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PROBLEMAS Y RETOS DE LA
TRANSFERENCIA DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES
ALIMENTARIOS DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA
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[Los programas sociales de lucha contra la pobreza han estado en
permanente observacion tanto por los beneficiarios de estos pro-
gramas como por las criticas que recibieron por el uso politico que
se les dio. Dos grandes temas concitaron el interés por el estudio de
estos programas:

— Primero, porque, a pesar de la inversion del tesoro publico y
de los aportes de la cooperacidn internacional para la estra-
tegia de lucha contra la pobreza, los problemas que persis-
tian evidenciaban el mal enfoque de la inversidn, la pérdida
de objetivos, la filtracién de la ayuda y la dispersion de los
programas, ademas de los serios problemas de administra-
cion de los recursos.

— Segundo, porque se asociaron las campanas politicas
reeleccionistas con la intensificacion y ampliacion del apoyo
alimentario a poblaciones urbanas y rurales; apoyo que, por
lo demaés, se daba sin orden ni ligado a una estrategia cohe-
rente de lucha contra la pobreza; por el contrario, quedd mar-
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cada en la opinién publica y en los propios beneficiarios la
manipulacidn politica y la relacion clientelista establecida en-
tre autoridades y funcionarios de gobierno con la poblacién
aparentemente beneficiada.

Estos hechos, en realidad, eran la manifestacién de proble-
mas mas profundos y que perduran aun, a pesar de los cambios
que se estan operando en el manejo de los programas sociales.

Lo que queremos desarrollar en este articulo son dos tesis
que nos parecen relevantes y tratan de explicar por qué todos los
estuerzos por enmendar y superar los errores en los programas so-
ciales alimentarios no lograron los objetivos trazados ni superar las
practicas de manipulacién y control politico.

Una primera tesis es que una de las razones de por qué los
programas sociales alimentarios no alcanzaron sus objetivos ni cum-
plieron sus metas es por la inestabilidad de las politicas sociales v la
fragilidad de las instituciones que condujeron los programas. Sos-
tengo que la inestabilidad vy fragilidad institucional esta relacionada
con el funcionamiento de grupos de presion que se constituyeron
para determinar e introducir cambios y orientaciones que poco te-
nian y tienen que ver con la estrategia de lucha contra la pobreza ni
con la atencién de las poblaciones en riesgo.

La inestabilidad de las politicas sociales en los programas
alimentarios se explica porque éstos han funcionado fuertemente
condicionados por los proyectos politicos que buscaron obtener re-
sultados inmediatos de contencién social ante crisis emergentes; por
tal motivo, las instituciones encargadas de la ejecucién de dichas
politicas fueron sometidas a cambios de orientacién en funcién de
objetivos politicos no relacionados con la estrategia de lucha contra
la pobreza.

La fragilidad de las instituciones que condujeron los progra-
mas sociales se debe béasicamente a la diversidad de instituciones
que repitieron objetivos y metas, que duplicaron beneficiarios y que
concentraron la ayuda alimentaria en zonas congestionadas. Los
programas se repitieron para atender poblaciones definidas para
alcanzar resultados concretos, como superar los niveles de desnutri-
cion en la poblacién infantil, combatir la desercién escolar y mejo-
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rar los rendimientos académicos de la poblacién escolar, aliviar la
situacidn de desnutricién y abandono de la poblacion en riesgo y
altamente vulnerable. Pero, dado el nivel de duplicidad existente, el
resultado obtenido ha sido la dispersion de la ayuda alimentaria, la
duplicidad de los beneficiarios y un mal enfoque de la ayuda
alimentaria.

| Por lo demas, la masificacidon del nimero de beneficiarios y
la alta dispersién de los centros de atencién impidié que los diferen-
tes programas contaran con instrumentos eficientes de monitoreo y
sequimiento. Los programas se tornaron inoperantes y las institu-
ciones se convirtieron en meros operadores logisticos, toda vez que
perdieron el control del proceso de los proyectos.

[a fragilidad institucional se acentué conforme se fueron pro-
duciendo reorganizaciones y reestructuraciones que no lograron rom-
per la rutina impuesta por las relaciones establecidas entre la institu-
cién y los beneficiarios, y entre la institucién y los operadores politi-
cos existentes en el Ejecutivo, el Parlamento y los grupos de presion.

Una segunda tesis es que los programas sociales que se dise-
naron y ejecutaron en el Perd no tuvieron un marco institucional
coherente, ya que no correspondieron a una estrategia de supera-
cién de la pobreza, sino a acciones transitorias y coyunturales frente
a demandas especificas. Los programas sociales, al ser sometidos a
grupos de presidon no vinculados con las poblaciones-objetivo, in-
trodujeron las mayores distorsiones en los programas y no permitie-
ron que la estrategia de lucha contra la pobreza se ejecutara a
cabalidad.

[os problemas por el uso politico de los programas sociales
son siempre generados por agentes externos a la poblacion de ex-
trema pobreza. Sin embargo, la poblacién utilizada no percibe estos
hechos como manipulacién politica. La razén de por que es asi
reside en una rutina de relacion clientelista entre los beneficiarios y
las autoridades; una relacién clientelista compartida, de compromi-
sos mutuos, que ha debilitado el funcionamiento institucional de los
programas sociales.

LLa manipulacién politica de los beneficiarios de los progra-
mas sociales sélo puede ser explicada por la debilidad organizativa
de las organizaciones sociales de base y la adopcién por parte de
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los beneticiarios de estrategias de sobrevivencia que dieron susten-
to vy viabilidad a la dictadura fujimorista y a la distorsién de los
programas sociales.

1. LA MASIFICACION DEL APOYO ALIMENTARIO
SIN OBJETIVOS NI METAS PRECISAS

Todos los indicadores muestran que, durante el periodo de la déca-
da del noventa, se produjo un incremento significativo de los bene-
ficiarios de los programas sociales, hasta se puede decir que ha
habido una masificacién de ellos. En el ano 1996, segiin la ENAHO,
el 61.4% de los hogares de todo el pais hacian uso de los progra-
mas sociales. De este total, el 53.7% correspondia a los hogares
urbanos y el 77.3% a hogares rurales.

Entre los anos 1998 y 1999, la poblacién beneficiaria au-
mentd en 9.5%. En el ano 1998, en términos absolutos, el nimero
de beneficiarios se estimaba en 9.3 millones de personas. En cuan-
to a los recursos del Tesoro destinados a los programas, el incre-
mento también fue considerable: el ano 1994 se habian destinado
4,397 millones de nuevos soles a los diferentes programas sociales.
El ano 2000, que fue el de mayor inversién (coincidiendo con la
segunda reeleccién de Fujimori), esta cifra crecié a 15.159 millones
de nuevos soles el afno. En términos generales, la inversién social se
increment6 de 12 délares en 1990 a 85 per cépita en 19971,

El Caso del Pronaa

El PRONAA se constituyé el anio 1992, pero si bien en un principio
fue creado para atender la creciente demanda de alimentos de los
sectores populares, pronto su rol se convirtié en el principal instru-
mento de control social por parte del gobierno de Fujimori. Por eso
resulta interesante comprobar que los hipos de crecimiento en la

' Du Bois, Fritz - Nelson Shack, “Balance y perspectiva en la lucha contra la
pobreza en el Peri 1985 - 2000”, en Banco Mundial y otros, Didlogo sobre experien-

cias y retos en la lucha contra la pobreza: andlisis y plenarias, Tomo 1, Lima, Comité
Organizador del Primer Foro de Pobreza, 1999, p. 136.
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inversién social y en el niimero de beneficiarios coincidian con las
campanas electorales, y no tanto con una voluntad planificada de
lucha contra la pobreza.

Del afio 1992 al 1993 el incremento fue del 100%, tanto en
nimero de beneficiarios como en inversién social. En dos anos, el
PRONAA pasé de atender a 3.9 millones a 6.3 millones de beneti-
ciarios, sin que mediara ningin plan.

Aunque pasado el periodo electoral las cifras de beneficia-
rios disminufan, al poco tiempo se volvia a restablecer una maqui-
naria de apoyo alimentario coincidiendo con elecciones municipa-
les o con la sequnda reeleccién del ingeniero Fujimori, que, como
sabemos, fue la de mayor escandalo, tanto por el uso politico que se
dio a los programas sociales como a los graves casos de corrupcion
y manipulacién en que se vieron envueltos los directivos del

PRONAA. (Cuadro 1)

Cuadro 1
PRONAA 1992 - 2002.
EJECUCION PRESUPUESTAL

(Miles de nuevos soles)

Ano Ejecucién Beneficiarios
Presupuestal Atendidos

1,992 34,979 3,964,942
1,993 68,045 5,438,782
1,994 109,848 6,389,875
1,995 160,609 4,050,686
1,996 159,804 3,389,229
1,997 243,662 4 862,426
1,998 223,200 6,562,723
1,999 289,185 4,630,109
2,000 313,673 4512,716
2,001 257,386 4.316,070
2002(*) 246,523 4374414

(*) Proyectado
Fuente: PRONAA - OPP
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2. UNA POLITICA DE ESTADO DISTORSIONADA POR EL
CLIENTELISMO

Uno de los efectos de la perniciosa politica del clientelismo es la
personificacion de la politica de Estado de lucha contra la pobreza.
Esta politica tenia como expresién maxima la presencia del jefe de
Estado en acciones concretas de atenciéon a la poblacion méas em-
pobrecida como, por ejemplo, entrega directa de donativos de ropa,
medicinas, herramientas, alimentos, regalos de implementos de co-
cinas, inauguracion de nuevos comedores populares, almuerzos con
los beneficiarios, vestir las prendas tradicionales, etc. Todo debida-
mente filmado, fotogratiado y luego difundido ampliamente por to-
dos los medios de comunicacion.

Pronto esta practica se hizo extensiva a todos los titulares de
los pliegos: ministros o jetes de los proyectos especiales, quienes no
velan mejor manera de promocionar sus programas y acciones que
distribuyendo alimentos y herramientas e inaugurando obras. Todo

po.

litico o candidato potencial preocupado por las condiciones de
pobreza de la poblacién tenia que recurrir al ritual de acercarse a un
comedor popular, un centro de atencidén de emergencia, una zona,
comunidad o barrio empobrecido en donde, regalos de por medio,
inauguraba una pileta, un comedor popular, donaba equipos de
cocinas o hacia entrega directa de ropa o alimentos.

[ a presencia del jefe de Estado en una zona de extrema po-
breza era el mensaje claro y directo de su preocupacion principal,
pero ademas era el gesto simbdlico que expresaba que la comuni-
cacion de la maxima autoridad no requeria de intermediarios ni de
estructuras burocraticas que interfirieran esta comunicacién. Alen-
taba mas esta practica la evidencia de que una vez formalizado el
apoyo oficial del programa social a la organizacidon de beneficiarios,
éste perduraba en el tiempo, al margen de si habia o no cumplido
con el objetivo de sacar de la pobreza absoluta a los beneficiarios,
de si hacian buen o mal uso del apoyo recibido.

Durante la década del fujimorismo, esta practica se profundi-
z0. El crecimiento de la inversién social y del nimero de beneficia-
rios era mas producto de una intencién politica de distribuir alimen-
tos que de orientar la inversidn hacia la lucha contra la pobreza. Era
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una accidn voluntarista y discrecional de las autoridades politicas,
que ponian en préactica planes politicos antes que planes
institucionales. Si bien los programas sociales tenian objetivos y metas
muy concretas para el combate de la pobreza, pronto estos objeti-
vos y metas se subordinaron a este ritual politico de relacion presi-
dente de la Republica - beneficiario de los programas sociales.

El rol del Estado como gran comprador de alimentos.

En la década del noventa, ya durante la dictadura de Fujimori y con
recursos muchos mayores para los programas sociales, los volume-
nes de compras se incrementaron espectacularmente.

[La politica de las compras no se orientd hacia la eficiencia de
la inversidn social, sino a la redistribucion de los recursos del Estado
para favorecer la reactivaciéon econdémica de la produccion nacio-
nal. Siendo el Estado uno de los mayores compradores de alimen-
tos y definidos los mecanismos de compra, surgia el interés por par-
te de los proveedores del Estado en obtener mayores ventajas de las
adquisiciones, sin que éstas tuvieran que ver necesariamente con
los objetivos de la lucha contra la pobreza vy la naturaleza de los
programas sociales alimentarios.

Se promulgaron leyes y decretos supremos que regulaban
dichas compras, con el objetivo de que éstas sirvieran para reactivar
la produccién agropecuaria nacional, principalmente la economia
de los pequenos productores y microempresas, que encontrarian en
el Estado al comprador seguro.

Pero esta politica de adquisiciones para los programas
alimentarios, al convertirse en un fin en si misma, produjo enormes
distorsiones en los procesos de adquisicion. Las compras del Esta-
do a los productores nacionales ya no sélo servian para reactivar la
pequena produccién, sino también como un instrumento para solu-

2 Se promulgaron las siguientes leyes: Ley N° 26850: Ley de Contrataciones
y Adquisiciones del Estado, y la Ley N° 27060, ley que autoriza al PRONAA a adqui-
rir productos alimenticios directamente a los pequenos productores locales, con tér-

minos de referencia elaborados por gerencias regionales y constancia del MINAG,
MINPES o PROMPYME, segun el producto a adquirir.
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cionar problemas de sobreproduccién o de baja de precios vy, por
tanto, las compras del Estado para los programas sociales se con-
vertian, nada mas ni nada menos, en un factor de regulacion de
precios en el mercado.

En este juego de intereses abierto por las compras del Esta-
do, se promovid la aprobacién de leyes que no guardaban relaciéon
con los objetivos de los programas sociales. Una ultima ley que se
aprobd en el Congreso de la Republica fue la denominada “Ley de
la Anchoveta”, que fue promovida por empresarios pesqueros inte-
resados en que los programas sociales adquirieran obligatoriamen-
te conservas de anchoveta, pero como no se puede establecer una
norma para adquirir un solo producto, se introdujo de relleno la
obligacién de comprar papa, yuca y otros. Esta norma estaba de-
mas, porque va existia la Ley 27060 de compras locales a peque-
nos productores. Por lo demas, cuando se traté de aplicar esta ley,
en el mercado habia escasez de anchoveta.

En esta estrategia de lucha contra la pobreza se abri6 la
participacidn a otros actores sociales: a los proveedores del Esta-
do. Los proveedores presionaban con la misma insistencia a los
propios beneticiarios, quienes, a su vez, exigian determinados pro-
ductos sin considerar la calidad nutricional o las posibilidades rea-
les de adquirirlos.

Se fue consolidando asi un esquema bastante complejo en el
proceso de adquisiciones, con normas que hicieron méas onerosos
los procedimientos, sin que esto garantizara la transparencia en las
adquisiciones. Al quedar establecidas en leyes y decretos estas ad-
quisiciones, y al ser reconocida la participacion de las organizacio-
nes de productores en la politica de los programas sociales, se con-
solidé la participacién de un nuevo actor, con todas las implicancias
que significaba su participaciéon en un programa social con objeti-
vos propios, metas y planes especificos.

3. LA EXPERIENCIA DEL PROGRAMA DE COMEDORES
POPULARES: SUS LIMITES Y PERSPECTIVAS

Debemos precisar que los comedores populares se organizaron por
iniciativa de la poblacién mucho antes de que existieran programas
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sociales promovidos por organismos publicos o privados®. La for-
ma organizativa de comedor popular, tal como es conocida actual-
mente, surgid a finales de los anos setenta®, algunas veces por ini-
ciativa de mujeres de los pueblos jévenes de la ciudad de Lima, que
reunieron sus pocos recursos econémicos para cocinar y alimentar
asi a sus familias; otras veces surgieron con apoyo de la parroquia o
iglesia cristiana del barrio o del distrito y fueron apuntalados luego
con el apoyo de ONG y de agencias de cooperacién internacional.
Posteriormente, los recursos alimentarios de que disponia el Estado
para emergencias fueron orientados a los comedores populares a
través de los diferentes programas asistenciales.

[_La base emocional para el surgimiento de los comedores po-
pulares fue la solidaridad de los pobres para afrontar una coyuntura
muy dificil, al no poder alimentarse, por la falta de ingresos, en sus
respectivos hogares.

Como organizacidn tienen una estructura singular: cuentan
con un padrén de socias, que son las beneficiarias del apoyo
alimentario, eligen su directiva y nombran de manera rotativa a las
responsables de la preparacién de alimentos. Cuentan con su esta-
tuto, sus reglamentos internos de funcionamiento y cobran por el
menu. El precio promedio es de un nuevo sol (S/. 1 = U$ 0,30
centavos). El apoyo alimentario del PRONAA consiste en la entrega
de una canasta balanceada destinada a la preparacién de almuer-
zos. Se entregan como minimo 50 raciones y un méaximo de 115. El
aporte de las socias es con el trabajo que realizan por los turnos en
la preparacién de alimentos®. El 10% de los alimentos que preparan

3 Sobre los comedores populares existe una amplia bibliografia; una referen-
cia documentada se encuentra en el estudio de Cecilia Blondet y Carmen Montero:
Hoy: menu popular.¢Comedores en Lima?, IEP — UNICEF, Lima, julio de 1995.

4 Aunque el estudio de Blondet — Montero (1995, pagina 53) habla de que
los “los programas de distribucién de viveres entre las mujeres de los asentamientos
populares (léase barriadas) de Lima datan de la época del gobierno del general

Manuel A. Odria (1948-1956)".

5 En opinién de la FEMOCCPALLC, el PRONAA sdlo llega a financiar en
promedio el 10% de la racién diaria (almuerzo), aunque en los ultimos meses, debi-
do a la campana electoral, ha llegado a aumentar el subsidio de la canasta. Por lo
tanto, son las mujeres las que financian el 90% de la racién.
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son donados a los llamados "casos sociales" (personas indigentes o
de extrema necesidad).

Como redes de solidaridad, los comedores tuvieron una buena

acogida porque resolvian una necesidad vital: alimentar al socioy a
su familia y bajar el costo diario de la manutencién familiar. Aten-
dian también a poblaciones indigentes en la medida de sus posibi-
lidades. El éxito que tuvieron con este servicio les valié el recono-
cimiento de instituciones privadas y publicas, que veian en las mu-
jeres de comedores actores fundamentales de la lucha contra la
pobreza.

Pero los problemas mas frecuentes en esta experiencia se re-

lacionan con los siguientes hechos:

Se supone que los comedores deben estar ubicados en los
distritos de mayor pobreza; sin embargo, la calificacién de un
distrito como pobre depende de indicadores generales, inde-
pendientemente de si a nivel familiar los ingresos estan por
encima-.de la media.

Una vez admitido un comedor, ya no se vuelve a revisar si las
condiciones de ingreso han mejorado, se han mantenido o
deteriorado. Eso explica, por ejemplo, la existencia de co-
medores populares en zonas urbanizadas, de clase media,
con niveles de ingresos promedios altos, pero que una o
dos décadas atras eran pueblos jévenes o urbanizaciones
populares.

Al no tener definidas las caracteristicas del beneficiario, tam-
poco se tienen claros los objetivos y las metas a alcanzar con
el programa. Quizas esto mismo aboné el terreno para que
este programa tenga una mayor proclividad a ser un instru-
mento politico, con motivaciones politicas muy claras, dis-
tintas de los objetivos nutricionales y de superacién de la
pobreza.

Queddé muy claro en ese periodo que la relacion PRONAA -

organizaciones estaba basada en un patrén de clientelismo politico
vy que la incorporacién de comedores era mucho mayor en periodos
electorales con una clara intencionalidad de captar votos o de tener
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una poblacién electoral cautiva. Se evidencié ademas que los co-
medores populares admitidos no estaban ubicados en zonas de ex-
trema pobreza, sino en zonas urbanas consolidadas; y, lo que es
més, la incorporacién de comedores cercanos entre si resultdé una
practica comun para incrementar la poblacion cautiva, no importa
si no se respetaba la distancia minima.

Muchas veces se abrian nuevos comedores por sugerencia o
presion de las autoridades politicas del sector o por la negociacién
realizada por los propios beneficiarios. Obviamente, estos criterios
no coincidian con el Mapa de la pobreza ni correspondian a plan
alguno. El crecimiento de comedores populares por gerencias loca-
les durante el periodo de1997 al 2002 fue bastante significativo: de
9,687 comedores populares se pasé a 15,607, vale decir, un creci-
miento de un 55%.

Lo sorprendente de la informacién que compara ambos anos
es que el nimero de beneficiarios tuvo un crecimiento no propor-
cional al incremento de nuevos comedores. En algunas gerencias
incluso se presenta la paradoja de que se incrementaba el numero
de comedores y sin embargo disminuia el nimero de beneficiarios;
este caso se presenta en las gerencias locales de Andahuaylas, Imacita
y Pucallpa, pero sobre todo en Lima y Callao. En esta Gltima geren-
cia se admitieron 955 comedores populares; en ese mismo periodo
el nimero de beneficiarios disminuyd en 59,433.

¢Cémo explicar estas aparentes incongruencias? Atirmo, ba-
sandome en la informacién disponible y en los testimonios recogi-
dos en estudios sobre los comedores populares, que estos proble-
mas se presentan por las siguientes causas:

e Porque en realidad no existen planes anuales que fijen metas
de crecimiento de beneficiarios de comedores populares en
funcion de una estrategia o de un plan de superacion de la
pobreza. La demanda es a pedido de los supuestos nuevos
beneficiarios o del interés o motivacién de las autoridades
politicas o de los responsables de las gerencias locales vy de la
jefatura nacional.

* Porque en las condiciones operativas y logisticas en que se
ejecutan los programas resulta més asequible llegar a pobla-
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ciones urbanas o poblaciones cercanas a las gerencias loca-
les que a las zonas de pobreza extrema, que, por lo general,
estan alejadas y dispersas. Esto indudablemente reforzd la
estructura centralista y urbana del programa de comedores
populares.

* (Quelos pobladores ubicados en zonas urbanas pobres bene-
ficiarios de los comedores populares no comparten necesa-
riamente la vigencia y continuidad de esta experiencia. Ya el
estudio de Blondet - Montero daba cuenta de una encuesta
en la que se recogia la opinién de los hijos de las socias de
comedores®: a un 28% de los hijos de socios no les gusta el
comedor popular, aunque lo aceptan.(Cuadro 2)

Cuadro 2
AREA DE PROGRAMAS ALIMENTARIOS
PADRON DE SERVICIOS DE COMEDORES POPULARES

Gerencia Comedores Populares
[.ocal | Ano 2002 Ano 1997

N°  Beneficiarios N° Beneficiarios
Andahuaylas 246 12,300 145 13,417
Apurimac 595 27,750 260 21,867
Arequipa 536 26,800 266 14,452
Ayacucho 945 27,250 380 13,167
Bagua 290 14,539 50 2,362
Cajamarca 669 26,537 560 27,768
Lima-Callao 5,237 431,360 4 282 490,793
Chiclayo 592 29,630 317 17,455
Chimbote 464 30,469 241 23,461
Cusco 520 27,010 110 6,603
Huancavelica 493 30,850 479 22,188
Huancayo 207 11,050 149 7,220
Huanuco 220 12,800 57 2,184
Huaraz 235 21,350 150 14,502
Ica 353 22,925 308 11,638

® Blondet - Montero, op. cit., p. 127.
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Gerencia Comedores Populares
[Local Ano 2002 Ano 1997

N°  Beneficiarios N° Beneficiarios
Imacita 6 300 6 457
Iquitos 159 7,950 43 3,245
Madre de Dios 19 960 6 240
Moquegua 125 6,401 28 3,107
Moyobamba 67 3,695 17 783
Pasco 137 7,711 50 6,082
Piura 1,113 55,650 660 44 756
Pucallpa 33 5,839 63 5,847
Puno 499 24 950 291 8,301
Puquio 246 12,601 90 4.097
Tacna 281 16,315 175 13,479
Tarapoto 37 2,081 19 1,375
Tryjillo 802 41,560 205 11,367
Tumbes 331 19,720 260 13.665
TOTAL 15,067 058,353 0.687 805,878

Fuente: Pronaa - Oficina de Planificacion y Presupuesto

* Que hay casos de comedores populares que se quedan sin
socios ni beneficiarios, sobre todo por el abandono de és-
tos, quienes deciden ya no participar mas de la experiencia.
Este tema se descubrié con la politica de sinceramiento de

los padrones de los comedores, en la que se evidencid que

habia un importante nimero de comedores que habian
reducido la cantidad de raciones por la ausencia de beneti-
ciarlos.

a. Los problemas de los comedores populares en las zonas rurales:
las fallas de la réplica de un modelo urbano en las zonas rurales

La experiencia de los comedores populares en las ciudades se quiso
trasladar a las zonas rurales. Pero el resultado de esta politica no fue
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positivo. Aparte de los excesivos costos de distribucién de alimentos
en las zonas mas alejadas, y del tiempo dilatado entre una distribu-
cidén y otra, que impedia un real seguimiento y supervisién del co-
medor, lo que realmente impedia el funcionamiento de un comedor
rural eran las pocas familias existentes en centros poblados y comu-
nidades vy la dispersién de las familias.

Resultado: los comedores populares en las comunidades cam-
pesinas o centros poblados son sobre todo organizaciones de
redistribucién de alimentos en crudo entre las familias empadro-
nadas. El programa, en esas condiciones, es muy dificil que pueda
ser supervisado o monitoreado por el PRONAA. La experiencia
de hacer seguimiento sobre el uso de los alimentos en zonas de
violencia (Ayahuanco -Ayacucho- o el rio Ene —Junin-) o en zo-
nas tan inaccesibles como el Puris - Pucallpa, Putumayo - Iquitos
o la provincia de Condorcanqui - Amazonas, plantea un reto de
envergadura.

b- La urbanizacion de los comedores populares

Por més que se intenté ampliar esta experiencia a las zonas rurales,
esto no se logré por las razones que hemos expuesto. Por el contra-
rio, toda la politica de admisién de nuevos comedores reforzé preci-
samente ese caracter urbano, pero no de todas las ciudades, sino de
las capitales de departamento o de las provincias, donde se encon-
traba la sede de la gerencia local. Es por eso que, al revisar la rela-
cion de beneficiarios de los programas sociales, nos encontramos
con las siguientes particularidades:

* (Que masdel 51% de los comedores populares y el 60.3% de

los beneficiarios se encontraban en las provincias sede de las
gerencias locales de]l PRONAA.

* Que sélo el 25.7% de los comedores populares y el 19.5%
de los beneficiarios se encontraban dispersos en la amplia
mayoria de las provincias del interior del pais, que es, como
sabemos, donde se concentran los mayores distritos y pro-
vincias de pobreza y pobreza extrema.

104



Allpanchis, num. 63 (2004), pp. 91-118

PROBLEMAS Y RETOS DE LA TRANSFERENCIA

c. La mala focalizacion v la filtracion en
el programa de comedores populares

Un hecho que no se ha podido superar, a pesar del convencimiento
de la mala focalizacién del apoyo alimentario, es que Lima metro-
politana concentra mas del 35% del total de beneficiarios del pro-
grama de comedores populares.

Esta mala focalizacién se evidencia cuando se ve la distribu-
cidn de la inversién social por distritos, segin quintiles de ingreso.
Queda claro segun las cifras del PRONAA que el 39.9% del total de
los beneficiarios se ubican en distritos considerados de ingresos re-
gulares y no pobres (quintil 4 y 5 del mapa de la pobreza); y sélo el
22.7% del total de los beneficiarios se encontraban en el quintil 1,
considerado de pobreza extrema. (Cuadro 3)

Cuadro 3
PROGRAMACION 2003
PROGRAMA COMEDORES POPULARES

Quintiles Beneficiarios Beneficiario

Quintil 219,770 22.7
Quintil 158,844 16.4
Quintil 206,040 21.3

Quintil 270,072 27.9
Quintil 114,665 11.8

Total 069,391 100.0

Fuente: PRONAA-Oficina de Planificacién y Presupuesto.

Por cierto, la distribuciéon de los beneficiarios por quintiles
nos permite ver que el criterio que se tuvo para abrir los comedores
no se dio en funcién de la pobreza. Las cifras oficiales del PRONAA
nos muestran que mas del 55% de los beneficiarios se concentran
en cinco departamentos y la provincia del Callao. (Cuadro 4)

Se puede concluir por eso que el programa de comedores
populares no estaba disenado ni orientado a combatir la pobreza
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Cuadro 4

Departamento

Arequipa
Callao

Lima

Madre de Dios
Moquegua
Tacna

Tumbes

extrema, puesto que éste no era el objetivo principal del programa.
Es probable que primara maés el criterio poblacional: abrir comedo-
res ahi donde hay mas poblacién, donde el impacto politico es ma-
yor y este impacto se pueda transformar luego en votacién o en
base social movilizable.

d. Los problemas de presupuesto vy la reduccién de los fondos
para los programas sociales alimentarios

Si analizamos la evolucién de las cifras del presupuesto, vemos que
en el ano 2002 la estructura de la inversién se concentraba en los
quintiles 4 y 5 (42.5%). En el 2003 se traté de reorientar la inver-
sién hacia los quintiles de mayor pobreza, toda vez que se produjo
una reducciéon de 11'426,704.06 nuevos soles. (Cuadro 5)

En la medida en que era imposible hacer mas recortes en los
comedores populares, tan sélo se pudo programar una reorientacion
de la inversién de los beneficiarios del quintil 5 al quintil 1. Pero aun
asi, la inversién en los quintiles 4 y 5 se mantuvo en un 35%’.

En el ano 2004 la tendencia es también critica: el presupues-
to aprobado es menor que el de los anos anteriores. Se proyecté un
presupuesto aproximado de 71'188,954 nuevos soles, para atender
basicamente al mismo nimero de beneficiarios. (Cuadro 6)

7 Aunque en realidad esta reduccién fue una propuesta presentada al Di-
rectorio del PRONAA. Se aprobd, pero se desconoce si se cumplié con la programa-
cion.
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Cuadro 5
PROGRAMA NACIONAL DE ASISTENCIA ALIMENTARIA - PRONAA
TM E INVERSION POR PROGRAMAS NUTRICIONALES Y ALIMENTARIOS
SEGUN QUINTILES.
ANOS 2002 - 2003

Inversiéon por Ano 20028 Ano 2003(*)?
quintiles Cantidad % Cantidad %
Quintil 1 18,943,246.32 20.7 20,926,807.00 26.2
Quintil 2 13,239,202.54 14.5 13,238,411.00 16.6
Quintil 3 20,368,131.74 22.3 17,602,117.00 22.0
Quintil 4 27,046,336.72 29.6 23,398,236.00 29.3
Quintil 5 11,747,600.74 12.9 4.752,243.00 5.9 (**)
Total 91,344.518.06 100.0 79.917,814.00 100.0

(*) Programado 2003.

(**)Proyectado segun la propuesta de reducir a cero los comedores populares
ubicados en los distritos del quintil 5.

Fuente: PRONAA - Oficina de Planificacion y Presupuesto

Cuadro 6
Ano Presupuesto Beneficiarios
2002 91,344,518.06 921,246
2003 (*) 79,917,814.00 969,389
2004 (*) 71,188,954.00

(*) Proyectado
Fuente. PRONAA - OPP

8 En el ano 2002 se atendié a 921,246 personas en los comedores popula-
res con 52,803 TM de alimentos, valorados en S/. 87°121,215.

9 Dada la restriccién presupuestal, se trazé6 como meta una reduccion gra-
dual. En un principio se considerd atender en el primer trimestre a 969,389 benefi-
ciarios, el sequndo trimestre: 941,784 beneficiarios, el tercer trimestre: 893,685 per-
sonas, el cuarto trimestre: 842,079 personas. Desconocemos la ejecucion de dicho
plan.
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El reto que se plantea es como atender con las raciones esta-
blecidas y los costos operativos en crecimiento. En tres anos, el pro-
grama de comedores populares recibié veinte millones de nuevos
soles menos y, sin embargo, el nimero de beneficiarios es béasica-
mente el mismo.

Ante tales circunstancias, era necesario reajustar el progra-
ma. Se intentd hacerlo: se lograron algunos resultados, pero basica-
mente, dada la presion existente, el impacto fue limitado, con lo
cual el problema sustancialmente sigue pendiente de solucidn.

Ejecutar el programa de comedores populares con menos
recursos Yy mas beneficiarios implica adoptar medidas pragmaéticas,
pero con respaldo politico de los que realmente estan interesados
en luchar por la superacion de la pobreza y fortalecer la estrategia
de los comedores populares. Una medida, creo que la méas impor-
tante, era el uso racional de los recursos y una inversidn eficiente en
las compras de alimentos. Realizar esta accidn nos llevaba a intro-
ducir cambios en los procesos de adquisiciones con el objetivo de
obtener productos de calidad al mejor precio.

Uno de los problemas maés serios en el PRONAA -y creo que
en todos los programas nutricionales y alimentarios- es que el cen-
tro no es el beneticiario, el poblador que recibe los alimentos, sino el
proveedor de alimentos, quien, a la larga, resulta siendo el verdade-
ro benelficiario por los volimenes de compra que cada ano realiza
el programa.

Actualmente, los procedimientos de las compras vy las nor-
mas que rigen posibilitan las presiones sociales de los proveedores,
que consiguen que el PRONAA les compre en volimenes, calidad vy
precios por encima de los estdndares de calidad y precio. Asimismo,
los costos de transaccién y de transporte son altos por los compro-
misos establecidos, que movilizan a funcionarios a los puntos maés
remotos para comprar y supervisar.

L a falta de supervisién de los programas alimentarios

Todo parece indicar por lo estudiado que los programas sociales
adolecen de graves problemas en su funcionamiento, pero quizé
uno de los mayores problemas es la debilidad y/o ausencia de la
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supervision del programa y la vigilancia sobre el uso de los recursos
alimentarios que el PRONAA entrega a los comedores populares.

Sélo haciendo la supervision en Lima metropolitana y el Ca-
llao nos encontramos con la siguiente realidad:

 Socias de comedores que no recogian los alimentos por
meses. |

 Comedores que, una vez que eran sancionados con el retiro
temporal del apoyo alimentario, dejaban de funcionar, con
lo que dejaban en evidencia que en realidad dependian en
un 100% del apoyo alimentario y que no habia aporte de los
socios ni tampoco se sostenian con las ventas al publico.

 (Comedores que estaban perdiendo socios, que se habian re-
ducido y habian pasado a ser comedores tamiliares con po-
cos beneficiarios y, sin embargo, daban cuenta de que aten-
dian a mas (por ejemplo, el registro decia que tenian 100
socios, pero en realidad los que participaban en el comedor
eran menos de 50).

* Conlflictos internos, el reparto o venta de los alimentos en
crudo.

e Mal uso del subsidio: poca participacion de socias (9); cocina
por debajo de lo programado, adulteraciéon de registros, las
raciones mayormente son para el publico.

* Apropiacion ilicita del subsidio: la presidenta siempre agarra
dinero del subsidio en calidad de préstamo.

 Mal funcionamiento: los vecinos denunciaban que hace 15
dias que no cocinan, o que la fiscal y la tesorera solicitaron
verbalmente el cierre temporal del comedor.

* Por acuerdo de la mayoria de las socias decidieron cerrar el

comedor, debido a la falta de participacién de socias en el
turno de cocina vy en la recogida del mena.

Estos problemas no eran sélo de Lima metropolitana.
‘También se presentaron en la mayoria de las gerencias locales. (Cua-

dro 7).
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Cuadro 7
AREA DE PROGRAMAS ALIMENTARIOS
SUSPENSION DE COMEDORES - 2002

Gerencia local Comedores populares

N° Beneficiarios
Cajamarca 24 1,200
Callao 117 5,850
Chiclayo 6 300
Chimbote 1 50
Cusco 1 50
Ica 1 50
Tarapoto 2 100
TOTAL 152 7,600

Fuente: PRONAA - Gerencia Técnica

4. [LOS RETOS DE LA TRANSFERENCIA
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES

Definido el marco legal'® para la descentralizacién del pais v la trans-
ferencia de los programas sociales a los gobiernos regionales y mu-
nicipales (provinciales y distritales), quedé la enorme tarea de eje-
cutar dichas transferencia en un periodo muy corto y en medio de
un proceso politico complicado.

El calendario aprobado establecia que el proceso de transfe-
rencia se iniciaba en octubre con la transferencia del Programa de
complementacion alimentaria (Comedores Populares, Alimentos por

10 Las leyes y decretos supremos més importantes sobre la regionalizacién y
la transferencia de los programas a los que vamos hacer referencia son: Ley 27680
de Reforma constitucional, en su capitulo XIV, Titulo IV sobre Descentralizacién; Ley
27783 de Bases de la descentralizacién; Ley 27867, Ley orgénica de gobiernos
regionales (modificada por la Ley 27902); Ley orgénica de municipalidades al Poder
Ejecutivo para su promulgacion, Ley 27972; y el DS N° 022-2003-PCM de “Bases
para la estrategia de superacién de la pobreza y oportunidades econémicas de los
pobres”.
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Trabajo, Hogares vy Albergues y PANTBC). En marzo del 2004 se
transferirédn los Programas de alimentacion escolar (desayunos y co-
medores escolares, CEI y PRONOEI). Los Programas de alimenta-
cion infantil (PACFO, PANFAR y comedores infantiles) seran trans-
feridos a partir de diciembre del 2004. Todo el proceso de transfe-
rencia concluira en el ano 2005.

Han transcurrido ya mas de diez meses de iniciado y el pro-
ceso de transferencia se encuentra virtualmente paralizado y en-
trampado en un complejo mecanismo de acuerdos y reversiones al
PRONAA -que es quien en la practica continia administrando los
recursos destinados al programa de comedores-.

[as razones que explican los problemas presentes de la trans-
ferencia son:

a. La descentralizacidon de los programas sociales y la transte-
rencia de éstos a los municipios requeria, en primer |ugar,
entender bien las caracteristicas particulares de los progra-
mas nutricionales y alimentarios del PRONAA. Cada progra-
ma tiene objetivos propios, poblacién-objetivo atendida deti-
nida, cobertura, actores sociales e instituciones publicas
involucradas; por lo que el proceso de transferencia requeria
conocer los diagramas de los procesos y matrices sobre las
funciones de planificacién y programacién, adquisicién y dis-
tribucidon de alimentos y el seguimiento y evaluacion.

b. La explicacién de por qué no logré cuajar una propuesta
realista de transferencia de los programas sociales alimentarios
se debe, en parte, al hecho del manejo inadecuado de los
procesos y el desconocimiento de las funciones de los dife-
rentes actores involucrados en la ejecucion de los mismos en
sus diferentes fases. Fue este desconocimiento el que deter-
mind el manejo poco adecuado de estos procesos, con
metodologias incoherentes y poco practicas.

c. Para tener una propuesta realista de la transferencia se re-
quiere realizar un analisis de los procesos institucionales ac-
tualmente existentes para la ejecucién de los distintos pro-
gramas Y proyectos alimentarios y nutricionales, identificar
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los “cuellos de botella” y proponer alternativas para superar-
los y adecuarlos a los nuevos programas fusionados.

Una incomprensién de este proceso es lo que ha generado
una enorme confusién y la parélisis de la transferencia a los gobier-
nos municipales. En la gestidon de la ministra Townsend, los errores
por desconocimiento fueron los que motivaron la paralisis de la
transferencia. En los municipios se generdé desconfianza sobre la
importancia efectiva de este programa y en los beneficiarios se
incrementd la sospecha de que lo sucedido era una forma de me-
noscabar el rol de las organizaciones de base.

LLos problemas de la transferencia

La descentralizacién y transferencia de los programas sociales
alimentarios tiene en realidad dos puntos criticos que requieren ser
adecuadamente comprendidos y analizados para que los munici-
pios provinciales y distritales puedan conducirlos con eficiencia y
responsabilidad.

a) El primero de ellos es la reduccion sistemética de los presu-
puestos destinados a la adquisicién de alimentos, sin que se
haya reducido proporcionalmente el nimero de beneficia-
rios; la sequnda, los serios problemas heredados de una mala
focalizaciéon de los programas v filtraciéon de la inversién so-
cial hacia poblaciones no pobres.

En el ano 2002, cuando los programas alimentarios vy
nutricionales se encontraban administrados por el INS y el
PRONAA, la cifra global para la adquisicién de alimentos
ascendia a 542,125,103 nuevos soles, para atender un total
aproximado de 4.3 millones de beneficiarios.

El presupuesto aprobado el 2003 con los programas men-
cionados ya fusionados en el PRONAA fue de
408,047,616.51 nuevos soles. Este ano 2004 el presupuesto
presentado por el Ejecutivo y aprobado por el Congreso de
la Republica es de 406,478,766.00 nuevos soles. El punto

critico que se presentd es que las metas no se redujeron; por
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el contrario, el nimero de beneficiarios se mantuvo e incluso
crecié (en algunos programas). (Cuadro 38)

Cuadro 8
Anos Presupuestos aprobados
2002 | 542,125,102.00
2003 408,047,616.51
2004 406,478,766.00

Elaboracién propia a partir de la informacion de OPP - PRONAA vy del INS

En realidad, el presupuesto ha venido reduciéndose desde el
2001, pero la caida significativa se produjo el 2003, precisa-
mente con la fusién de los programas alimentarios en el
PRONAA. Por tal motivo, la administracién tuvo que realizar
reajustes sustanciales en los programas.

La perspectiva de corto plazo era trabajar sin horizonte, vale
decir, sin los stocks normales que el PRONAA tenia y que le
permitian atender con normalidad en el primer trimestre sin
usar los recursos del nuevo presupuesto.

Se cuenta con 1,5 millones menos de nuevos soles para el
mismo volumen de beneficiarios, pero las posibilidades de
un uso eficiente de los recursos ya no dependeran de la ad-
ministracion central del PRONAA, sino de las administracio-
nes de los municipios provinciales, quienes, con compras en
menor escala, dificilmente podran tener la capacidad de ne-
gociacion para conseguir mejores precios.

Dado que el PRONAA no tiene los stocks de alimentos con el
horizonte del ano anterior, es probable que se generen
desabastecimientos y esto, en realidad, explique por qué las
transferencias de alimentos a los municipios que calificaron
no se produjeran, con el consabido malestar y desabaste-

cimiento de comedores populares en numerosos municipios
provinciales y distritales.
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b) El sequndo es que los programas de comedores populares y
los programas de alimentacion escolar e infantil no han cul-
minado en verdad el proceso de fusién, reorganizacién y
readecuacion que les permita focalizar mejor la inversion e
identificar de manera mas precisa a los beneficiarios.

La comparacién del presupuesto 2004 respecto del 2003 nos
muestra estos cambios que, a pesar de no ser sustanciales y
de que no produjeron alteraciéon en la estructura de la
redistribucién del presupuesto, sin embargo estas pequenas
modificaciones pueden ser un factor de reclamos futuros.

(Cuadro 9)

Cuadro 9
PRESUPUESTO DE INVERSION EN LOS PROGRAMAS ALIMENTARIOS
PRESUPUESTOS 2003 - 2004

Departamento Presupuesto (Nuevos soles)
Total programas Total programas Diferencia

2003 2004 2004 - 2003
Amazonas 10,826,364.45 0,848,331 -978,033
Ancash 27.840,064.27 21,403,597 -6,436,467
Apurimac 13,746,316.85 13,734,728 -11,589
Arequipa 12,539,319.10 9,845,074 -2,694 245
Ayacucho 21,169,147.33 14,803,922 -6,365,225
Cajamarca 36,128,737.83 35,024,491 -1,104,247
Cusco 28,845 958.78 24,080,480 -4.765,479
Huancavelica 17,055,427.13 14,630,352 2,425,075
Huanuco 15,383,732.88 17,519,734 2,136,001
Ica 9,012,655.70 7,229,267 -1,783,389
Junin 13,658,003.89 20,803,117 7,145,113
La Libertad 13,709,602.63 21,833,244 8,123,641
[Lambayeque 9.956,533.90 14,654 581 4,698,047
Lima 35,306,783.45 76,073,309 -9,233,474
Loreto 13,659,497.46 17,153,913 3,494,416
Madre de Dios 2,991,636.93 1,583,604 -1,408,033
Moquegua 3,106,108.46 1,338,496 -1,767,612
Pasco 6,224 683.30 5,486,272 -738,411
Piura 14,911,985.49 29,419,708 14,507,723

114




Allpanchis, num. 63 (2004), pp. 91-118

PROBLEMAS Y RETOS DE LA TRANSFERENCIA

Departamento Presupuesto (Nuevos soles)
Total programas Total programas Diferencia

2003 2004 2004 - 2003
Puno 26,702,671.84 24,052,470 -2,650,202
San Martin 11,361,188.64 12,454,017 1,092,828
Tacna 3,957,565.09 2,317,933 -1,639,632
Tumbes 3,718,465.96 3,423,395 -295,071
Ucayali 6,235,165.15 7,764,731 1,529,566
Total general 408,047.616.51 406,478,766 -1,568,851

Cuadro elaborado por el IEP a partir de los datos del PTI PRONAA 2003 y el
Presupuesto 2004 aprobado por el Congreso de la Republica.

Lo que no se pudo modificar sustancialmente fue la estructu-

ra redistributiva del presupuesto anterior. Esto determiné casos como
los siguientes:

Hay departamentos que se han beneficiado con un incre-
mento significativo de su presupuesto, como, por ejemplo,
Piura (14,5 millones de nuevos soles), La Libertad (8,1), Junin
(7,1), Lambayeque (4,6), Loreto (3,4) y Huanuco (2,1), en-
tre los méas importantes. Mientras que otros departamentos
vieron reducir su presupuesto de adquisiciones de alimentos
en las proporciones siguientes: Lima (9,2 millones de nuevos
soles), Ancash (6,4), Ayacucho (6,3), Cusco (4,7), Puno (2,6),
Huancavelica (2,4), Moquegua (1,7) y Tacna (1,6), entre los
mas importantes.

A pesar de estos cambios, sin embargo queda como proble-
ma no resuelto el hecho de que del total de las 195 provin-
cias que reciben apoyo alimentario, aproximadamente 11
(5.6%) concentran el 30% de la inversién total. Estas provin-
cias, en orden de importancia, son: Lima, Callao, Maynas,
Chiclayo, Cajamarca, Trujillo, Huancayo, Arequipa, Chota,
Huancavelica y La Convencién. Hay también 26 distritos del
quintil 1 (de pobreza extrema) que no reciben ningun tipo de
apoyo alimentario.
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A manera de conclusién, podemos senalar que la dispersion
de los recursos va a limitar los volimenes de compra porque se
pierden las economias de escala. Los precios de los productos ad-
quiridos para los programas sociales no se fijaréan por el precio de
mercado, sino por el poder de negociacién que adquieran los pro-
veedores. El factor positivo es la revaloracion de las calidades
nutricionales de los productos agropecuarios locales, pero esto exi-
ge un control que verifique la calidad del producto, las condiciones
sanitarias de su produccién y distribucién, asi como la preparacion
de dietas equilibradas en funcién del objetivo del programa.

Hay una percepcién generalizada sobre la mala focalizacion
de los programas sociales alimentarios. En los programas alimentarios
conducidos por el PRONAA, tal percepcién es parcialmente cierta.
Como ya hemos visto en el capitulo anterior, los problemas de
focalizacién se encontraban basicamente en el programa de come-
dores populares, y en menor proporcién en los programas de ali-
mentacidn escolar y alimentacién infantil.

La inversién del PRONAA en los programas por distritos
segun los niveles de pobreza tenia la estructura mostrada en el Cua-

dro 10.

CUADRO 10
INVERSION EN PROGRAMAS ALIMENTARIOS
POR QUINTILES
PRESUPUESTO 2003
Quintil Beneficiarios. 2003 Inversiéon 2003
1 36.54 35.22
2 25.46 25.44
3 18.58 18.52
4 12.85 13.66
5 6.56 7.17
]
100.00 100.00

Fuente: PRONAA - OPP
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PROBLEMAS Y RETOS DE LA TRANSFERENCIA

Ante esta realidad, los municipios provinciales y distritales
tienen muy pocas posibilidades de producir cambios y dirigir los
programas alimentarios hacia las poblaciones mas pobres. Tienen,
por lo demas, una camisa de fuerza mayor: el presupuesto 2004 no
va a permitir una mayor inversion en el quintil 1 y 2 (pobres extre-
mos y muy pobres), tampoco una ampliacién del nimero de bene-
ficiarios, y menos todavia producir recortes de beneficiarios de un
quintil para orientarlo a otro quintil.

Sin embargo, se es muy consciente que los programas tal
como estan disenados tienen problemas no resueltos, siendo el prin-
cipal el hecho de que no exista certeza del cumplimiento de sus
objetivos; no hay evidencias del cumplimiento de metas; tampoco
se conoce el impacto en los beneficiarios. Todo ello abona a la ne-
cesidad de producir una reforma seria de los programas sociales
alimentarios.

La fusién de los programas alimentarios fue un proceso no
concluido; y que en realidad debio ser la fase previa a la transferen-
cia a las municipalidades. No haber logrado ese objetivo de fusio-
nar y reorganizar, pone a los municipios en condiciones bastante
complicadas.

En realidad, los municipios no cuentan con la experiencia ni
las capacidades técnicas para producir cambios en los programas
sociales alimentarios. Peor aln, los recursos con que cuentan algu-
nos municipios son bastante modestos. Lo que corresponde en todo
caso, es hacer un solo presupuesto para los programas sociales, y
no mantener tres programas (Vaso de Leche, Comedores Populares
y Alimentacién Escolar e Infantil) como es el caso actual.

Pero hacer fusién de presupuesto trae consigo otros proble-
mas cuyas manifestaciones son las siguientes:

* Eltemor existente en las beneficiarias y dirigentes de come-
dores populares ante la posibilidad de ser desplazadas de la
relacién con los municipios por las dirigentas de los Comités
de Vaso de Leche, quienes tienen una relacién privilegiada
con las autoridades municipales. A este temor se suma el
hecho que existen problemas de gestiéon en el programa de
Vaso de Leche. Este temor se puede convertirse en una
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disputa por el liderazgo entre las diferentes organizaciones
sociales de base de la regién que participan de los programas
sociales;

* [as capacidades institucionales son muy dificiles de transfe-
rir: no se trata de capacitar al personal sobre las técnicas y
metodologias de gestién de programas. Se trata de preparar
a los municipios para asumir la responsabilidad de la supera-
cion de la pobreza con el instrumento de los programas
sociales.

* Laidealizacién del papel de los municipios puede ser contra-
producente; los municipios, como sabemos, no tienen la ex-
periencia de conduccién de la politica de alivio a la pobreza
a través de los programas sociales alimentarios.

En resumen podemos senalar como problemas que persisti-
ran durante el proceso de transferencia que la permanente migra-
cién de los programas de un ministerio a otro ha hecho que tanto el
personal como la memoria de los proyectos se pierda. Son progra-
mas itinerantes, no han tenido estabilidad en los Gltimos cinco anos.
Que existe un desconocimiento de los procesos administrativos: el
diagrama de los flujos existentes para la planificacién, adquisicidn,
distribucién, supervision, monitoreo de cada programa.

Si el PRONAA se descentraliza sin que se hayan concluido
los procesos de fusidn y reorganizacion, se corre el riesgo de trans-
ferir a los gobiernos regionales y locales un conjunto de programas
de distribucién de alimentos, desarticulados entre si y con dificulta-
des de funcionamiento, lo que pondréa en riesgo el éxito de la ges-
tién descentralizada.
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