAE Qali Warma. Ante ello, los indicadores previamente
abordados sefialan una serie de componentes que tiene un peso importante cuando se convoca
a la cooperacion internacional y que sirven como engranaje de las capacidades y limitaciones
de los procesos de gestion publica. El aporte en este sentido es que la presencia constante de la
cooperacion internacional durante el proceso de gestién, genera una presién externa que crea
las condiciones internas para responder ante ella. Estos aprendizajes permiten reflexionar y
proyectar la construccion de la fortaleza y la capacidad estatal.

A lo largo de este analisis a los instrumentos de accién publica, se hace referencia
implicitamente al concepto de gobernanza multinivel, el cual sefiala que en todos los sectores
de politicas publicas, los resultados finales dependen de las acciones implementadas y

decisiones tomadas por los diversos actores que conforman esferas territoriales y
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gubernamentales diferentes (Dente y Subirats, 2014). Ello ocurre tanto en el ambito local, a
través de las unidades de los ministerios a nivel regional; &mbito nacional, por medio del
MIDIS e internacional, a través del PNUD y otros organismos de cooperacion para el
desarrollo. De esta forma, el modelo del PNAE Qali Warma es una version en menor escala de
la capacidad de gobernar, entendida esta como la gestion que se realiza entre el programa social
y el PNUD para repercutir en la sociedad. Por eso se concluye que la participacion del PNUD
contribuyo a fortalecer las acciones del programa social y de gestion publica.

Como se ha descrito en esta seccion, los instrumentos desarrollados por el PNUD
forman parte de la asistencia técnica que constituye la forma de cooperacion a la gestion
institucional. La asistencia técnica que prescribe la cooperacion para paises con renta media
alta e IDH medio alto, como el Peru, es por medio de los instrumentos para que el aparato
estatal sea quien implemente y ejecute la accidn publica. Sefiala el investigador del Instituto de
Desarrollo Humano en América Latina de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru, Clausen,
sobre la cooperacién internacional “Esta financia asistencia técnica y académica; y en este rol
deberia contribuir a que el Estado sea quien cree los instrumentos propiamente” (J.Clausen,
comunicacion personal, 24 de setiembre de 2018). Por ello, a continuacion se evidenciara los

desafios de los instrumentos en torno a las limitaciones de la capacidad estatal.

3.4 Los desafios para la accion publica

En este apartado se presentaran aquellos resultados que fueron acordados en el
convenio marco pero que no se ejecutaron y aquello que no estuvo planificado en el convenio
marco pero que se puede lograr en funcion de las capacidades de los mecanismos de
cooperacion. Luego se abordara la discusion sobre los desafios de la capacidad estatal, basadas
en las limitaciones anteriormente descritas y por las cuales se requiere la intervencién de la
asistencia téecnica de la cooperacion internacional para la creacion de instrumentos de accion
publica.

De acuerdo a la revision sustantiva del programa para la extension de la participacion
del PNUD en el PNAE QW, se proyecto la creacion del producto que cuenta con evidencia de
los resultados de estudios estratégicos con enfoque territorial para mejorar la atencion

alimentaria a nivel nacional. Este producto fue, en parte, desestimado por el PNAE QW y los
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estudios que si se realizaron no tuvieron la intervencion del PNUD. De igual forma ocurrié con
la creacion de un nuevo resultado, el cual sefiala que se creard una estrategia de comunicacion,
la cual estuvo a cargo del Programa Mundial de Alimentos y no conto con la participacion del
PNUD. Se cre0 otro resultado que establece que el PNAE QW se encontrara fortalecido en sus
procesos de gestion operativa con tecnologias de la informacion por medio de una plataforma
de seguridad e infraestructura informatica que fue realizada por el PNAE QW, sin intervencion
del PNUD.

Todo ello que fue planificado y no se realizo, forma parte del vacio que hay en una
relacion entre actores o policy makers, basada en primer lugar en una voluntad politica y una
estructura administrativa para concretar la accion publica (Halpern, 2016). Asimismo, ésta
requiere de una factibilidad politica, racionalidad econémica o técnica y una movilizacion de
mecanismos proveniente de sus impulsores; sin considerar la complejidad o barreras que se
pueden encontrar en las diferentes etapas de la gestion pablica. Ello facilita la comprension de
la complejidad del camino de decision a ejecucion publica.

Por otro lado, hay un resultado que también se designd, se concretd pero que no se
continué con el PNUD. El resultado 6 sostiene que el PNAE QW se encuentra fortalecido a
través de una estrategia articulada para la promocion de la implementacion de huertos
escolares. Se trabajé la implementacion de los biohuertos, inicialmente se trabajo con el
Organismo Mundial para la Alimentacion (FAQO). Los cuales se encargaban de suministrar
ciertos productos alimenticios locales para la preparacion de las raciones. Esta actividad por
parte del PNUD complementa al equipamiento de las instituciones educativas y construye
identidad del proyecto, debido a que los alimentos del biohuerto son de produccion local, por
lo que una parte de la racion alimenticia sera de la zona. Ello no solo disminuye los costos de
provision y transporte de los alimentos de otras zonas geograficas, sino que permite identificar
al usuario/a con la racion alimenticia que recibe del programa social; asi facilita su ingesta,
disminuye los riesgos de intoxicacion y diversifica la produccion y provision local,
dinamizando el circuito econémico local. En la actualidad esta practica es continuada y
apropiada por el Programa Mundial de Alimentos.

A pesar de no haberse cumplido con algunos de los resultados establecidos en el
convenio marco entre el PNUD y el PNAE QW, existen instrumentos que no fueron acordados
en el convenio marco pero que la cooperacion internacional puede facilitar su creacion. De
acuerdo a lo sefialado por la técnica Barragan “El Estado llama a PNUD porque es tema de
politica social y cOmo incentivar circuitos econdmicos en la region” (C.Barragan,

comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). En este sentido se puede activar un instrumento
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econémico productivo, que esté orientado a organizar las relaciones productivas de la misma
region para que se genera una cadena de provision de alimentos locales al PNAE QW. Es una
idea que el PNUD cuenta con el conocimiento, experticia, valor agregado para disefiarla, esta
sustentada en el componente de acceso a proteccion social que trabaja el organismo y que
atiende a los resultados expuestos en el convenio marco sobre el fortalecimiento a las
condiciones actuales del PNAE QW. Este instrumento contribuiria a la integracion del &mbito
econdmico a los sectores sociales y culturales ya desarrollados.

Por otro lado, para sostener que los efectos de los instrumentos de accion publica
desafian el fortalecimiento a las capacidades institucionales, se han identificado dos
componentes recogidos en el trabajo de campo, éstos son: transferencia de procesos
institucionales y el camino hacia la dependencia de la cooperacion internacional. Estos
componentes cuestionan el mecanismo de asistencia técnica de la cooperacion internacional
para fortalecer al aparato estatal.

Como ya se menciond anteriormente, el aparato estatal desconoce de la adquisicién de
nuevos implementos para el programa social, se le dificulta la capacidad para articularse entre
sectores y no debe ser gestor y parte en la evaluacion de los propios procesos para no perder
legitimidad. La capacidad estatal sera un primer factor que determinara la posibilidad de una
buena respuesta del Estado a los desafios (Dargent, 2015). Sin embargo, como se ha ido
sefialando, esta respuesta del aparato estatal se sostiene en la decision de convocar a la
cooperacion internacional para asumir dichos desafios.

La premisa en la que se enmarca el primer desafio es que el Estado al recurrir a otros
actores para alcanzar el buen gobierno evidencia como es concebida la gobernanza en la
actualidad, por medio de la participacion de multiples actores. No obstante, al recurrir a
externos para la gestion también sefiala que se delega poder decisional (Grossman, 2016). La
situacion de desconocimiento a nuevos procesos institucionales es un proceso sin fin porque el
aparato estatal esta en constante configuracion y exposicién a nuevas experiencias. La opcion
del aparato estatal por coordinar con un actor externo alude a un cierto grado de reconocimiento
a la limitacion institucional y a los recursos locales para autogestionar el producto. Por ello, es
comun en la gestion publica el conocimiento de soluciones alternativas realizadas en otros
lugares o por otros actores (Méeny, 1993). De esta manera hay un sentido racional practico que
lleva a la institucion publica a operar con la agencia de cooperacion, sobretodo porque la
asistencia técnica se justifica en el fortalecimiento a las capacidades institucionales.

En este escenario, la creacion del primer instrumento, programatico, es necesario

porque en primer lugar, se reconoce la participacion de un actor externo para brindar asistencia
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técnica en orden a fortalecer las capacidades del aparato estatal. Ello se encuentra sefialado en
el convenio marco, el cual esta orientado al “Fortalecimiento de las capacidades del PNAE QW
para mejorar la atencién alimentaria de los nifios y nifias de las instituciones educativas publicas
del pais”, a través del mejoramiento del equipamiento y la gestion técnica. En segundo lugar,
el convenio marco es una herramienta de planificacion para organizar las funciones y
actividades de los actores involucrados. Esta herramienta sefiala el respaldo de la cooperacion
internacional para la gestion del programa social por medio de la implementacion adecuada de
los recursos. De esta forma, el discurso inicial que se materializa en el instrumento
programatico sostiene la justificacion de la cooperacion internacional y el fin de la asistencia
técnica orientada a acompariar e intervenir en el desarrollo de la gestion del programa social.
Es en este camino hacia el empoderamiento institucional, los siguientes instrumentos de accion
publica friccionan con el discurso del fortalecimiento estatal.

Los instrumentos logisticos e informativos desplegaron una gama de indicadores que
permitieron comprender la funcionalidad de la cooperacion internacional en la gestion publica.
Sin embargo, en esta seccion se presentaran los factores que demuestran los desafios al
fortalecimiento de las capacidades estatales. Tanto el instrumento logistico como el
informativo cuentan con particularidades que se inscriben en procesos externos y que sefialan
restricciones al propio desarrollo de capacidades institucionales.

El vinculo externo entre el Estado y la agencia de cooperacion internacional es lo
que Dargent ha denominado como “determinantes externos” en la gestion nacional. La cual
abre una oportunidad para la capacidad de una agencia, pero las condiciones internas y la forma
en la que los actores nacionales reaccionan ante estas oportunidades determinan el nivel de
capacidad que la agencia alcanza en cada pais (2016). Lo cual puede contribuir a cambios en
la manera como la institucion disefia e implementa los instrumentos de gestion de manera
autdbnoma o como se mantienen vinculos con actores externos; tornando la dinamica de acuerdo
a la légica del primer paradigma de cooperacion internacional para el desarrollo. Es decir, la
asistencia técnica sera la receta del desarrollo para que sea exportada por la cooperacion e
incorporada por el aparato estatal y asi transformar el problema inicialmente identificado en un
camino de desarrollo. Es por ello que en el instrumento logistico, el proceso de compra
evidencia que los vinculos externos no siempre conducen al aumento real de la capacidad de
una agencia y en ocasiones pueden llevar a cambios cosméticos (Dargent, 2016). En este
sentido no se logra el fortalecimiento estatal si es que el Estado terceriza las actividades o

procesos que no puede gestionar.
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Para analizar de manera particular, dentro del instrumento logistico se contd con dos
procesos: disefio de equipamiento y adquisicion del mismo. Durante el disefio de equipamiento
se utilizaron herramientas innovadoras y tecnologicas, las cuales fueron provistas por la
cooperacion. Estas herramientas estuvieron compuestas por actores globales y conformaron un
“modelo foraneo”, el cual, de acuerdo a la teoria, utilizan mecanismos que poseen
caracteristicas y estrategias de los actores implicados (Russeil, 2016). Por ello, se sostiene que
esta relacion se inserta dentro de una logica de transferencia de contenidos, ideas,
comportamientos e instrumentos que provienen del extranjero para la construccion de un
modelo afin al internacional.

En este sentido, la referencia a la transferencia del proceso de gestion ha resultado ser
facilitada por el aparato estatal. Ello se debe, en primer lugar, porque hay una intencion
voluntaria por delegar la planificacion de la actividad. La cooperacion internacional se encarga
de importar el disefio del modelo y a su vez, esta disposicion ha generado que hayan factores
que viabilicen esta transferencia, como la apertura politica por parte de las instituciones, en
este caso la existencia de la Oficina de Cooperacion Internacional en el recién creado MIDIS,
las disposiciones normativas y legales que regulan la asistencia técnica de la cooperacion; y a
pesar de los cambios en los directores ejecutivos y coordinadores técnicos del programa social,
la asistencia internacional en la gestion continua.

En segundo lugar, la transferencia del modelo internacional tiene un carécter
mandatorio debido a la suscripcion del Estado a los compromisos, acuerdos y agenda
internacional que sostiene objetivos compartidos y a la vez, un modo de operar y asistir a los
Estados para que pongan en marcha dicha adopcion. En esta dindmica, no solo se exportan las
ideas, también las técnicas del procedimiento que calzan muy bien con los factores nacionales
que facilitan dicho ingreso y que dan muestra de las limitaciones institucionales para realizarlas
de manera auténoma.

De igual forma, la transferencia del modelo extranjero resulta privilegiar el modo
practico de gestionar. Durante la compra del equipamiento, el beneficio de la intervencion de
la cooperacion internacional se basé en la agilizacién de procesos de gestion, como la
movilizacién de recursos, para la adquisicion de cocinas. Ello supone la insatisfaccion estatal
con respecto a su modo de operar y la percepcion de un sistema extranjero eficiente (Russeil,
2016).

En este sentido, en el estudio de las transferencias de politicas se sefiala la importancia
de las élites de poder que favorecen la importacion-exportacién de un modelo. Asi, desde el

alto mando funcionario del MIDIS, Oficina de Cooperacion Internacional del Ministerios, se
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identificd la red de especialistas y expertos de la cooperacion para que apoye los diferentes
procesos del PNAE QW. Las caracteristicas del sistema vigente demuestran las grietas de un
manejo eficiente y autdbnomo de los recursos que dispone para gestionar la accion publica.

Ante ello, en el caso del instrumento informativo, los talleres de sensibilizacion y los
espacios de articulacion que generan el capital humano especializado para manipular los
equipos e implementar el programa social adecuadamente, son una evidencia de los
mecanismos de la cooperacion puestos en marcha para plasmar la forma en que operan vy el
impacto que ocasionan en la accion publica. La capacidad de la cooperacion internacional para
articular con actores estatales locales, regionales y nacionales para la sensibilizacion sobre los
instrumentos, evidencia el desafio de la capacidad estatal por gestionar espacios y hacer
participe a todo el aparato estatal. Como se sefiald en la seccion de los instrumentos, las
limitaciones de la capacidad estatal para desplegar y dialogar con toda la maquinaria estatal
desarrolld vinculos con actores extranjeros. Los cuales, al tener una forma de proceder,
evidenciaron las carencias estatales y las suplieron de acuerdo a estrategias propias.

El rol que juega la cooperacion es de utilidad para la construccion de estrategias que
incorporan dindmicas extranjeras, favorece en la compilacion de estudios y experiencias
similares que pueden servir de ejemplo o se puedan replicar en otros contextos ya que se
respaldan en la imagen y trayectoria del organismo internacional, las cuales justifican el
acercamiento del aparato estatal a éstas técnicas y la fuerte asociacion entre el aparato estatal
y el actor internacional. En este sentido, el fortalecimiento estatal es focalizado a través de la
transferencia de instrumentos que estdn compuestos por mecanismos que suplen vacios
institucionales.

El carecer de la participacion de la cooperacion en la gestidn publica significa que la
institucién publica cuente con una estructura interna que pueda canalizar las propias demandas
institucionales, que actualmente configuran la brecha que lleva a optar por la asistencia técnica
de la cooperacidn internacional. Ello conllevaria a un cambio en el conjunto de creencias y
estrategias del aparato estatal para diagnosticar los problemas, designar herramientas y recursos
para su solucién. En este sentido, cualquier transformacién en la gestion publica alterara la
relacion entre los actores intervinientes, los instrumentos y resultados de la accion publica.

De igual forma, el riesgo del vinculo entre la cooperacion internacional y el aparato
estatal recae en que se puede pasar de la modalidad de asistencia técnica a una dependencia de
la cooperacion internacional en la gestion nacional. Esta dependencia se regula en parte por el
peso de las elecciones pasadas que dan continuidad a una forma de gestién hasta la actualidad.

Esta dependencia se apoya en la resistencia al cambio, sefiala North que el cambio representa
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una inversion en nuevos procesos de aprendizaje en la gestion publica (1990). Ante lo cual, el
aparato estatal evidencia la preferencia a optar por modelos extranjeros ya fortalecidos y
exitosos, en vez de invertir en procesos de aumentar y repotenciar capacidades internas y
autonomas.

Por otro lado, el discurso de desarrollo humano que se trabajé en la seccion anterior,
también demuestra el fuerte lazo de asociatividad entre el aparato estatal y la cooperacion
internacional. La asistencia técnica provista por la cooperacién internacional representa un
conjunto de creencias que son compatibles y refuerzan el marco conceptual y operativo de
desarrollo que el Estado peruano a concebido y quiere adoptar, subrayando el desarrollo
humano y sostenible a través de procesos eficientes (PNUD, 2017). En aras de mantener esta
estructura se vuelve mas factible continuar trabajando con la cooperacién internacional, a pesar
que en el camino ese discurso se distorsione y se transforme en procesos de transferencia mas
que de desarrollo de capacidades institucionales del aparato estatal.

El desafio presente es que las instituciones publicas estan arraigadas a sistemas de
creencias sujetas a compromisos internacionales, respaldadas por las limitaciones de las
capacidades institucionales y a la percepcion de incapacidad de autogestionar herramientas,
mecanismos Y estructuras propias. Todo ello torna dificil la modificacion de la relacién y el
producto de la cooperacion internacional y el aparato estatal. De igual forma, cambiar la forma
de operar del aparato estatal significa un reto para el Estado, sobretodo porque se tendra que
hacer frente a una incertidumbre y vacio institucional que ha sido y es cubierto por la
cooperacion.

Asimismo, el problema de la asistencia técnica es que cuenta con el riesgo de que sin
hacerse efecto no hay variacion en el proceso de gestion publica. El reto de la asistencia técnica
esta en que no asegura plasmar las condiciones y los incentivos necesarios para que la
formacion y conocimientos de la cooperacion internacional se traslade a los niveles de la
organizacion y los sistemas estatales de los que forman parte (Gémez, 2014). En este sentido,
la asistencia técnica representa el vinculo estrecho entre ambos actores y la continuidad de la
misma refuerza la profundidad de la relacion que ocasiona dependencia hacia la cooperacion
internacional.

De acuerdo al primer convenio marco, el PNUD lleva asistiendo al PNAE Qali Warma
desde el 2017 hasta el 2018. Se extendio la asistencia técnica del PNUD para todo el afio 2019,
debido a que el programa social ampli6 su publico objetivo. La asistencia técnica al tener como
objetivo generar capacidades locales para gestionar la accion publica, debe contar con un

periodo de intervencion puntual. Como sefiala la técnica Barragan “La agencia tiene
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intervencion de corto alcance, el PNUD no esta disefiado para que asista al programa social por
muchos afios porque ello seria crear institucionalidad paralela” (C.Barragan, comunicacion
personal, 01 de octubre de 2018). La prolongacion de la asistencia técnica podria devenir en
un asistencialismo justificado en el fortalecimiento a las capacidades estatales. En este sentido,
el camino hacia la dependencia sefiala el peso de las elecciones efectuadas en el pasado y de
las instituciones politicas, sobre las decisiones presentes (Palier, 2016). Asi es como se ha dado
continuidad a una relacion histérica entre la cooperacion internacional y el Estado peruano, que
busca dar cuenta de una trayectoria inscrita en lo mas profundo de la gestion institucional.

La critica sefialada en esta seccion conlleva a una reflexion sobre los limites de la
asistencia técnica en el efectivo fortalecimiento a las capacidades institucionales, como lo han
sido en el caso del impacto de los instrumentos de accién publica en la capacidad estatal. A
pesar de que se termine la cooperacion con el PNAE QW, la relacién entre el PNUD vy el Estado
peruano se basa en la asistencia técnica para el fortalecimiento institucional y continuara de esa
forma. Por ello, el desafio que se describe sefiala la recurrencia del aparato estatal por acudir a
un actor refuerzo para la gestion publica, como es el de la talla de la cooperacion internacional.
Ello esta justificado en el discurso sostenido por la alta direccién institucional del MIDIS,
Portillo, quien sefiala que “Se desaprovecha el potencial de la cooperacion” (M.Portillo,
comunicacion personal, 03 de octubre de 2018). De esta forma, el discurso es apropiado a nivel
institucional y otorga la racionalidad, factibilidad y legitimidad para que el aparato estatal y la
cooperacion se articulen. Este discurso asocia los beneficios de la cooperacion a la necesidad
de contar con la asistencia técnica y promueve gue la accion pablica incorpore mejoras técnicas
provistas por la cooperacion.

El otro componente que sustenta la dependencia guarda relacion con el costo del trabajo
del Estado con el PNUD. Como sefala la técnica Barragan “El costo de trabajar con PNUD es
alto, ya que hay un pago por el gasto administrativo y un impuesto que el cooperante carga a
sus programas” (C.Barragan, comunicacion personal, 01 de octubre de 2018). Ante ello, se
considera el costo involucra la acumulacion y analisis de los datos de diferentes tipos,
financieros y no financieros, para determinar los costos de ciertos productos o servicios. Para
ello, el gestor busca tener conocimiento de lo que cuesta realizar los objetivos que se proyectan,
asi se evalua si el costo es razonable o establece una linea de base para la comparacion con
otras agencias que realizan un trabajo similar (BID, 2012). Como ocurrio en la proyeccion del
instrumento logistico (disefio, adquisicion e implementacion de las cocinas). Incluso la
cooperacion técnica reconoce que “dado sus altos costos, los expertos solo deberian ser

requeridos para misiones breves de alta especializacion, en las cuales puedan contribuir a la
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solucién de problemas concretos y a la formacion de especialistas nacionales” (Gonzales y
Jaworski, 1990, p.160). Todo ello evidencia los altos costos de transaccion que asumen el
aparato estatal.

Por medio de la evaluacion de costo realizado a la transaccion entre el aparato estatal y
la cooperacion internacional, el gestor ha considerado la maximizacion de los beneficios de los
recursos publicos invertidos. Entre ellos, se ha tenido en cuenta mayor eficiencia operativa ya
sea identificando ineficiencias, oportunidades de reduccion de costos, evaluacion del
desempefio de las personas e instituciones, o via evaluaciones costo-beneficio de las acciones.
Por lo cual llevo al gestor a identificar los recursos necesarios para realizar determinadas
actividades y optar por un mecanismo externo. Ello lleva a reflexionar sobre el real impacto de
los beneficios que se consideraron para trabajar con la cooperacién, sobretodo teniendo el foco
en lo que se ha expuesto que es el "fortalecimiento” a las capacidades institucionales.

De manera adicional, el costo de la trayectoria también es considerado por el aparato
estatal. Es decir, el comportamiento de la institucién publica es estable y continua con el
mecanismo de cooperacion internacional debido a que un cambio significa una inversion sobre
la nueva ruta y nuevas herramientas. Ello representa lo que Palier ha identificado como retomar
procesos de aprendizaje, coordinacidn con otras instituciones, generar capacidades para prever
nuevos acontecimientos (2016). Todo ello simboliza una inversion inicial grande y continua en
la gestion publica que no necesariamente el aparato estatal quiera asumir. En este sentido, las
instituciones optan por adaptar dindmicas externas, asi éstas sean costosas. Ello demuestra la
complejidad y la configuracion del aparato institucional, sobretodo en el arraigo a una forma
de proceder y de reticencia al cambio.

Por todo lo anteriormente sefialado, los instrumentos empleados por la cooperacién no
terminan complaciendo el discurso sostenido en las relaciones establecidas entre el actor estatal
y el internacional. El referido fortalecimiento a las capacidades institucionales se encuentra
cuestionado por los efectos de los instrumentos implementados en la accion publica. De esta
manera, los desafios expuestos en este apartado permiten repensar la asistencia técnica de la
cooperacion internacional como herramienta para el incremento de las capacidades estatales.

Superar las limitaciones de la capacidad es especialmente pertinente en el caso de los
paises de renta media, en el cual se cuenta con los recursos para transitar mas facilmente hacia
una forma de fortalecimiento a nivel interno, basado en la evaluacion de las gestiones exitosas
anteriormente y bajo la proyeccion de una linea de expertos nacionales que puedan desplegar
las capacidades propias, en vez de recurrir a la asistencia y funcionario internacional. De igual

forma, cabe repensar los mecanismos de transaccion que cuenta el aparato estatal y su
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eficiencia a largo plazo en el desarrollo de las capacidades estatales, ya que a partir de ello se
puede simplificar procesos para no tener que recurrir a la cooperacion internacional para suplir
limitaciones o deficiencias estatales.

Este apartado ha buscado demostrar las limitaciones de la asistencia técnica en los
instrumentos de accion publica, para fortalecer las capacidades estatales. Las acciones previstas
por el convenio marco que no se desarrollaron y las acciones no previstas por el convenio
marco que se pueden desarrollar representan la brecha en el diagnéstico participativo entre el
PNUD y el PNAE QW vy la prevision de instrumentos requeridos para atender las necesidades
de la accion publica del PNAE QW. De esta manera, los instrumentos desarrollados entre el
PNUD y el PNAE QW permite desarrollar lineas de analisis sobre la relacion de ambas
instituciones y la justificacion de la existencia de la asistencia técnica en paises clasificados
internacionalmente con capacidades institucionales autonomas para el buen gobierno. En este
analisis se visibiliza que las capacidades institucionales no se encuentran desplegadas en todo
el aparato estatal y que en la gestién publica se evidencian brechas de estas limitaciones que

explican la recurrencia a los mecanismos de cooperacion internacional.
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CONCLUSIONES

En la presente investigacion se buscé conocer los instrumentos de accion publica que

se crean a raiz de la asistencia técnica ofrecida por la cooperacion internacional al aparato

estatal, a través del PNUD al PNAE QW. El resultado de esta relacion sefiala que hay tres tipos

de instrumentos disefiados e implementados en el PNAE QW, éstos son de caracter

programatico, logistico e informativo. Asimismo, estos instrumentos cumplen el rol de atender

a las limitaciones de la capacidad estatal y a su vez, sefialan los desafios de la capacidad estatal,

comprendidas dentro de la lI6gica de transferencia de procesos y la dependencia a la asistencia

técnica de la cooperacion internacional. Todo ello ha sido logrado de la siguiente manera:

El papel del PNUD ha sido fundamental para la gestion publica en tanto posee un
enfoque de desarrollo humano y es la agencia de cooperacion internacional que ofrece
asistencia técnica, orientada al fortalecimiento de las capacidades institucionales para
que se lleve a cabo un correcto funcionamiento de la administraciéon pablica enfocada

al ciudadano/a.

Desde la creacion del MIDIS se trabajé con la cooperacion internacional para
desarrollar la gestion publica. El respaldo de la cooperacion internacional al MIDIS ha
sido un componente que ha permitido que los mecanismos de cooperacion internacional
brinden las herramientas de asistencia técnica para la construccion y consolidacion del

Ministerio y la ejecucion de los programas sociales.

El convenio marco entre el PNUD y el PNAE QW evidencia la distancia entre la
planificacién y la ejecucion de la accion publica. La ejecucion de ciertos objetivos y no

todos, visibiliza la influencia de factores como la intervencion de otras agencias de
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cooperacion o la modificacion de intereses propios del PNAE QW, lo cual restringe la
ejecucion integral de lo planificado.

La accion publica cuenta con su propia dinamica en la que convergen actores multinivel
para alcanzar la eficiencia que se busca. Para ello, la accion del aparato estatal requiere
un conjunto de técnicas, mecanismos y herramientas que gestionen la accion publica,
las cuales serdn provistas por los instrumentos disefiados por la cooperacion

internacional.

El PNAE QW a través de la asistencia técnica del PNUD ha logrado la creacion de tres
tipos de instrumentos de accion publica. Estos instrumentos son importantes porque
aportan el componente de eficiencia a la accion publica, debido a que optimizan los
recursos, agilizan procesos Y articulan actores multisectoriales para generar espacios
para el intercambio de informacién. De igual forma generan un impacto a nivel

institucional a través del respaldo y credibilidad que generan en el PNAE QW.

Los instrumentos de accion publica han demostrado ser fuentes de capacidad para la
accion publica y por ello se sostienen en el discurso del fortalecimiento a las
capacidades institucionales. En este sentido, la accion publica no se construye de
manera autébnoma, es decir, sin influencia de actores externos, como sefiala Dargent
(2014). Ante ello, la capacidad estatal requiere los componentes que ha demostrado

tener los instrumentos creados por la cooperacion.

Los instrumentos de accién publica descritos han permitido reflexionar y cuestionar la
intencion y presencia de la cooperacion internacional para el desarrollo en el aparato
estatal. Los desafios actuales en paises de renta media como el Pert no son los mismos
que se sostuvieron cuando se creo el area de la cooperacion internacional. Actualmente,
la cooperacion internacional se institucionaliza y forma parte de la I6gica de asistencia
técnica que las instituciones publicas requieren para fortalecerse. Sin embargo, su
continuidad permanente pone en cuestion el alcance de las capacidades institucionales
fortalecidas.

El papel de los instrumentos de accion publica no solo cumplen con los objetivos
dispuestos en el convenio marco para cobertura local, también estan orientados a la
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contribucion de un problema mayor dentro del aparato estatal. Abordar la politica social
desde los lentes del desarrollo humano enmarcan los instrumentos disefiados por el
PNUD, en la reduccion de la pobreza. Ello evidencia la relacion entre los actores

multinivel, estatal e internacional, por converger en una agenda comun.

La cooperacion internacional ha sido una herramienta que ha permitido el analisis de la
accion publica y la capacidad estatal. A grandes rasgos se puede decir que los
instrumentos de accion publica son eficientes, es decir, cumplen con los objetivos
propuestos y despliegan toda la gama de conocimientos, experiencias, técnicas que
optimizan la accién publica. Sin embargo, la asistencia técnica de la cooperacion
internacional en la gestion publica esta mas implicada a una transferencia de procesos
que conllevan a una dependencia a la cooperacion internacional, que impiden el

desarrollo de una autonomia e independencia de influencias externas.

La gobernanza ha demostrado que lo importante es obtener los resultados esperados del
aparato estatal y para ello recibe la asistencia técnica de la cooperacion internacional.
Ello evidencia el mayor peso del interés estatal hacia los resultados de la accion publica,
sobre los procesos a los que recurren; asimismo, queda pendiente el desafio del
fortalecimiento a las capacidades estatales para hacer frente a las propias deficiencias

institucionales.
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RECOMENDACIONES

e La presente investigacion es una herramienta de utilidad para evaluar los avances en
materia de gestion pablica. Ello permite conocer los alcances de la capacidad estatal y
replantearse la efectividad de los vinculos que sostiene con la cooperacion
internacional, en aras de alcanzar un auténomo e independiente fortalecimiento a las

capacidades institucionales del aparato estatal.

e Larelacion entre la cooperacion internacional y el aparato estatal permite focalizar las
brechas de la gestion pablica. Asimismo, ello posibilita que la institucién publica vea
en la limitacion, una ventana de oportunidad para que redinamice las capacidades,
herramientas y recursos propios para autogestionar las soluciones. Muchas de ellas,
estan al mirar en las relaciones que se mantienen entre los sectores y propiciar alianzas

o articulaciones entre ellas para cubrir discapacidades institucionales.
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ANEXO N° 1: GUIA DE ENTREVISTA EXPLORATORIA

Seccidn 1: Dato generales
Nombre
Especialidad
Institucion en la que labora

Seccion 2: Relacion Peru y la cooperacion internacional

¢Cual es la clasificacion del Peru en el escenario internacional?
¢ Qué efectos tiene la clasificacion en la cooperacion sobre el Per(?
¢ Como la cooperacion internacional trabaja con el Estado peruano?

¢Como el MIDIS incorpora la cooperacion internacional dentro de la politica social?

o bk~ w NP

¢Cudl es el resultado (instrumentos) de la relacion entre el PNUD y el MIDIS?

ANEXO N°2: GUIA DE ENTREVISTA A FUNCIONARIA DEL MIDIS
Seccion 1 Datos generales

Nombre

Cargo

Tiempo en el cargo

Formacion
Seccidn 2 Relacion MIDIS y cooperacion internacional

1) Creacion del MIDIS
a) ¢Cdmo se crea el MIDIS? Contexto politico del MIDIS
b) ¢Quién decide la creacion del MIDIS?
c) ¢Quién participa en la creacion del MIDIS?

d) ¢Cudles seran las funciones del MIDIS?
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2)

Creacion de la oficina de cooperacion internacional del MIDIS

a) ¢Cudl es la agenda de esta area?

b) ¢Cudl es la relacion entre la cooperacion internacional y la oficina de cooperacion
internacional del MIDIS?

c) ¢De qué manera la cooperacion contribuye con esta area? ¢Cual es el resultado en esta
area?

d) ¢Como se articula la cooperacion con el resto de actores estatales?

ANEXO N° 3: GUIA DE ENTREVISTA A FUNCIONARIO REGIONAL DEL PNAE

QW

Seccion 1 Datos generales

Nombre

Cargo

Tiempo en el cargo
Formacion

Cobertura

Seccion 2 Intervencion del PNUD en el PNAE QW

1)

2)

3)

4)

Relacién con el PNUD

a) ¢En qué momento de la implementacion del PNAE QW se recibe apoyo del PNUD?

b) ¢De qué forma el PNUD coopera con el PNAE QW?

c) ¢Cuales son los resultados de la cooperacion del PNUD a QW?

Productos

a) ¢Cuéantos productos han sido creados en la zona?

b) ¢De qué manera se monitorea la entrega de los productos?

Impacto

a) ¢Quetipo de beneficios ha generado el programa en la poblacion? Como se puede medir
este tipo de impacto? (positivo / negativo);,Cémo se hace tangible?

Cuellos de botella

a) ¢Qué situaciones, acciones podria ayudar a que el programa tenga un mayor impacto?
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ANEXO N°4: GUIA DE ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA A FUNCIONARIO
PNAE QW

Seccion 1 Datos generales
Nombre
Cargo
Tiempo en el cargo

Formacion

Seccion 2 Creacion del PNAE QW
1) Antecedentes al PNAE QW
a) ¢Como se cerr6 el PRONAA?
2) Creacién del PNAE QW
a) ¢Como se decide crear el PNAE QW? (considerar contexto politico, recursos, plazos,
leyes, etc.)
b) ¢De qué manera interviene la cooperacién en la creacién del PNAE QW?
c) ¢De qué manera se ha ido modificando el PNAE QW desde que comenzd hasta la
actualidad?
d) ¢Cuales son los logros alcanzados por el PNAE QW?
e) ¢Cuales son las limitaciones que presenta el PNAE QW?

ANEXO N°5: GUIA DE ENTREVISTA A FUNCIONARIOAS PNUD Per

Seccion 1 Datos generales
Nombre
Cargo
Tiempo en el cargo

Formacién

Seccion 2 Relacion PNUD- MIDIS- PNAE QW
1) Marcos legales/normativos
a) Existencia de marcos internacionales para el trabajo conjunto entre la cooperacion y el

Estado peruano
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b) Creacidn de leyes, normas, reglamentos nacionales para el trabajo conjunto
2) Asistencia brindada al PNAE QW

a) Tipo de asistencia: ¢En qué consiste? ;Ddnde comienza y donde termina la

cooperacion?

b) Interferencia por los cambios de gobierno (modificacion del programa?)

¢) Resultados de la asistencia técnica de la cooperacion en el programa
3. Evaluacion del PNUD sobre el trabajo con el PNAE QW
a. Identificacion de buenas practicas y/o lecciones aprendidas

b. Mejoras en el proceso de implementacion del PNAE QW

ANEXO N°6: TABLA DE INFORMACION SOBRE ENTREVISTADOS/AS

Entrevistado/a Cargo Institucion Tipo de entrevista
Jhonatan Investigador académico sobre Dt Exploratoria-Semi
Claussen cooperacion estructurada

Técnica de Programa
Carol Barragan | Prosperidad y Reduccion de la PNUD Semi estructurada
Pobreza
Especialista de Programa
Natalia Gamarra Unidad de Prosperidad y PNUD Semi estructurada
Reduccion de la Pobreza
Maria del Encargada de la oficina de )
\ . ¥ _ MIDIS Semi estructurada
Carmen Portillo cooperacion internacional
Consultora de Evaluacion de )
Susana Guevara MIDIS Abierta
Programas y Proyectos
PNAE QW

Ronald Valer ) o )

) Jefe de la unidad territorial Abancay, Semi estructurada

Palacios ]
Apurimac

Miembro del gabinete de

Ivan Castillo asesores de la ministra MIDIS Semi estructurada

Carolina Trivelli

Gabriela Oficial de Prosperidad y ONUD Semi estructurada

Elgegren Reduccion de la Pobreza
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Coordinadora del equipo
ejecutivo del PNAE QW

Guiselle Romero ) o PNAE QW Semi estructurada
Directora ejecutiva del PNAE
QW
. Analista para Direccion _
Leanna Zdiiga PNAE QW Abierta

Ejecutiva

ANEXO N°7: FOTOS COCINAS IMPLEMENTADAS EN EL PNAE QW
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
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