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PREFACIO

Cuando uno observa los deplorables indicadores sociaes que muestra nuestro pais, la
primera pregunta que se vienen ala mente es si esto se debe a que el estado gasta muy po-
€O en cuestiones esenciales como educacion, salud y nutricion, o si esto se debe a que estos
servicios y programas son muy ineficientes. ¢Gastamos poco o gastamos mal? La respues-
ta, con toda seguridad, es: ambos.

El gasto en educacion y salud es uno de los més bajos de Latinoamérica, y bastante me-
nor alo que corresponde dado nuestro nivel deingreso per capita. En buenaparte ello se de-
be a que €l estado recauda muy poco, ya que una presion tributaria de 12% del PBI es, sin
duda, insuficiente. Pero ademés, |o poco que tenemos, o gastamos mal. Muy mal.

Este estudio o demuestra en un aspecto esencial. Parte de una pregunta realmente bési-
ca: ¢Jos fondos que el estado peruano destina a programas como el Vaso de Leche o la edu-
cacién primaria, realmente Ilegan a sus destinatarios? ¢Reciben los nifios el Vaso de Leche
por el que pagamos todos |os contribuyentes, 0 se gasta efectivamente en el maestroy en €l
colegio los dineros de la educacion publica? En un porcentaje significativo, no. Estainves
tigacion muestra que el 70% de los recursos del Vaso de Leche no llega a sus directos be-
neficiarios -nifios menores de 7 afios de edad y madres embarazadas o |actantes-, 1o que mi-
nimiza su impacto nutritivo en los nifios. Otros ejemplos de desperdicio adicional son, por
gemplo, la preferencia de los municipios por comprar |eche evaporada -més cara pero f&
cilmente comercializable- en dos tercios de los municipios de Lima, y el hecho de que hay
municipios que compran esta leche a precios que exceden en 50% €l precio a que se ven-
de en cualquier mercado, a pesar de ser compras en cantidades grandes.

En cuanto a educacién, en Lima, donde la cercania hace facil el control, la mitad de los
colegios visitados tenian menos personal trabajando que el que figuraba en la planilla. En
los sitios donde hay més gente en planilla que trabajando en realidad, el exceso es en pro-
medio del 33%. A nivel nacional, 20% de las USEs registra como gasto € pago de |os ser-
vicios publicos de agua y luz de los centros educativos, pero no lo paga en readidad. Cifras
realmente escandal osas.

Uno puede, por cierto, hacerse preguntas mas fundamental es respecto de estos dos pro-
gramas publicos. ¢Es realmente la entrega de un Vaso de Leche un mecanismo eficaz para



combatir ladesnutricion infantil ? ¢La educacion primaria que tenemos, estalogrando apren-
dizajes efectivos en nuestros nifios? En ambos casos, |a respuesta es negativa. Hoy sabemos
que en parte, ello se debe aque el dinero no llega, se va perdiendo como quien traslada agua
en un balde con hueco y a llegar a su destino se da cuenta que la mayor parte del agua se
guedo regada en el camino.

En & camino, por cierto, €l estudio hace caer varios mitos que los peruanos hemos ido
cultivando durante afios. Como que organizaciones populares del tipo de los comitésdel Va-
so de Leche son siempre muy eficientes y pulcras en el manejo de los recursos publicos,
cuando se encuentran multiples deficiencias. La necesidad de establecer reglas claras que
permitan un manejo transparente de los recursos'y de abrir estosy otros programas al escru-
tinio publico, es decir de todos los peruanos 'y no solo de los beneficiarios o lideres locales,
es fundamental.

Otro resultado importante es que sistemas mas desconcentrados pueden ser mas inefi-
cientes, como es el caso de educacion, donde €l gasto administrativo en Huaraz - donde hay
gran dispersion de USEs - resulta mucho mayor que donde hay una administracion mas cen-
tralizada. Dadalaimportanciadel tema de la descentralizacion y la definicion répida que es-
tateniendo en estos meses, esta discusion es sin duda muy relevante. Pensar nuevos esque-
mas que permitan descentralizar las decisiones y dar mas poder ala gente, pero reteniendo
a mismo las economias de escala que la administracién de muchos programas tiene, es fun-
damental. De lo contrario, estaremos creando més burocracias regionalesy locales, sin que
la poblacién reciba mejores servicios.

Como gran conclusion, €l estudio muestra que existe un importante espacio para mejo-
rar laeficienciadelos programas sociales en el Per(. Al identificar los huecos por donde los
recursos se van perdiendo antes de llegar a quienes lo necesitan, asi como algunos de los
puntos criticos de ineficienciay desperdicio de recursos, da un paso importante parala bis
queda de soluciones.

Retomando la pregunta original, y dado que ahora sabemos con més fundamento que se
gastamal, ¢debemos por ello considerar que un mayor gasto social esinconveniente? Lares-
puesta es No. Gastar més y gastar mejor no son objetivos contrapuestos. Pueden ser objetivos
complementarios, que se refuercen mutuamente. Muchas veces se gastamal porque hay muy
pocos recursos. Las reformas de los programas sociales suelen demandar recursos adiciona-
les, del mismo modo que la descentralizacin también plantea nuevas demandas de recursos
que deben ser cubiertas. Considerando ademés que partimos de una situacion en laque € gas-
to socia es muy bajo, no es dificil concluir en la necesidad de un mayor gasto social.

Por otro lado, una mejor eficiencia en el gasto socia llevaria a que la sociedad entera
apoye a estos programas y a que no sea tan reticente ala hora de pagar impuestos. Hoy nos
encontramos en una situacién de pagar impuestos por poco a cambio; si recibiéramos una
buena educacion y supiéramos que nuestro dinero esta sirviendo para evitar que cientos de
miles de nifios sean desnutridos, seguramente no nos doleria tanto ese dinero que sale de
nuestros bolsillos todos |os meses.

El Per( tiene € gran reto de mejorar los programas sociales y |os servicios basicos que
el Estado peruano ofrece a toda la poblacién y en particular alos mas pobres que acrecen
de los medios para procurarselos en €l mercado. Con la pobreza, desnutricion y mala edu-
cacion que tenemos actualmente, no podemos aspirar atener un pais estable y democrético,
ni alograr un crecimiento econdmico sostenido que en el mundo moderno demanda recur-
sos humanos de calidad. Para afrontar con éxito ese reto, debemos ser capaces, al mismo
tiempo, de aumentar y mejorar €l gasto social, y este libro arroja algunas luces a respecto.

Pedro Francke
8 de abril del 2003
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INTRODUCCION

LAS ENCUESTAS DE MONITOREO DEL GASTO PUBLICO: LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL Y SU APLICACION EN PERU

La considerable literatura acerca del desarrollo no ha logrado concluir si € gasto publico
tiene un impacto positivo sobre el crecimiento econdmico. Por ejemplo, Ram (1986) y Kor-
mendi y Mequire (1985) encuentran que un gasto mas elevado esta asociado con un mayor
crecimiento; mientras que Landau (1986), Barro (1991) Dowrick (1992) y Alesina (1997),
consideran que esta relacion esinversa: es decir, que un gasto mas elevado estd asociado a
un menor crecimiento. Por su parte, Easterly y Rebelo (1993) indican que la inversion pd-
blica tiene un impacto limitado en el crecimiento, pero que ciertos tipos de gasto si tienen
un impacto positivo en el crecimiento. Devargjan, Swaroop y Zou (1996) observan que €l
Ilamado gasto publico en actividades productivas tiene unarel acién negativa o insignifican-
te con el crecimiento.

Por su parte, larelacion entre el gasto pablico y losindicadores sociales tampoco es tan evi-
dente. Hanushek (1995) y Kremer (1995) consideran que existe unarelacion ambigua entre el
monto de recursos gastados en educacion, y sus resultados medidos en términos de indicadores
educativos; Filmer, Hammer y Pritchet (2000), asu vez, encuentran que e gasto publico en sa
lud hatenido un impacto mucho menor en los indicadores del sector de lo que se habria espe-
rado. ¢Cudl eslaexplicacion? Si los niveles de gasto pueden tener impactos diferenciados, ¢se-
ralamayor o menor eficienciadel gasto el problema? La respuesta es més complegja.

Se puede dividir el problemaen, por |o menos, cuatro componentes. En primer lugar, los
gobiernos pueden estar gastando en los bienes equivocados y en una poblacion objetivo que
no los necesita. Un gran porcién del gasto en educacion, por gjemplo, se gasta en bienes que
deberian ser financiados por gasto privado. Ademés, la mayoria de estudios de la inciden-
ciadel gasto publico en salud y en educacion muestra que sus beneficios alcanzan alos es-
tratos medios y ricos de la poblacién, especialmente en los gjempl os tipicos de la educacién
universitariay de los hospitales publicos.

En segundo lugar, inclusive cuando el gobierno gasta en los bienes adecuados y en la
poblacién objetivo apropiada, |os recursos pueden no alcanzar al proveedor del servicio pd-
blico debido a obstacul os burocréticos, a fugas (desviaciones) en algin eslabdn del gobier-
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no o en € sistema del canalizacién de recursos mediante organizaciones privadas (incluso,
aveces, através de los servicios bancarios), 0 aracionamiento de recursos debido a atrasos
deliberados del gobierno por sus tradicionales dificultades de caja.

En tercer lugar, aun cuando los recursos |leguen prontamente ala escuela primaria, o ala
clinicade salud, losincentivos para proveer € servicio son amenudo muy débiles. Asi, los pro-
veedores del servicio estdn ma pagados, no son monitoreados, o responden alaburocracia del
gobierno central, lacual amenudo estda mas preocupada por enviar los insumos que por medir
los resultados de su utilizacién. El “cliente”, mientras tanto, ya sean los nifios, sus padres, los
pacientes 0 madres gestantes, tiene escaso poder para pedir un servicio eficaz y de calidad.

En cuarto lugar, inclusive s e servicio es provisto con eficacia, los hogares pueden no ha-
cer uso de é. Por eiemplo, por razones econémicas o geogréficas (larga distancia de los cen-
tros de atencidn), los padres sacan a sus nifios de las escuelas, o no los llevan alas clinicas. Es-
te“fallo de demanda’ a menudo interacciona con los “fallos de oferta” explicados mas arriba,
y da como resultado un mal servicio publico, o que se traduce en pobres indicadores sociales.

Las encuestas de monitoreo del gasto publico (PETS, del inglés Public Expediture Trac -
king Surveys) se enfocan claramente en el segundo componente del problema: buscan cono-
cer s losfondosy los recursos llegan a sus beneficiarios o si existe “captura’ total o parcial
de ellos en los diferentes eslabones burocréticos de su transferencia. Perd es €l primer pais
de América Latina que realiza una encuesta cuantitativa de la cadena completa de la trans-
ferencia hasta el usuario final para un programa socia especifico (el Vaso de Leche), pero
los antecedentes de estos estudios se remontan a Africa a finales de los noventa. Los tres
PETS de Africa (Uganda, Tanzaniay Ghana) muestran que la mayoria de los recursos no
salariales a menudo se desvian hacia otros fines.

TipOLOGIA DE LOS PETS?

Los modelos modernos de gestion del gasto publico requieren de herramientas macroeco-
noémicas para disefiar y monitorear el uso de los recursos y para controlar la calidad de la
prestacion de los servicios publicos. Para ello, dos herramientas fundamentales son los
PETS'y las encuestas cuantitativas de prestacion de servicios (QSDS, del inglés Quantita -
tive Service Delivery Surveys).

Los PETS estan disefiados para estudiar |a canalizacién de recursos a través de diferen-
tes entidades de gobierno y de proveedores de servicios. Por ser cuantitativos y enfocados
en diferentes eslabones de la cadenas de transferencia de recursos hasta llegar a la unidad
prestadora final del servicio, son complejas, y requieren de considerables recursos. En
caso delos QSDS, en cambio, el proveedor del servicio es frecuentemente launidad de an&-
lisis principal, de lamismaforma que laempresalo es paralas encuestas empresariaes. Ese
proveedor puede ser una entidad gubernamental, una ONG o una entidad privada. Laintro-

1 Esta seccion estd basada en Reinikka y Svensson, 2002.
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duccion del término ‘ cuantitativo’ se emplea para distinguirlo de las meras encuestas de per-
cepcidn de lacaidad del servicio, y 1o hace mas costoso en tiempo y recursos.

Los PETS pueden combinarse con los QSDS, para conjugar la evaluacion de los proble-
mas de transferencia de recursos con los de la calidad de la prestacion de los servicios fina-
les. Ambos sirven a dos propdsitos principales: evaluar la capacidad de implementacion de
los programas publicos; y proveer datos primarios para los investigadores sociales sobre el
gasto publico. Ladecision final respecto al tipo de cuestionario por implementar depende
delostemas que se desee investigar: fugas, atrasos de las transferencias, baja calidad de ser-
vicios, cuantificacion de laineficienciadel servicio, riesgo moral en laprestacion del servi-
cio, trabajadores fantasmas, etcétera.

Dado € propoésito de su uso, no es sorprendente que casi |a totalidad de PETS se con-
centren en el andlisis del gasto en salud y educacion. Las aplicaciones de los PETS se pue-
den agrupar en los casos piloto de Uganda, Tanzania, Ghanay Honduras.

Ugandafue el primer pais en desarrollar un PETS en 1996. El estudio estuvo motivado
por la percepcion de que, a pesar del substancial incremento del gasto publico en educacion
desde 1980, la matricula primaria permanecia estancada. Una hip6tesis de trabajo era que
una parte importante del gasto era capturada en las diferentes instancias intermedias (espe-
cialmente locales) que lo canalizaban. Dado que no existian datos adecuados para reportar
el gasto actua realizado, laencuesta cubri6 19 distritos (sobre 39) y 250 escuelas primarias.?
Inclusive las trasferencias en especies, especialmente a las escuelas, fueron incorporadas.
L os resultados fueron sorprendentes: en promedio, solamente el 13% de la contribucién por
alumno, llegaba a éste efectivamente. El resto (87%), desaparecia en fines privados o en
propdsitos que no tenian absol utamente nada que ver con educacién. Otro resultado sorpren-
dente fue que, pese a estas fugas, las estadisticas oficiales subestimaban el nivel real de la
matricula primaria; y de que ésta se debia no precisamente a gasto publico sino a contribu-
ciones de los padres de familia que, en promedio, contribuian con 73% del gasto escolar.
Ambos resultados resultaron fundamental es para redisefiar €l sistema de transferenciadere-
cursos, lo que ha conllevado la mejora gradual de los resultados educativos.

Tanzania desarrollé dos PETS en 1999 y 2001. La sospecha era similar ala que se tuvo
en Uganda: severas fugas en las trasferencias de recursos desde €l gobierno central. Su apli-
cacion en estos casos, cubrid el sector educacion, y también el de salud. La muestra del
primer PETS cubri6 3 distritos, 45 escuelas primarias y 36 centros de salud, pero se enfo-
co directamente en estos Ultimos prestadores de servicios. Sus resultados estimaron que las
desviaciones de gasto no salaria eran equivalentes a 57% en educacién y 41% en salud, y
gue éstas ocurrian principalmente a nivel de los gobiernos locales. Otro resultado sorpren-
dente fue la significativa cantidad de trabajadores fantasmas y de atrasos en las transferen-
cias. El segundo PETS se encargd de analizar |a transferencia a través de cada eslabdn del
proceso —incluyendo gobiernos regionales y locales— y afiadi6 al estudio alos sectores de

2 El PETS tuvo un moédulo de salud primaria, pero no funcioné bien.
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aguay saneamiento, caminos rurales, servicios judicialesy de SIDA. A pesar de que ratifi-
¢0 los considerables atrasos en lallegada de los recursos, no le fue posible cuantificar el ta-
mafio de las fugas por sector o actividad. Los resultados han sido objeto de una campafia na-
cional de difusion que lamentablemente ha sido limitada. Asimismo, su impacto en larefor-
mulacion de los programas pareciera haber sido marginal.

Ghanaimplement6 un PETS en educacién bésicay atencidn primaria de salud, estimar:
do las fugas en la transferencia de recursos a través de |os gobiernos locales a las prestado-
ras de servicios. Desarroll 6, ademas, una encuesta de percepcion de prestacidn de servicios.
Cubri6 4 distritos, 119 escuelas primarias, 79 escuelas secundarias y 173 clinicas de salud.
Su muestra fue elaborada en base a la de la Encuesta de Hogares de 1998, aunque no tuvo
vinculo directo con ella. Sus resultados indicaron que solamente el 20% del gasto no sala-
rial asignado en salud y &l 50% de educaci6n al canzaba a sus establecimientos finales. A di-
ferenciade Uganday Tanzania, lafuga en los salarios era més pequefiay ocurria principal-
mente en el traslado de recursos entre los ministerios de lineay los distritos (municipalida-
des), especialmente cuando |os recursos se trasladaban no en forma de efectivo, sino de es-
pecies. Estos resultados abrieron € camino para una muy fructifera colaboracion entre los
ministerios de linea para controlar los recursos; sin embargo, como en el caso de los dos
PETS anteriores, no hasido posible hastael momento hacer transparentes|as transferencias,
mediante publicaciones regulares, a fin de promover la auditoria social.

Honduras, por su parte, desarrollé un PETS no cuantitativo paraexplorar la presenciade
riesgo moral como determinante de una mala prestacion de servicios. Su hipétesis de traba-
jo erade que el pais no tenia medios para asegurar de que un trabajador publico realmente
(no) existiese, y de que éste se encontraba trabajando donde se suponia que debia estar ha-
ciéndolo. El PETS se enfocd asi, no en las unidades de prestacién de servicios, sino en el per-
sonal trabajador, administrativo y profesores, y en varios niveles, desde el asignado en € mi-
nisterio, hasta el asignado al establecimiento de prestacién directa del servicio. Sus conclu-
siones mostraron que el significativo porcentaje de trabajadores fantasmas (el 3% de perso-
nal administrativo y € 5% de profesores en educacion, y €l 2,4% de personal administrativo
en salud), e ausentismo (solo el 86% del personal en educaciony el 73% en salud estaba en
su puesto durante larealizacién de la encuesta), y la captura de puestos de por vida de al gu-
nos trabajadores eran factores tan dafiinos, como la desviacién de recursos, en la obtencion
de malosindicadores de resultados. Otro factor descubierto fueron los trabajadores que, gra-
ciasalapropiedad de por vida de una posicion y alafalta de control, accedian a otro traba-
jo en el mismo ministerio. Si bien el informe ha sido divulgado, no se sabe con exactitud si
hallevado a cambios de politica de manejo de personal que corrijan estas deficiencias.

En sintesis, los cuatro PETS piloto revelan que: (i) las fugas suelen ser muy significa
tivas en e gasto no salaria (usualmente sujeto a una transferencia intergubernamental), y
de menor relevanciaen €l gasto salarial; (i) mientras en Uganday Tanzanialafuga princi-
pal se da anivel del gobierno local, en el caso de Ghana se dan la transferencia entre go-
bierno central y locdl; y (iii) otros factores, como €l ausentismo y los trabgjadores fantas-
mas, pueden ser tan dafiinos como la desviacion de recursos en provocar malos resultados
de la prestacion de servicios.
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APLICACION DE LOS PETS EN EL PERU

En los Ultimos dos afios, Perti ha hecho intentos significativos de fortalecer su gestion pre-
supuestaria. La Ley deTransparencia Fiscal establecié metas paralos principal es agregados
fiscales (primer nivel), combinadas con un sistema de asignaciones institucionales pluria-
nuales y de programas sociales con asignacion presupuestaria protegida y focalizada en la
reduccién de la pobreza (segundo nivel). Los resultados, sin embargo, han sido modestos
hasta el momento. El no cumplimiento de las metas fiscales y la ain débil vinculacion en-
tre los presupuestos plurianuales con el presupuesto anual son dos retos urgentes que las
nuevas autoridades se han propuesto corregir. Ambos esfuerzos, han estado acompafiados
por un moderno y exitoso Sistema Integrado de Administracion Financiera, conocido como
SIAF. Este sistema se encuentra en répida expansion para incluir, entre otros: (i) €l presu-
puesto de Defensay Seguridad; (ii) €l gasto regional, provincial y municipal; e (iii) indica-
dores de desempefio de los ministerios/ programas publicos.

A pesar de estos esfuerzos gubernamentales, €l Pertl no ha hecho intentos de evaluar la
eficiencia del gasto publico, ni la calidad del servicio en el dmbito de los prestadores fina-
les de los servicios (tercer nivel del manejo presupuestario). Poco se conoce acerca de c6-
mo se canalizan | os recursos, especial mente fuera de Lima, qué porcién se modificadel gas-
to gjecutado (y en base qué criterio) y, finalmente, qué parte —y con cuanto retraso— al-
canza a sus beneficiarios o se queda en los intermediarios. Por gjemplo, aunque era de so-
bra conocido el ma manegjo financiero de los Consejos Transitorios de Administracion Re-
giona (CTAR), nunca se sistematizé su andlisis.

El gobierno de Pert tiene un programa socia y sabe que no es suficiente asignar cen-
tralmente recursos presupuestarios, sino asegurar que éstos alcancen a sus Ultimos destina-
tarios. Se ha comprometido a mejorar la calidad de la prestacion de los servicios sociaes a
nivel local y regional. Como parte de la estrategia de descentralizacion se propone transfe-
rir laresponsabilidad de manejar |os presupuestos de salud y educacion a nivel subnacional.
L a sospecha generalizada (hipdtesis de trabajo) es que los fondos asignados a nivel central
para educacion (escuelas), salud (puestos de salud), programas nutritivos (municipalidades
y comités de Vaso de Leche, escuelas para desayunos escolares, y subsidios para comedo-
res populares), y Canon/Sobrecanon (municipalidades), o no se transfieren integralmente, o
Ilegan a su destino final con atrasos, especialmente los que van fuera de Lima.

Este trabajo desarrolla dos PETS: el primero en el ambito de los gobiernos locales (con
un énfasis particular en analizar las transferencias a programa Vaso de Leche); y el ambito
delasdelasinstituciones educativas desconcentradas (unidades ejecutoras), paraanaizar la
canalizacién de los recursos educativos.

¢POR QUE SON UTILES LOS PETS PARA PERU?
Como encuesta ‘ cuantitativa' de las fugas de recursos y de la calidad de la prestacion de los

servicios publicos, un PETS recoge datos primarios, en ese momento inexistentes, y difici-
les de encontrar en forma sistematica. Su unidad de observacién puede ser €l centro de pres-

17



LAS PERDIDASENEL CAMINO Fugas en el Gasto Publico: Transferencias Municipales, Vaso de Leche y Sector Educacién

tacion del servicio, como la escuela o puesto de salud, o el gobierno local (regional o mu-
nicipal). En el caso de los programas nutritivos o del Canon/Sobrecanon, €l andlisis de la
transferencia de recursos baja a través de una cadena de eslabones desagregada por etapas.
Los PETS difieren de las encuestas tradicional es de percepcidn de servicios publicos en que
sus resultados son principal mente cuantitativos, no cualitativos (como |os de percepciones),
y susceptibles de ser analizados desagregadamente, a escala intersectorial o de programa
EL PETS de Peru también enfrenta la dificultad de comparar sus resultados con los de una
Encuesta de Hogares relativa a la demanda local de prestacion de determinados servicios
publicos: el Vaso de Leche.

OBJETIVOS DE LOS PETS PARA PERU
L os objetivos de los PETS para Peri son numerosos:

« Conocer a detalle como fluyen los recursos descentralizadamente fuera de Lima e iden
tificar los principales cuellos de botella del proceso administrativo.

o Cuantificar el tiempo de transferencia desde el gobierno central alos gobiernos locales
y alasinstancias finales de la prestacion del programa Vaso de Leche; estimar las mag-
nitudes de las fugas de recursos efectivamente recibidos por la unidad final de presta-
cion del servicio. Esto permite conocer en que eslabdn particular se atrasan o reducen
los recursos originalmente transferidos en sus intermediarios.

« Evauar problemas especificos, como el de la sobrevaloracién de precios, lapresenciade
profesores fantasmas, €l absentismo escolar, los obstaculos para alcanzar |os resultados
esperados a nivel de cobertura escolar, problemas en los desayunos escolares entrega-
dos, asi como en a manejo de los fondos del Vaso de Leche, etcétera

« Establecer unalineabasa de partida que, por un lado, le permitaa gobierno definir in-
dicadores de seguimiento del gasto publico —de preferencia vinculados al registro con-
table/financiero en el SIAF— paramonitorear el efecto de futuros cambios instituciona
les en lareduccion de las fugas y en lamejora del desempefio en la prestacién de tales
servicios, y, por otro lado, haga posible que las organizaciones de la sociedad civil pue-
dan controlar lallegaday monto de las transferencias a través de los gobiernos locales.
La publicacion regular en la red de tales indicadores contribuiria a incrementar los re-
cursos efectivamente recibidos, eliminar los retrasos en su canalizacion, mejorar la
transparencia de su manejo por parte de las autoridades, y “empoderar” alos beneficia-
rios en su utilizacion.

« Un beneficio potencial final delos PETS es el de coadyuvar alograr ahorros significa-
tivos en la compra de materiales y suministros especificos (por gjemplo, medicinas), en
la eliminacién de empleados publicos fantasmas o ausentes, y aidentificar |os eslabones
de corrupcion més visibles.
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ALGUNOS RETOS METODOLOGICOS DE LOS PETS

Definicion de lamuestra. La definicion precisa de la muestra depende de | os fondos dispo-
nibles para su realizacién, definidos bajo consultas con las autoridades y € equipo delaen+
cuesta. Debe haber un balance entre un “estudio de caso” y una muestra nacional represen
tativa. Alcanzar una muestra de cobertura nacional suele ser caro; asi que seleccionar una
muestra pequefia, pero de cobertura representativa, minimizando costos y limitando las lo-
calidades, es inevitable. Usualmente se realiza un gjercicio piloto para probar € cuestiona-
rio y hacerle correcciones antes de su expansion nacional.

Criterios de seleccion. Son varias aternativas para seleccionar la unidad de andlisis:
Seleccionarla en funcién de una distribucién sectorial, institucional o geogréfica:

o Desde e punto de vista sectoria: ministerio o unidad ministerial descentralizada o es-
cuela o personal —administrativo o profesor— prestador de servicio.

« Desde el punto de vistainstitucional: gobierno central o local o prestador final del ser-
vicio (s éste no es una entidad publica).

« Desde el punto de vista geogréfico: por tipo de regidn (costa, sierray centro para Per()
o urbano/rural,

Seleccionarla en funcion de unarepresentatividad por criterio especifico, definiendo un
porcentaje minimo aceptable de representatividad por poblacion, por grado de pobreza, por
necesidades insatisfechas, o por nivelesde malnutricion, ya sea por region o municipio, se-
gun la disponibilidad de la informacion.

Lamaneraen que estosy otros problemas metodol 6gicos son resueltos en los PETS rea-

lizados por primera vez para Pert se explica en el capitulo introductorio de cada una de las
secciones de este libro.
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SECCION 1

TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL
A LAS MUNICIPALIDADES EN EL PERU:
UNA MIRADA PROFUNDA
AL PROGRAMA DEL VASO DE LECHE
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1. OBJETIVOS Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO

En los Ultimos afios, el Pert ha logrado avances importantes en el fortalecimiento de la ad-
ministracién de los recursos publicos. Laley de prudenciay transparencia fiscal establecié
metas anuales para cuentas fiscales y un sistema de asignacién de recursos para ser distri-
buidos entre los diferentes sectores y dentro de los mismas, asi como asignaciones de pre-
supuesto protegidas y dirigidas alos programas sociales. Estos esfuerzos han estado acom-
pafiados de la puesta en marcha de un moderno Sistema I ntegrado de Administracion Finan-
ciera (SIAF). Los resultados, sin embargo, son alin modestos.

Asimismo, € gobierno del Pert se ha comprometido a mejorar |a eficiencia de su gasto
socia y la calidad de la prestacion de servicios sociales en el &mbito local, particularmente
de sus programas nutricional es (aproximadamente 7% del gasto socia publico). Harecono-
cido que el gasto social necesitadescentralizarse y hatomado conciencia de que esto requie-
re delegar mayores responsabilidades presupuestarias a las unidades regionales de |os mi-
nisterios (especialmente de Educacién y Salud), y contar con mecanismos eficaces para
transferir los recursos a los gobiernos locales.

Sin embargo, es de conocimiento general que |os recursos que se asignan de manera cen-
tralizada a la educacién (centros educativos), salud (puestos de salud) y programas
nutricionales (desayunos escolares y comedores populares), entre otros, enfrentan proble
mas considerables (retrasos y fugas) en su camino hacia los destinos finales, especialmente
cuando los destinos se encuentran fuera de Lima o en éareas rurales algjadas. Esto también
se aplica alos recursos transferidos directamente a las municipalidades, como por gjemplo,
el programa nutricional Vaso de Leche. No obstante, el gobierno del Perti no ha hecho in-
tento alguno de evaluar la calidad, eficienciay eficacia del gasto publico en este nivel. De
hecho, se sabe muy poco acerca de la manera en que se canalizan estos recursos, e incluso
menos sobre cuantos de estos recursos asignados son real mente gastados, qué porcentajelle-
gafinamente alos beneficiarios objetivo y cudl esla magnitud de los retrasos.

Dentro de este contexto, €l objetivo de este estudio sobre e programa del Vaso de Le-

che y otras transferencias ha sido cuantificar las fugas y retrasos en las transferencias del
gobierno central alas municipalidades, y evaluar los efectos de las deficiencias del sistema
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en la calidad de los servicios asociados. Mediante las Encuestas de Seguimiento de Gasto
Pablico (PETS, por sus siglas en inglés) se recogi6 informacion en cada uno de los diferen-
tes niveles que participan en la g ecucion de estos gastos.

Se disefid una serie de PETS a fin de evaluar las siguientes transferencias: Foncomun,
Canon Minero, Canon/Sobrecanon Petrolero y Vaso de Leche. A pesar de que |os estudios
cubren todas las transferencias en cierto grado, se ha puesto un énfasis especial el progra-
madel Vaso de L eche porque permite monitorear |os recursos presupuestados alo largo de
varias instancias, incluso por debajo del nivel municipal.

Para detectar las fugas en cada nivel y evaluar €l proceso de transferencia, €l estudio se

concentrd en las siguientes actividades:

a) ldentificacion y andlisis de los procedimientos y canales gubernamentales para el
desembolso delosfondosy del sistema de reporte de Foncomun, Canon Minero, Ca
non 'y Sobrecanon Petrolero y Vaso de Leche.

b) Determinacion delosretrasosy fugas de las transferencias del gobierno central alas
municipalidades.

c) Descripciény andlisis de la organizacién del programa del Vaso de Leche.

d) Determinacion de las fugas de latransferenciaVaso de Leche en cada uno de los di-
ferentes niveles del proceso.

€) Evauacion del impacto de los retrasos, fugasy proceso de transferenciaVaso de Le-
che en la eficiencia del programa en las municipalidades, |os comités de madres 'y
los beneficiarios.

f) Determinacion de las fugas de las transferencias Foncomun y Canon Minero.

g) Asistencia en la generacion de recomendaciones de politica para mejorar los proce-
sos de las transferencias del gobierno central alas municipalidadesy, en particular,
paramejorar la gestion del programa del Vaso de Leche.

El estudio esta basado en las siguientes fuentes de informacion:

« Entrevistas con funcionarios del gobierno del Ministerio de Economia 'y Finanzas
(MEF) y del Banco de la Nacion (BN) sobre e proceso de asignacion y |os meca
nismos de transferencia investigados.

« Documentos gubernamentales y otros informes y estudios de investigacion y con-
sultoria.

« Informacién estadistica sobre las transferencias del gobierno central alas municipa-
lidades y sobre las caracteristicas financieras y socioeconémicas municipales.

« Vistasexploratorias alas municipdidadesy alos comités de madres del Vaso de Leche.

« Estudio piloto en 20 municipalidades del departamento de Lima, incluyendo tam-
bién 55 comités de madres del Vaso de Leche y 192 hogares beneficiarios.

« Estudio de campo que incluyé 100 municipalidades en los departamentos de Ancash,
Arequipa, Cajamarca, Cusco, Loreto y Piura; 400 comités de madres (4 por munici-
palidad seleccionada) y 1 600 hogares beneficiarios (4 por comité seleccionado).

« El trabajo de campo incluy6 también la recopilacion de diversos documentos, como
presupuestos municipal es, padrones de beneficiarios de los comités y contratos, recibos
u otros documentos indicativos de la adquisicion de los productos para €l programa.
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1.1. EL PiLOTO

A fin de probar la calidad de las PETS disefiadas y de anticipar problemas que podrian
surgir en el trabajo de campo, se llevd a cabo un estudio piloto en Lima.l El estudio inclu-
y6 20 distritos del departamento (de un total de 177 distritos). Para cada distrito se incluyo
una encuesta paralamunicipalidad; 3, 4, 6 5 encuestas paralos comités de madres del pro-
grama; y encuestas en 16 hogares beneficiarios (4 por cada comité).

El trabajo de campo piloto fue conducido en Limaentre el 10 y e 18 de enero de 2002 y
permitié recopilar un total de 20 encuestas a municipalidades, 55 acomitésy 192 a hogares.

1.2. EL DISENO DE LA MUESTRA

Después de un proceso exhaustivo de consulta, y con la asistencia del INEI (Instituto
Nacional de Estadistica e Informética), se acordé una metodologia para la seleccion de la
muestra (de la que se excluyeron Limay Callao) y se escogieron |os siguientes departamen-
tos como representativos del Per: Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco, Loreto y Piura2
El procedimiento para el disefio de la muestra seguido fue el siguiente:

Estratificacion del universo:

a) Se utilizé una base de datos que constaba de un universo completo de distritos del
Pert excluyendo Limay Callao (total de 1 651 distritos) como punto deinicio.

b) Se utiliz6 € indice continuo de pobreza del MEF, FGT23, para calcular los deciles
de poblacion pobre.

¢) Los deciles se agruparon en tres grupos, de tal manera que el grupo 1 consistié de
los deciles 1-3, €l grupo 2 contenialos deciles 4-7 y el grupo 3 los deciles 8-10. Es-
tos tres grupos representan las categorias de “no pobre”, “pobre” y “pobre extremo”
y se utilizaron para estratificar los distritos de nuestra sub-poblacion (Ancash, Are-
quipa, Cuzco, Cajamarca, Loreto y Piura) en tres estratos.

d) Lostres estratos representan 14%, 41% y 45% de los distritos del Per( (excluyendo
Limay Callao), respectivamente.

€) Paraquelamuestra pudiera ser autoponderada, se escogieron 14, 41 y 45 municipa
lidades (total de 100) de cada estrato. La seleccion dentro de cada estrato se realizé
utilizando la PPT 4 relativa ala poblacion distrital.

1 Se seleccion6 a Lima para el piloto debido a que es considerablemente diferente del resto del pais y, por ende, ne-
cesitaba un tratamiento separado.
2 Se seleccionaron estos departamentos para representar las tres regiones principales del Per(: costa, sierra y regién
amazonica y para representar las regiones norte, centro y sur del pais. El grupo también incluye departamentos “mas
ricos”, “promedio” y “més pobres”.

1 LP - GASTOpg; | 2
3 FGT2 = W T donde LP = linea de pobreza, GASTOpc = gastos de hogares per
i=1

capita, Q = cantidad de pobres y N = poblacion.

4 La probabilidad proporcional al tamafio es un método utilizado en la selecciéon de muestras mediante el cual la pro-
babilidad de que un elemento dado ingrese a la muestra es proporcional a cierta cantidad (en nuestro caso particu-
lar la poblacion total del distrito).
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Seleccion de las municipalidades en cada estrato:

a) Seasignd un rango de nimeros a cada municipalidad (siendo la poblacion del distri-
to el tamarfio de este interval o).

b) Los distritos fueron ordenados dentro del estrato en orden geografico para asegurar
su heterogeneidad.

c) Lapoblacion total del estrato dividida entre el nimero que se selecciond de dicho es-
trato fue tomada como € “incremento”.

d) Seselecciond un nimero aleatorio entre 1y €l “incremento” como punto de “inicio”.

€) Seescogieron los siguientes nimeros utilizando la seleccidn sistemética: (inicio, inicio
+ incremento, inicio + 2*incremento, inicio + 3*incremento, inicio + 4*incremento...).

f) Undistrito ingresaba ala muestrasi en el barrido sistemético se escogia un nimero
que estuviera dentro de su intervalo.

La seleccidn sistemética se realiz6 en funcidn ala PPT debido alos tamafios relativos
del intervalo y a que el ordenamiento geografico de los distritos aseguraba un “barrido”
geogréfico.

Seleccion de los comités de madres del Vaso de Leche dentro de cada distrito:

a) Insitu, los encuestadores utilizaron el padron de comités de la municipaidad para
seleccionar de manera aleatoria cuatro comités.s

b) Si habia cuatro 0 menos en la municipalidad, todos eran seleccionados parala mues
traencuestada.

c) Delalista, se escogieron el primero, € Gltimo y los dos del medio. Si un comitéim-
plicaba un vigje de mas de 24 horas desde la municipalidad, éste podia ser reempla-
zado por €l siguiente delalista.

Seleccidn de los hogares beneficiarios dentro de cada comité de madres del Vaso de Leche:®

a) Insitu, los encuestadores utilizaron el padron de beneficiarios del comité para selec-
cionar de manera aleatoria cuatro hogares.

b) Se escogieron €l primero, €l Gltimo y los dos del medio de lalista. Si no habia nin-
guno disponible parala encuesta, se podia escoger el siguiente hogar de lalista.

¢) Si un encuestador encontraba un hogar registrado pero que no recibia asistencia, de-
bia reportar €l hecho y seleccionar otro hogar.

La siguiente tabla compara la poblacion y el nimero de distritos por estrato para el Pe-
ru (excluyendo Limay Callao); la sub-poblacion de |os seis departamentos y la muestra se-
leccionada utilizando el método arriba indicado. Como se puede apreciar, |os seis departa-
mentos representan aproximadamente 38% de la poblacién total y 36% de los distritos del
Pert (excluyendo Limay Callao) y tiene una buena distribucion de distritos por estrato.

5 Para el estudio piloto, se establecio la siguiente regla: 3 comités de Vaso de Leche si habia menos de 30 comités
en total, 4 si el nimero de comités se encontraba entre 30 y 70 y 5 si habia méas de 70 comités.

6 Cuando se llevé a cabo el estudio piloto, el proyecto no incluia formalmente encuestas a los beneficiarios de los
hogares. Se prob6 un instrumento tentativo en los hogares a fin de evaluar la importancia y viabilidad de incluir a los
beneficiarios. Por consiguiente, la encuesta fue muy corta y diferente de aquella aplicada a los beneficiarios durante
el trabajo de campo final.
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La muestra de 100 distritos representa 18% de la poblacién total y 6% de los distritos
del Pert (excluyendo Limay Callao).

Tabla 1
Estadisticas de la muestra por estrato

Estrato Peru Sub-poblacién Muestra
(excluyendo Lima y Callao) (6 Dpts.) !
No. de No. de No. de
Poblacion distritos Poblacion distritos Poblacion  distritos
No pobre? 5368 550 230 2 534 628 100 1342 859 14
Pobre 7 158 523 681 3015574 337 1237918 41
Pobre extremo 5362 441 740 1257 411 164 651 261 45
Total 17 889 514 1651 6 807 613 601 3232038 100

(1)Los seis departamentos son: Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cuzco, Loretoy

Piura. Seexcluyd dos provincias de Cajamarca debido a la violencia étnica que reinaba cuando se realizé el
trabajo de campo

(2) Las categorias "no pobre", "pobre” y "pobre extremo" son los primeros tres, los siguientes cuatro y Ultimos
tres deciles de poblacion respectivamente. La medicion de la pobreza y la metodologia para generar deciles
basados en la poblacion se extrajo del MEF

Lasiguiente tablamuestrala poblacién y cantidad de distritos detallados por departamento.

Tabla 2
Estadisticas de la muestra por departamento
Departamentos Total Muestra
Poblacion No. de distritos Poblacion No. de distritos

Ancash 1098 662 166 624919 26
Arequipa 1092 035 108 194 551 6
Cajamarca 1106 406 108 555 160 22
Cusco 1188242 108 381311 14
Loreto 733 551 47 469 930 14
Piura 1588717 64 1006 167 18
Total 6 807 613 601 3232038 100

El trabajo de campo se llevé a cabo entre diciembre de 2001 y abril de 2002 e incluy6 100
municipalidades, 393 comités de madres del Vaso de Leche” y 1 587 hogares beneficiarios.

7 El nimero de comités de madres del Vaso de Leche visitados no es 400 debido a que en algunas de las munici-
palidades seleccionadas habian menos de 4 comités.
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1.3. EL CALCULO DE LAS FUGAS

Sobre la base de lainformacion recogida, la metodologia para el célculo de las fugas de
las transferencias de Foncomun, Canon Minero, Canon/Sobrecanon Petrolero y Vaso de Le-
chefuelasiguiente:

Del gobierno central ala municipalidad: comparacién de la cantidad de transferencia
del gobierno central (estadisticas oficiales) con la cantidad de transferencia reportada por la
municipalidad (encuesta municipal).

Cantidad reportada por Municipalidad
Cantidad Reportada por MEF

Fuga2:1—[

En el caso especifico del Vaso de Leche se calcul6 también lo siguiente:

En el ambito municipal: comparacién de latransferenciadel gobierno central recibida
por la municipalidad (encuesta municipal) con el valor de los productos distribuidos segin
el padrén municipal de los comités. El valor se calcula multiplicando las cantidades especi -
ficadas en el padrén de distribucion municipal por €l precio (obtenido del contrato, recibo
u otro documento) de cada producto distribuido.

S (Cantidad; x Precioi]
Fuge?yum =1— | —-
9% mum Monto transferidoy
Dela municipalidad al comité comparacion de las cantidades de cada producto distri-
buido (padrén municipal de los comités) con las cantidades recibidas por el comité (encuesta
alos comités) por cada uno de los cuatro comités encuestados en cada municipalidad. Obsér-
vese que se cambian los valores del clculo de fugas anterior a cantidades en este célculo.

Cantidad Recibidacgy ]

F =1-
Ug&com [ Cantidad Registrada en Padron Municipal oy

Del comité de madres al beneficiario: comparacion de la cantidad recibida por €l co-
mité por beneficiario (encuesta alos comités) con la cantidad recibida por los beneficiarios
(encuesta a hogares beneficiarios).

Cantidad Recibida
Beneficiarios [y

Cantidad Recibida
Beneficiarios /o

Fugat=1-
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En el &mbito de hogar beneficiario: comparacion del nimero de raciones consumidas
por todos los miembros del hogar con el nimero de raciones recibidas por el hogar (nivel
de hogar beneficiario).

Beneficiarios EmpadronadosHoga,]
Miembros que Consumen;ogy |

Fugebyy = 1-

2. LAS TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL A LAS MUNICIPALIDADES

Los recursos municipales provienen de dos fuentes bésicas: las transferencias del gobierno
central y losingresos locales. Las transferencias del gobierno central incluyen Foncomun'y
Vaso de Leche (VdL) paratodas las municipaidades y Canon Minero y Canon/Sobrecanon
Petrolero paraagunas de ellas.

Lastransferencias del gobierno central representan un importante porcentaje del ingreso
total anivel distrital, especialmente en el caso de municipalidades pegquefias y ubicadas en
areas rurales, que tienen muy pocas posibilidades de generacidn de ingresos. Paralos distri-
tos ubicados fuera de Lima de la muestra de este estudio, las transferencias, en promedio, re-
presentan e 72% del ingreso total y entre los distritos de estratos de pobreza extrema pueden
representar mas del 90% del ingreso total. Por ello, esimperativo contar con un estudio de
las transferencias del gobierno central afin de entender |as finanzas pablicas a nivel distrital.

En 2001, las cuatro transferencias principales del gobierno central alcanzaron un total de
S/. 1,9 mil millones a escala nacional (aprox. US$ 560 millones).8 La més cuantiosa es el
Foncomun, que representd 1,4 delos §/. 1,9 mil millones. La segunda transferencia del go-
bierno central en funcién de su magnitud es el Vaso de Leche, que totalizé US$ 97 millones
en 2001. Esta transferencia, a diferencia de las otras, estd destinada especificamente a la
compra de productos del programa.

Latransferencia que ocupadl tercer lugar de las cuatro més importantes es el Canon/So-
brecanon Petrolero que totalizé §/. 128 millones (aprox. US$ 37 millones) en 2001. Sin em-
bargo, lacifratotal se presta a confusiones, debido a que el Canon/Sobrecanon Petrolero so-
lamente se distribuye entre | os distritos ubicados en regiones productoras de petréleo. Paralas
municipalidades que son sujeto de recibir esta transferencia puede representar la misma can-
tidad de recursos, y en algunos casos una cantidad mayor, que las del Foncomun (dentro dela
muestra esto se aplica a ocho distritos del departamento de Loreto, productor de petréleo).

Por estas razones, las fugas, retrasos, volatilidades e ineficiencias asociadas a proceso

de glecucion de estas transferencias, tienen un impacto considerable en las finanzas muni-
cipales.

8 Segun estadisticas nacionales del MEF.
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Tabla 3
Transferencias totales a las municipalidades en el 2001 (1)
(En dolares EE.UU.)

Foncomun Canon Canon Vaso de Leche Total
Minero / Sobrecanon
Petrolero
Pera 400 023 180 23 765 654 37 461 817 97 148 245 558 398 895
Lima 72 466 783 714 003 n.d. 33753411 106 934 197
Urbana 69 482 021 691 650 n.d. 33359639 103 533 311
Rural 2984762 22 353 n.d. 393772 3400 887
No. de
observaciones 177 171 n.d. 177 N.A.
Resto del Pert 327556397 23051651 37 461817 63 394 833 451 464 698
No Pobre 76 066 085 5692 301 9924653 15 642 446 107 325 483
Pobre 132 062 598 8603 523 17 670 749 24705 129 183 041 999

Pobre extremo 119427 714 8755 827 9866 416 23 047 259 161097 216

Urbana 152 245 705 9629 748 20 840 016 30939 959 213 655 428
Rural 175 310 692 13421902 16 621 801 32 454 874 237 809 270
Pequena 65758919 3206 004 3916 796 8990 266 81871986
Mediana 50 188 784 3515896 5744 644 10333395 69782718
Grande 211 608 694 16 329 751 27 800 377 44 071173 299 809 994
Mas accesible 239 125 681 17 287 765 22227 123 46 727 882 325 368 452
Menos accesible 88430716 5763 885 15234 694 16 666 951 126 096 246
Distrital 188 468 161 11999 547 18 319 805 41422 875 260 210 387
Capital provincial 139 088 236 11052 104 19142 013 21971958 191 254 311
No. de

observaciones 1641 1296 142 1641 N.A.

(1) Informacién basada en estadisticas nacionales oficiales
Fuente: MEF

De estas cuatro transferencias, solo e Canon Minero no varia de mes a mes. Tedrica-
mente, latransferenciaVdL no deberia variar mes a mes, pero como se ve en latabla, esto
no ocurre asi. Foncomun y Canon/Sobrecanon Petrolero son porcentajes de una cantidad va-
riable (principalmente el impuesto nacional a las ventas en el caso del Foncomun y la pro-
duccién de petréleo ad valorem en el caso de Canon/Sobrecanon Petrolero). La volatilidad
implicitaen el caso de estas dos transferencias es una fuente de apuros para las municipali-
dades, pues dependen de ellas para |as finanzas internas de proyectos a largo plazo.

Se calcularon los cambios porcentuales en las cantidades de mes a mes para las cuatro
transferencias principales. Lavolatilidad de |as transferencias se definié como ladesviacién
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estéandar de estos cambios mes a mes. La siguiente tabla describe detalladamente las vol ati -
lidades de Foncomun, Canon/Sobrecanon Petrolero y Vaso de Leche en el afio 2001. Lame-
dicion de la dispersion es el grado en el que varian las volatilidades dentro de cada una de
las categorias subclasificadas.

Tabla 4
Volatilidad de las transferencias a las municipalidades en 20011
(Porcentajes)
Foncomun Canon/Sobrecanon Pet. Vaso de Leche
Categoria Volatilidad Dispersion Volatilidad Dispersion Volatilidad Dispersion
Lima 4,9 4,1 n.d. n.d. 0,3 1,6
Urbana 5,5 4,2 n.d. n.d. 0,2 1,2
Rural 2,9 3,2 n.d. n.d. 0,5 2,6
No. de
observaciones 177 n.d. 177
Resto del pais 6,3 34 13,4 6,9 11,6 30,3
No pobre 6,1 3,8 9,2 3,1 10,0 56,8
Pobre 6,0 3,6 11,6 4,7 8,1 22,2
Pobre extremo 6,5 3,2 18,8 8,4 15,4 23,9
Urbana 5,7 3,8 10,4 4,1 5,2 19,5
Rural 6,5 3,2 15,7 7.7 14,7 33,9
Pequefia 4,0 3,1 13,2 5,0 10,7 34,9
Mediana 8,2 1,7 15,5 9,4 15,3 26,3
Grande 9,4 0,8 12,4 5,7 10,5 21,7
Mas accesible 6,8 3,3 10,3 5,0 9,5 27,5
Menos accesible 5,5 3,5 16,4 7.2 14,2 33,3
Distrito 5,8 3,4 13,4 6,8 12,1 28,9
Capital provincial 9,6 0,5 13,8 7.4 7.7 39,7
No.
de observaciones 1 642 142 1642

(1) Desviacién estéandar de los cambios porcentuales mes a mes de 2001
(2) El departamento de Lima no recibe Canon/Sobrecanon Petrolero

Fuente: Estadisticas oficiales a escala nacional, MEF

La volatilidad de Foncomun, a su vez, no es considerablemente diferente entre los dis-
tritos urbanos y rurales o entre estratos pobres, pero es el doble en los distritos mas grandes
(segin medicién de sus poblaciones proyectadas al 2001). La volatilidad del Canon/Sobre-
canon Petrolero, por su parte, es un poco més ata en los distritos pobres, rurales y aejados
del Pert. Este hallazgo es interesante considerando que la férmula de asignacién no variaa
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lolargo del afio. Por lo tanto, un cambio porcentual en losingresos tributarios (y/o cualquier
otro componente del Foncomun) deberia implicar un cambio igua en funcién de los por-
centagjes en las cantidades asignadas a los distritos de manera general. No obstante, obser-
vamos que las desviaciones esténdar de los cambios porcentual es que se dan mes a mes no
son equivalentes. Esto se debe en parte a que estas transferencias tienen un piso incorpora-
do (Y. 15 600) y, por lo tanto, las variaciones son asimétricas.

LatransferenciaVaso de Leche, sorprendentemente, sufrié también una volatilidad con-
siderable en el 2001 en los distritos ubicados fuera del departamento de Lima. Los distritos
mas pobres fueron los mas afectados, con una desviacion estandar del orden de 15 puntos
porcentuales para el afio. Esta cifra contrasta con la volatilidad promedio de 0,3% experi-
mentada por los 177 distritos de Limay Callao.

Tabla 5
Transferencias anuales per capita a las municipalidades en el 2001
(En dolares EE.UU.)

Categoria Foncomun Vaso de Leche Canon Minero Canon /
Sobrecanonnon
R Petrolero
Peru 15,35 3,73 1,20 12,51
Lima 8,57 3,99 0,09 n.d.
Urbana 4,00 8,33 0,09 n.d.
Rural 3,33 25,24 0,19 n.d.
N° de observaciones 177 177 171 n.d.
Resto del Peru 18,61 3,60 1,89 12,51
No pobre 2,96 14,38 1,55 10,97
Pobre 3,54 18,94 2,07 11,16
Pobre extremo 4,35 22,54 1,99 19,47
Urbana 3,14 15,46 1,54 10,22
Rural 4,21 22,73 2,25 17,37
Pequena 4,37 31,97 1,84 48,15
Mediana 4,13 20,05 1,77 19,40
Grande 3,39 16,28 1,92 10,62
Mas accesible 3,39 17,33 1,81 9,81
Menos accesible 4,47 23,72 2,15 20,90
Distrito 3,73 16,98 1,48 11,95
Capital provincial 3,41 21,60 2,69 13,09
N° de observaciones 1641 1641 1296 142

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a las municipalidades de
Lima (enero de 2002).
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Latablaanterior presenta las cantidades transferidas por € gobierno central en términos
per cépita. Lainformacion recogida sugiere que las cantidades de las transferencias per c&
pitasi se distribuyen de acuerdo a un criterio de pobreza. Esto quiere decir que las munici-
palidades del resto del Per(i reciben méas que aquellas de Lima; las municipalidades extre-
madamente pobres reciben mas que las no pobres; y las menos accesibles, més que las mas
accesibles.

2.1. EL FonpO DE COMPENSACION MuNICIPAL (FONCOMUN)

Se menciona el Foncomun en la sub-seccién 4 del articulo 193 de la Constitucion de la
Republicadel Pert. Estd compuesto por € 2% de losimpuestos federales, €l 8% de las ven-
tas de gasolina, €l 5% de embarcaciones de recreacion y el 25% de la renta neta generada
por los casinos y otros establecimientos de apuesta.

La contribucién sobre la base de impuestos a las ventas representa aproximadamente €l
93% del Foncomun'y, por consiguiente, constituye lafuente principa de su variabilidad. La
Ley de Impuesto de Promocion Municipal, que permite la redireccion de una porcion de los
impuestos federales, esta dictada por €l articulo 86 del Decreto Legislativo 776 delaLey de
Impuestos Municipales.

El Foncomun se calcula y distribuye mensualmente a todas las municipalidades, sobre
la base de una formula de asignacion predefinida del Ministerio de Economia (MEF).

El proceso de transferencia es el siguiente. La recaudacién de fondos se centralizaen e
Banco de la Nacion (BN); en los primeros cinco dias de cada mes, €l BN informa a la Di-
reccion Nacional de Presupuesto Publico (DNPP) del MEF cudl ha sido la cantidad recau-
dada; esta oficina informa a la Direccion General de Politica Fiscal (DGPF) para que esti-
me la cantidad que deber4 distribuirse a cada municipalidad. Una vez que se determina la
distribucion, laDGFP informa ala DNPP, quien emite la orden de transferenciaa BN. Fi-
nalmente, el BN deposita el dinero a la cuenta de cada municipalidad, el cual deberia estar
disponible para cada municipalidad entre los dias 13 y 15 de cada mes.

Segun el personal del MEF entrevistado por nuestro personal, €l proceso es automatico
y no deberia tomar mas tiempo que el previsto.® Los criterios de distribucién no cambian
frecuentemente, a pesar de que existen ciertos minimos establecidos que demandarian una
re-asignacion complicada si hubiera un cambio desfavorable en los recursos del fondo de
algun mes determinado. No obstante, los resultados del trabajo de campo indican que las
municipalidades enfrentan ciertamente algunos retrasos (ver punto 5.2.)

En principio, e proceso de transferencia del gobierno central a las municipalidades es
directo y no sugiere ex-ante que haya fugas en este segmento de la cadena. En esta etapa, €

9 La transferencia Foncomun asi como las demas transferencias municipales y las finanzas en general todavia no se
incorporan al Sistema Integrado de Administracion Financiera. Durante el tiempo de elaboracién de este proyecto, la
oficina del SIAF se encontraba trabajando con una muestra de municipalidades para integrarlas al sistema.
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proceso es bastante sistemético y el BN cumple unafuncion limitada: transferir electrénica-
mente los fondos de una cuenta a otray emitir |as notificaciones de recepcion.

LaoficinadelaDGFP del MEF tiene una formula que se utiliza para calcular la mane-
raen que se distribuirala cantidad total de los fondos a cada municipalidad. Paralos distri-
tos ubicados fuera de Limay Callao, la férmula asigna las cantidades a cada provincia so-
bre la base de |a tasa de mortalidad infantil y de la poblacion total de dicha provincia. La
formula asigna, ademas, |as cantidades a los distritos por poblaciones a nivel de distrito con
un sesgo hacia las poblaciones rurales (los habitantes rurales tienen peso doble en compa-
racién con |os habitantes urbanos).

ParaLimay Callao, €l objetivo es priorizar |os distritos marginales urbanos. Los crite-
rios de asignacion considerados son los siguientes:

« Poblacion

« Tasade analfabetismo en mayores de 15 afios

« Familias con por lo menos un nifio que asiste ala escuela

« Hogares sin conexién para suministro de agua

« Hogares sin servicios de a cantarillado

« Hogares sin electricidad

« Familias que ocupan viviendas precarias

« Familias con tres 0 més habitantes por habitacion

Todos estos indicadores han sido proporcionados por €l Instituto Nacional de Estadisti-
cae Informética (INEI) y se basan en el censo de 1993.

Hasta diciembre del 2001 (29 de diciembre), la ley establecia que sdlo hasta el 30% del
Foncomun podia utilizarse para gastos corrientes y que por lo menos el 70% debia utilizar-
se para gastos de capital. Desde enero del 2002, el Foncomun puede utilizarse libremente,
adiscrecidn de cada municipalidad.

2.2. EL PROGRAMA DEL VASO DE LECHE

En 1984, el entonces alcalde de Limainicié el programadel Vaso de Leche para el area
de Lima Metropolitana. Tal como lo sugiere su nombre, este programa consistia en distri-
buir vasos de leche a nifios en edad escolar. Un afio después, el programa habia crecido has-
tatener alcance nacional; actualmente, la distribucion no solo se limita a productos | acteos,
sino que se ha convertido en una de las transferencias méas importantes del gobierno central
alos gobiernos locales. Alcanzé su modalidad actual graciasalaley 24059 y el articulo 7
delaLey 27470 (2001). A pesar de que €l espiritu del programa es el mismo, la organiza-
cién ha sufrido un cambio considerable debido a la mayor cobertura. Por ley, los principa-
les beneficiarios objetivo de este programa son:

« Los nifios de 6 afios 0 menores

o Lasmujeres embarazadas y las madres lactantes
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Laley establece también que si existieran recursos disponibles después de haber cubier-
to las necesidades de los beneficiarios principales, se deberia prestar atencion a los benefi-
ciarios secundarios, que son:

« Losnifios entre 7 y 13 afios.

o Losadultos mayores.

« Las personas que sufren de tuberculosis.

Lametade programaes elevar el nivel nutricional de los infantes, nifios pequefios, mu
jeres embarazadas y madres lactantes y, asimismo, mejorar la calidad de vida de los seg-
mentos mas pobres de la poblacién. Dadala evidenciaempirica, queidentificaalaleche co-
mo una fuente nutritiva importante, se opt6 por distribuir leche y productos |4cteos.

Actualmente, €l Ministerio de Economiay Finanzas (MEF), através de unaférmula de
asignacion basada en los niveles de pobrezay poblaciones de beneficiarios, realiza transferen-
cias mensuales alas municipalidades para su uso en € programa Vaso de Leche (en adelante,
programadel VdL). Las cantidades de latransferencia son calculadas por e MEF mediante el
uso de indices de distribucion que se basan principalmente en criterios demogréficos y de po-
breza, proporcionados por € Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI).

L os gobiernos locales son solamente responsables de la operacién del programa VdL en
su jurisdiccion y funcionan de manera auténoma del gobierno central en cuanto a produc-
to que desean distribuir y otros detalles operativos, a excepcion de la definicién de los be-
neficiarios.

Sin embargo, existen dos restricciones importantes impuestas a las municipalidades por €l
gobierno centra. Primero, latotalidad de los fondos del VdL debe destinarse ala compra de-
I(los) producto(s) que seran distribuidos. En segundo lugar, €l(los) producto(s) deben tener un
minimo de 90% de insumos nacionales (hasta 100% en |las areas donde la ofertalocal puede
cubrir todala demanda). L os productos distribuidos pueden ser leche de cualquier formay/o
sustitutos lacteos, y/u otros productos tales como soya, harina de avena, quinuay kiwicha.10

Asimismo, €l gobierno central exige que la municipalidad cuente con un comité admi-
nistrativo compuesto por el acalde, 1 empleado municipal, 1 representante del Ministerio
de Salud, 3 representantes del grupo de beneficiariosy 1 representante de |a asociacion agri-
cola/campesinalocal, debidamente acreditada por el Ministerio de Agricultura.

En general, los distritos més grandes tienen una oficina entera dedicada al VdL, inclu-
yendo a un director y otros empleados que trabajan con dedicacién exclusiva. En distritos
maés pequefios, frecuentemente, el mismo alcalde o uno de los regidores administray dirige
el programa.

10 Recientemente, se ha aprobado una nueva ley que requiere que el producto distribuido tenga un minimo de 207
calorias. Sin embargo, las madres no estan satisfechas con el nuevo requisito debido a que implica que se distribu-
yan sustitutos lacteos y estos no les gustan. Las madres han hecho protestas solicitando leche evaporada o fresca.
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Es importante destacar que |os mismos beneficiarios (las madres) se organizan en comi-
tés o clubes de madres. Estas asociaciones, que han aumentado notablemente el capital so-
cial de las comunidades, abarcan todo €l pais, inclusive las &reas mas remotas, y forman una
inmensared nacional .11

Los comités de madres del Vaso de Leche (en adelante, CMVdL) cubren normalmente
un vecindario determinado con un nimero variable de beneficiarios. Por lo general, cuen-
tan con una presidenta, una vicepresidenta, una tesoreray una secretaria. Estos cargos son
elegidos por votacion para periodos extensosy por lo generdl, las encargadas son reelectas,
amenos que surjan problemas.

El proceso de transferencia es el siguiente:

a) La municipalidad recibe la transferencia del gobierno central. Se deposita una
transferencia mensual en la agencialocal del Banco de la Nacion (Tesoro) y se
notifica alamunicipalidad. La cantidad mensual no varia, excepto en situaciones
muy particularesy, por lo general, latransferencia se realiza cerca del mismo dia
del mes.

b) Seelige e producto y, luego, en la mayoria de los casos, se elige al proveedor me -
diante licitacién pablica. Normalmente la eleccion es por un afio y para toda la ju-
risdiccién delamunicipalidad. La seleccién del producto o productos varia segin los
diferentes distritos. En algunos casos las madres opinan al momento de escoger €l
producto, a través de encuestas o voto directo. En otros casos, € comité administra-
tivo toma la decision. Ocasionalmente, es el alcalde quien decide.

¢) Se prepara un padrén de todos los beneficiarios de cada comité, por categorias.
Normamente, los CMVdL se encargan de este proceso que, supuestamente, es Su-
pervisado por la municipalidad. Aunque este padron deberia ser revisado con regu-
laridad, esto casi hunca ocurre y la municipalidad no supervisa €l proceso. Median-
te estos registros, la municipalidad determina la asignacién del producto para cada
CMVdL dentro de su jurisdiccion.

d) Lamunicipalidad (o el proveedor) distribuye el producto alos CMVdL. Segun €l ta-
mafio de lamunicipalidad, los productos se distribuyen directamente alos comités o
ainstanciasintermedias, como |los grupos de comités o centros de acopio (lugares es-
pecial es donde se recolectan |os productos por &reasy donde |os comités recogen sus
asignaciones).

€) Lasmadres (0 €l beneficiario) recogen su(s) racion(es) en la sede CMVdL. Normal-
mente la sede es la casa de la presidenta del CMVdL y la distribucion se realiza re-
gularmente en un determinado dia, semana o mes.

El producto se distribuye preparado o sin preparar a los beneficiarios. La decision de-
pende del tipo de producto, de los recursos disponibles, o de la dispersion geogréfica de los
beneficiarios. Cuando los productos no son preparados por el CMVdL, las madres benefi-
ciarias los emplean y distribuyen entre sus familiares a su total discrecion.

11 La red social que surge de las asociaciones de madres se ha convertido en una via para que estas comunidades ru-
rales y empobrecidas sean escuchadas en el ambito local, incluso en temas que no tienen que ver con el programa VdL.
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2.3. EL CANON MINERO

Dictado por los decretos supremos 88-95-EF y 041-97-EF, el Canon Minero es una
transferencia del gobierno central, que distribuye una porcién de las ventas de la mineria a
las localidades donde se extrgjo €l mineral. Asi, el 20% del impuesto a la renta pagado por
las compafiias mineras se distribuye a las municipalidades, segln la siguiente relacion:

40% paralas provincias y distritos de la region o regiones!2 de donde se extrgjo el mi-
neral o donde se ubicala sede principal de la empresa minera.

60% paralas provinciasy distritos del departamento o departamentos de donde se extra-
jo e mineral o donde se ubicala sede principa de la empresa minera (ademas de 40%).

El MEF distribuye luego la cantidad total asignada a un grupo de municipalidades sobre
la base de una formula similar a la utilizada para el Foncomun. Dentro de una regién, la
asignacion alas provincias se basa en la tasa de mortalidad infantil y la poblacion total de
laprovincia. De esa cantidad, 20% se retiene a nivel de lamunicipalidad provincial (capi-
tal de provincia) y el porcentaje restante (80%) se distribuye entre las municipalidades de la
provincia sobre la base de sus poblaciones respectivas (también en este caso se otorga pre-
ferencia alas poblaciones rurales).

En el caso de Limay Callao, donde el objetivo es dar prioridad a los distritos urbano-
marginales, los criterios adicionales utilizados en la distribucién de Foncomun también se
aplican a Canon Minero.

El proceso de desembolso del Canon Minero es simple. La Superintendencia Nacional
de Administracién Tributaria (SUNAT) depositalos impuestos recaudados en una cuenta es-
pecial del BN. La DNPP distribuye luego la cantidad total entre las municipalidades (si-
guiendo los criterios mencionados arriba) en doce cuotas mensuales iguales, realizadas por
el BN mediante depdsitos electronicos.

Actualmente existe una restriccion que regula el uso de los fondos del Canon Minero.
Las municipalidades solamente estan autorizadas a utilizar los recursos obtenidos a través
de esta transferencia para cubrir gastos de capital.

2.4. EL CANON Y EL SOBRECANON PETROLERO
Estas transferencias fueron establecidas por €l Decreto Ley 21678 en noviembre de 1976
y estén compuestas por un porcentaje de la produccion de petréleo ad valorem.

El Canon es el 10% de la produccién de petréleo ad valorem y se distribuye entre los dis-
tritos que se ubican dentro del departamento donde se extrajo el petrdleo. El Sobrecanon, asu
vez, es el 5% de la produccidn de petréleo ad vaorem y se distribuye entre los distritos que no
se encuentran dentro de un departamento productor de petréleo sino dentro de lamismaregion.

12 Las regiones (varios departamentos adyacentes) se crearon bajo el gobierno de Alan Garcia.
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El Canony Sobrecanon se distribuyen de manera equitativa entre las provincias!3 del de-
partamento y luego en el ambito de distrito sobre la base de indicadores tales como pobla-
cioén, area geogréfica, si la capital es provincial o departamental o si la poblacién es mayor
a100 000 habitantes.

3. CARACTERISTICAS DEL PROGRAMA DEL VASO DE LECHE

3.1. ORGANIZACION

3.1.1. El comité administrativo

La ley establece normas complementarias para la puesta en marcha del programa del
VdL. El articulo 2 sobre la organizacion exige que se forme un comité administrativo del
VdL en cada municipalidad. Este comité deberia ser reconocido a través de una resolucion
municipal, con la previa aprobacion del Concejo. No obstante, a pesar de las exigencias de
ley, no todas las municipalidades encuestadas cuentan con un comité administrativo para el
programa: en muchos casos, silo los acaldes o regidores municipales se encuentran a su
cargo. Segun nuestro trabajo de campo, €l 96% de las municipalidades cuenta con un comi-
té administrativo para el programaVdL, con un porcentaje ligeramente mayor entre las mu-
nicipalidades de &reas urbanas (98%), comparado con & 95% de las municipalidades de
&reasrurales.

Los comités se componen, en promedio, de 1,5 funcionarios municipales, 3 madres be-
neficiarias, 1 representante el Ministerio de Salud y 1 productor agricola local. El nimero
promedio de miembros totales de un comité administrativo es 6,5.

La seleccién de los miembros del comité del VdL se realiza por eleccion o por nombra-
miento. En la mayoria de los casos, |as tres madres beneficiarias son elegidas por las ma-

Tabla 6
Selecciéon de los miembros de los comités administrativos del VdL
(Porcentajes)

Madres beneficiarias Personal de MINSA
Eleccion Nombramiento Tamafio de Eleccion Nombramiento Ambos Tamano de
la muestra la muestra
Urbano 100 0 26 27 55 18 11
Rural 92 8 51 59 41 0 17
Total 95 5 77 46 46 7 28

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

13 En los departamentos de Loreto y Ucayali, la distribucién a nivel provincial es proporcional a su participacion en la
produccién. En Piura y Tumbes, no se hace diferencia en la distribucién entre provincias.
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dres del distrito, quienes se relinen para elegir a tres de ellas como representantes. Sin em-
bargo, en €l caso del personal del MINSA, el porcentaje de representantes elegidos y de re-
presentantes nombrados es similar (46%).

La frecuencia de reunién de estos comités es principa mente mensual (69%) y trimestral
(11%). Mientras que el 74% de las municipalidades ubicadas en areas rural es se refine men-
sualmente, sdlo el 44% de las los de &reas urbanas |o hace con esta frecuencia. Asimismo,
el 72% de las capitales no provinciales se reline mensualmente, en comparacion con € 39%
delas capitales provinciales.

A pesar de que el 95% de las municipalidades provinciales indico que si contaba con un
comité administrativo del VdL, cuando se les pregunt6 quién estaba a cargo del programa
en lamunicipalidad, solo el 57% dijo que erael comité. En €l caso de Lima, todas las mu-
nicipalidades visitadas indicaron que contaban con un comité administrativo del programa
VdL, pero solamente en la mitad de éstas el comité administrativo estaba a cargo.

Tabla 7
Institucion a cargo del programa VdL en la municipalidad
(Porcentaje)

Institucion a cargo Municipalidades del resto del pais Municipalidades de Lima
%  Tamaiio de la muestra %  Tamafio de la muestra
Comité Administrativo 57 57 50 7
Alcalde 27 27 21 3
Director del programa 2 2 21 3
Regidor 12 12 - -
Otros 0 0 7 1
No sabe/no especifica 2 2 - -
Total 100 100 100 14

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a las municipalidades de Lima
(enero de 2002).

En las municipalidades de Lima, €l nimero promedio de miembros de comité fue 7, in-
cluyendo al acalde, distribuidos de la siguiente manera: 1,3 funcionarios municipales, 2,9
madres beneficiarias, 1 representante del Ministerio de Salud y 1 productor agricolalocal.

3.1.2. Personal municipal y gastos del programa

Ademas de contar con un comité administrativo para el programa VdL (generalmente in-
tegrado por seis miembros), casi todas las municipalidades tienen otro persona trabagjando
exclusivamente para el programa. En una de las preguntas de las encuestas a las municipa-
lidades, se pregunté acerca del nimero de empleados que trabajan exclusivamente para €l
programa VdL. Los resultados fueron los siguientes.
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Tabla 8
Personal municipal
que trabaja exclusivamente para el programa VdL
(Porcentaje)

Personal % Tamaiio de la muestra
Entre 1y 4 82 64
Entre5y 8 9

Nadie 4

Mas de 8 5

Total 100 78

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

Al momento de diferenciar entre municipalidades urbanas y rurales, los resultados mos-
traron que la mayoria de las municipalidades rurales tienen entre 1 y 4 empleados en €l pro-
gramaVdL. A su vez, el 40% de las municipalidades urbanas tiene mas de 4 empleados ex-
clusivamente dedicados alas operaciones del VdL; y €l 17% mas de 8 empleados trabajan-
do exclusivamente para el programa VdL (mientras que en areas rurales este mismo porcen-
taje no tenfa ninguno).

Cuando se analizaron |os gastos municipal es operativos relacionados con € programaVdL,
se encontro que las municipalidades del resto del pais gastaron en sueldos € 66% del tota gas-
tado en € programa, y las municipalidades de Lima, 50%. L os gastos de transporte relaciona
do con €l programa representaron € 15%, tanto paraLimay €l resto del Perti. Otro porcentaje
importante (17% fuerade Limay 28% en Lima) fue el de articulos varios, que incluye gastos
de supervisiéon, mantenimiento de cuentas, vidticos, tarifas bancarias, combustible, manteni-
miento de vehiculos, servicios de transporte, fumigacion y limpiezay materiales de oficina

Tabla 9
Gastos promedio del programa VdL
(En nuevos soles)

Municipalidades del resto del pais Municipalidades de Lima
Promedio % Tamaio de Promedio % Tamaio de
(S/.) la muestra (s/.) la muestra
Sueldos 1665 66 76 848 50 16
Articulos varios 428 17 76 480 28 16
Transporte relacionado
al programa 383 15 76 261 15 16
Servicios de
almacenamiento 46 2 76 100 6 16
Total 2522 100 76 1689 100 16

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a las municipalidades de Lima
(enero del 2002).
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Algunas diferencias entre las municipalidades urbanas y rurales fueron que las administra-
ciones urbanas gastan en promedio tres veces mas en € programaVdL que las rurdes(S/.5 721
frentea /. 1 219). Esimportante mencionar que en asuntos de transporte relacionado con el
programa, las municipalidades rurales gastan mas que las urbanas (S/. 434 frentea §/. 259).

L os gastos operativos de las municipalidades ubicadas en areas menos algjadas fueron de
S/. 3 444 por mes, mientras que en areas méas remotas fueron de . 848. Finadmente, las capi-
taesprovincides gastan §. 4 023, mientras que las no provinciaes gastan solamente §. 1 786.

3.1.3. Nimero de beneficiarios (total y por tipo)

El programa VdL, creado mediante la Ley 24059, tiene el propésito de servir ainfantes
y nifios pequefios entre 0 a 6 afios, asi como a madres gestantes y lactantes. Sin embargo, la
ley también sefiala que una vez que se haya cubierto a esta poblacion objetivo, se podrain-
cluir anifios de 7 a 13 afios, adultos mayores y personas infectadas de tuberculosis (TB).

En las provincias (excluyendo Lima), la encuesta a las municipalidades arroj6 un total
de 645 346 beneficiarios del VdL. El nimero promedio de beneficiarios del VdL por muni-
cipalidad fue 6 688, dividido de la siguiente manera: 56%, nifios entre Oy 6 afios; 13%, ni-
fios entre 7 'y 13; 13% madres; 4% adultos mayores; 0,16% pacientes con TB y 15% perso-
nas que pertenecen a otras categoriast4. Cabe resaltar que el 10% de las municipalidades in
cluidas en la encuesta no contaba con informacion de beneficiarios por tipo.

En el caso de Lima, el nimero promedio de beneficiarios del VdL por municipalidad fue
9 234. Sin embargo, 9 de las 20 municipalidades encuestadas no contaban con informacién
acercade los beneficiarios, por lo que € promedio se basa en cifras proporcionadas por 11 mu-
nicipalidades. En cuanto alas categorias de beneficiarios, los resultados son los siguientes: €l
43% son nifios entre 0y 6 afios; e 35%, nifios entre 7'y 13; el 5%, madres gestantes'y lactan-
tes; 10%, adultos mayores; €l 6%, pacientes con TB y el 2%, personas de otras categorias.

Como se menciond anteriormente, en muchos casos no habiainformacién disponible por
tipo de beneficiario. Asi fue, por eiemplo, en la provincia de Alto Amazonas del departa
mento de Loreto. En los comités de Caserio San Fernando y Caserio Bolognesi, €l padron
de beneficiarios no se estaba desglosado por tipos de beneficiarios y € producto fue distri-
buido al jefe de familia o a representante de la familia, sobre la base del nimero total de
miembros de la familia. En muchos casos, o que tienen es una lista de habitantes que fun-
ciona como padrén. Se dieron casos similares en los distritos de Bal sapuerto y Lagunas, ubi-
cados en la provincia mencionada. En los comités de estas dos éreas visitadas, el producto
se distribuye de manera equitativa a cada representante de lafamilia, sin tomar en cuentala
cantidad de miembros de |a familia o beneficiarios.15

14 Estas otras categorias incluyen nifios de 0-13 afios sin distincién entre las categorias 0-6 y 7-13 (61% del 15%) y
nifios y adultos mayores y pacientes con TB.

15 Estas poblaciones indigenas de la selva peruana tienen una estructura social radicalmente diferente y la exclusiéon
de algunos miembros de una tribu/pueblo del programa del VdL contravendria las tradiciones de la comunidad.
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Por otra parte, algunos comités incluyeron arbitrariamente bajo la categoria “otros’, a
personas que no califican como beneficiarias. Un gjemplo de ello es el Comité Saucepam-
pa, ubicado en el departamento de Ancash, donde el presidente, secretario y vocero figuran
como beneficiarios del programa del VdL.16

Debe quedar claro que la informacion presentada en esta seccion solamente se refiere a
lo que declararon las municipalidades y comités acerca de los beneficiarios registrados. Tal
como se menciond anteriormente, en la mayoria de los casos, la distribucién del producto
dentro del comité no respeta el padrén ni los criterios establecidos.

3.1.4. Caracteristicas de los padrones

Los padrones del programa VdLen el ambito municipal son documentos donde se regis
tralasiguiente informacion: (i) nombre de cada CMVdL del programa que es parte del dis-
trito; (ii) nimero de beneficiarios por categoriasy (iii) cantidad de producto o productos dis-
tribuidos a cada CMVdL. Adicionamente, algunos padrones incluyen informacién sobre
cantidades de producto(s) por beneficiario y los precios correspondientes.

Sin embargo, muchas de las municipalidades visitadas no poseian informacion comple-
ta. Hubo casos en los que |os padrones solo registraban informacion sobre la cantidad total
del producto distribuido (a veces sin especificar siquierala cantidad asignada a cada comi-
té) y e nimero total de beneficiarios (en algunos casos sin desglosarlos por categoria o ti-
po). Solamente tres distritos no disponian de padrones.

El proceso de registro o empadronamiento de beneficiarios puede darse en la municipa-
lidad o en el CMVdL a que pertenece cada beneficiario. Aquellos que estdn a cargo de ac-
tualizar los padrones son: €l comité administrativo del VdL (54%), los CMVdL (32%) y la
municipalidad (12%), entre otros.17 En &reas urbanas, fueron los CMVdL quienes obtuvie-
ron el porcentaje més alto (49%), mientras que en las areas rurales fue e comité adminis-
trativo (57%). No se encontraron diferencias significativas cuando se dividié lainformacién
por municipalidades distritales y provinciales.

Idealmente, el proceso de actualizacién del padrén se deberiarealizar con la misma fre-
cuencia con la que se distribuye el producto, a fin de descartar a aquellas personas que ya
no deberian ser beneficiarias (nifios que exceden las edades, por eiemplo) e incorporar a
aquellos que de hecho deberian ser incluidos (recién nacidos, por ejemplo). Segin la en-
cuesta a las municipalidades provinciales (excepto Lima), el 53% de éstas actualiza sus pa-
drones mensualmente; 26%, unavez a afio; 10% trimestralmente y 8% cada seis meses (1%
indico que no actualizainformacion). En el caso de las capitales no provinciales, el 56% ac-

16 Esto ocurre con bastante frecuencia. Muchos miembros de los CMVdL se incluyen en el padron de beneficiarios y
se asignan raciones. Podrian estar o no conscientes de que esto no esta permitido por la ley, pero en muchos casos
informaron acerca de su condicién de beneficiarios a nuestro equipo de campo sin ningun tipo de remordimiento, lo
que sugiere que podrian no saber que esto no esta permitido.

17 La encuesta conducida en las municipalidades del departamento de Lima (encuesta piloto) no preguntaba quién
estaba a cargo del registro.
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tualiza su informacion una vez a mes, mientras que solo e 27% de las capitales provincia-
les asi |o hace. El andlisis por poblacion urbanay rural, muestra los siguientes resultados:

Tabla 10
Frecuencia de actualizacién de padrones en la municipalidad
(Porcentaje)

Mensual Trimestral Semestral Anual No actualiza Otros Tamafo de

la muestra
Urbana 34 32 17 14 3 0 31
Rural 57 6 6 28 1 2 69

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

La informacién acerca de la frecuencia de actualizacion de padrones indicada por las
municipalidades puede contrastarse con lainformacién sobre la antigliedad del padrén pro-
porcionada por |as municipalidades durante este trabajo de campo. De las 97 municipalida-
des que cuentan con padrones, las fechas de la Ultima actualizacion oscilaron entre marzo
de 2001 y febrero de 2002. Sin embargo, la mayoria de €ellas (62%) fueron actualizadas en
diciembre de 2001 (cerca de un mesy medio de antigliedad); 30% en enero de 2002; 3% a
febrero de 2002 y el 5% restante tenia padrones cuya Ultima actualizacién habia sido ante-
rior adiciembre de 2001.

En & caso de las municipalidades de Lima, se observé que la frecuenciade la actualiza-
cion de padrones es principalmente anual (33%), seguida de una frecuencia mensua y tri-
mestral (27% en cada caso).

Los padrones del comité del VdLdeberian contener informacion sobre el nimero de be-
neficiarios por categorias y las cantidades de los productos recibidos por la municipalidad
y las cantidades distribuidas a cada beneficiario. Sin embargo, en muy pocos casos del res-
to del pais, los padrones incluian la cantidad entregada a cada beneficiario o familia. Por lo
general, el padron del comité es sdlo una lista de beneficiarios, o en el caso de las munici-
palidades de la Amazonia, unalista de habitantes de cada poblado.

3.2. PrRODUCTO

Unade las leyes querige €l programaVdL establece que el total de los recursos del pro-
grama debe asignarse para €l financiamiento de raciones de alimentos. En aquellas areas
donde la oferta del producto cubre la demanda, la racién de alimento debe estar compues-
taen su totalidad por productos nacionales. Los productos pueden ser leche en cualquiera
de sus formas y/o productos | acteos enriquecidos y/o sustitutos | &cteos que contengan por
o menos el 90% de componentes nacional es, como quinua, kiwicha, cebada, arroz, soya,
entre otros.

Esta ley indica también que los productos adquiridos para el programa VdL deben dis-
tribuirse entre los beneficiarios y en todos | os casos deberén ser preparados por los CMVdL.
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3.2.1. Tipo de productos distribuidos

Los resultados de | as encuestas conducidas en |as municipalidades (exceptuando Lima),
muestran que e 73% de las municipalidades distribuye algun tipo de producto lacteo. Al
momento de analizar lainformacién en el &mbito de los comités, se encontrd resultados si-
milares: el 77% de los comités distribuye algun tipo de producto |acteo.

Grafico 1: Tipos de productos distribuidos en las municipalidades
y comités del resto del pais (*)
(Porcentajes)
Municipalidades Comités

1dcteo); 3%

B 560 lechz o leche y cereal y ot products oo lctes (T3%) [ Sdilo cereal o coreal y viro produsio no bicieo (199)

(*) Promedio simple
Fuente: encuesta a las municipalidades del resto del pais. Febrero de 2002. Encuesta a los comités del resto del pais
(enero de 2002).

L as encuestas realizadas en los comités del departamento de Lima muestran que el 62%
de ellos recibe leche y cereal; 21% recibe solamente leche y 17% s6lo cereal. Por o tanto,
el 83% de los comités distribuyen algin tipo de producto |acteo.

Grafico 2. Tipos de productos distribuidos en las municipalidades
y los comités de Lima (*)
(Porcentajes)
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(*) Promedio simple
Fuente: encuesta a las municipalidades de Lima. Febrero de 2002. Encuesta a los comités del resto del pais (enero de 2002).
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Al analizar la informacién correspondiente a las municipalidades del pais (excluyendo
Lima) se puede observar que solo 69 distribuyen algun tipo de leche (sola o con otro pro-
ducto) entre |os estratos mas pobres de la poblacion, en comparacion con las municipalida
des pobres y no pobres (71 y 85, respectivamente). Cuando se compara la informacion ru-
ral con la urbana, se encuentraque €l 71 de las municipalidades de areas rurales distribuye
leche, mientras que en las éreas urbanas este porcentaje es 77.

Lacategoria“leche” incluye: leche, leche fresca, leche evaporada, leche en polvo, leche
de soyay algunos tipos de productos lacteos enriquecidos o sustitutos |acteos. Dentro de la
clasificacion de “cereal”, encontramos: avena, quinua, kiwicha, hojuelas, cereal y la combi-
nacion de quinua-avena y soya-avena. Finalmente, bajo la categoria de “otros’, encontra-
mos: soya, harinay azlcar.

En cuanto a los diferentes tipos de leche, del 73% de las municipalidades que distribu-

yen algun tipo de leche, e 49% distribuye un sustituto lacteo o producto |acteo enriqueci-
do, 33% leche evaporada, 8% leche de soyay 6% leche fresca.

Grafico 3. Tipos de “leche” distribuidas en las municipalidades del pais (*)

(Porcentajes)
Urbana Rural
Suastinun
Leche da Oira; 1% leivo;
oy S% e 4’;‘*

P

Oitran inclaye: boche, loche fresce ¥ lecks en polva

(*) Promedio simple
Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Pregunta con respuestas multiples.

Al analizar laiinformacion por &rearura y urbana, se encuentra que € 54% de las mu-
nicipalidades urbanasy € 47% de las rurales distribuyen sustitutos lacteos. En €l @mbito de
departamentos, 95%, 80% y 56% de las municipalidades visitadas en Loreto, Arequipay
Cusco, respectivamente, distribuyen un sustituto lacteo; mientras que en Ancash, €l 73% de
las municipalidades distribuye leche evaporada y en Cajamarca, €l 36% distribuye leche
frescay algun producto l4cteo enriquecido.
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En el caso de las municipalidades de Lima, de las 14 municipalidades que distribuyen
algun tipo de leche, el 69% distribuye leche evaporada, €l 19% distribuye un sustituto lac-
teo o producto lacteo enriquecido, y el 6% leche frescay leche en polvo.

Grafico 4. Tipos de “leche” distribuidas en las municipalidades de Lima (*)

(Porcentajes)
Urbana Rural
Lamzhz
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liicteo; —
5%
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ovapards;
ET%

(*) Promedio simple
Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Preguntas con respuesta multiple.

3.2.2. Frecuencia de distribucién

La frecuencia de distribucidn de los productos en las municipalidades (excluyendo Li-
ma) es la siguiente: 84% mensual; 8% trimestral; 7% cada dos meses y solo 1%, a diario.
Los resultados del estudio demostraron que |os porcentajes mostrados para las municipali-
dades del resto del pais son similares alos de Lima.

L as municipalidades ubicadas en &reas pobres y no pobres distribuyen el producto men-
sualmente (100% y 81%, respectivamente). De aquellas ubicadas en las &reas més pobres,
el 43% distribuye el producto mensualmente; 34% trimestralmente y 22% cada dos meses.

Tabla 11
Frecuencia de distribuciéon en las municipalidades y
comités del resto del pais
(Porcentajes)

Frecuencia Municipalidades Comités
Diaria 1 2
Mensual 84 78
Quincenal 7 10
Trimestral 8 8
Semestral 0 2
Tamano de la muestra 100 393

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).
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3.2.3. Preparacion del producto

A pesar de que laley estipula que los productos del programa VVdL deberian distribuirse
alos beneficiarios en forma preparada por los CMVdL, el 60% de los comités visitados dis-
tribuye el producto sin preparar, es decir, en sus paquetes originales. El 39% de los comités
distribuye el producto preparado y el 1% |o hace en ambas presentaciones. En €l caso de Li-
ma, € 51% de los CMVdL encuestados distribuye los productos sin preparar y € 49% los
distribuye ya preparados.

El 73% de los comités de los estratos més pobres distribuye el producto sin preparar,
mientras que el 50% en los estratos no pobres lo distribuye preparado. Asimismo, se en-
cuentran grandes diferencias a nivel departamental: en Cajamarca'y Cusco, 93% y 81% de
los comités, respectivamente, distribuyen el producto sin preparar. En cambio, en Piura, €
76% distribuye € producto preparado.

Tabla 12
Distribucion de productos por los comités del resto del pais por estrato
(Porcentaje)
Estrato Producto preparado Producto sin Ambas formas Tamaiio
preparar de la muestra
No pobre 50 50 0 56
Pobre 33 65 3 161
Pobre extremo 26 73 1 176
Total 39 60 1 393

Fuente: Encuesta a los comités del resto del pais (febrero de 2002)

Cuando se pregunto en los comités por qué no preparaban el producto proporcionado
por lamunicipalidad, las principal es razones expresadas fueron: por decision de las madres
beneficiarias (24%); por falta de organizacion entre las madres (20%); por lafaltadein-
fraestructuray de ingredientes necesarios para preparar €l producto (13%); y porque los
beneficiarios vivian en éreas a ejadas, |o que dificultaba €l recojo de su racion de leche dia-
ria (12%).

Por otra parte, la mayoria de los hogares urbanos recibe los productos preparados,
mientras que en los hogares rurales solo el 15% los recibe de esta forma. Esto puede ex-
plicarse por €l hecho de que, en la mayoria de los casos, |os beneficiarios rurales viven més
dispersos geogréficamente, por lo que tendrian que vigjar més (y gastar mas tiempo y di-
nero) para poder recoger los productos preparados en el CMVdL. Los productos sin pre-
parar pueden distribuirse con menor frecuencia. Se observa una situacion similar cuando
se analiza los hogares de acuerdo ala capacidad de acceso y por municipalidades provin-
cialesy distritales.
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Tabla 13
Distribucion de productos al hogar
por area, capacidad de acceso y provincia/distrito

(Porcentajes)

Producto Producto

preparado sin preparar
Urbana 58 42
Rural 15 85
Capacidad de acceso
Mas accesible 42 58
Menos accesible 23 77
Provincia /distrito
Distrito 26 84
Provincia 55 35

Fuente: Encuesta a los hogares (febrero de 2002).

Las respuestas de las madres beneficiarias acerca de qué preparaban con |os productos
recibidos fueron: mazamorra, sopa con algunos de los cereales, arroz con leche, cachangas
(tortillas de harina), galletas de avena, jugos de cered, tortas, entre otras.

3.2.4. Método de compra

Cuando se requieren licitaciones u ofertas publicas para adquirir 10s productos del pro-
grama, éstas deben cumplir las siguientes condiciones: (i) proporcionar unaracion alimen-
ticiadiaria, que debe contener productos 100% nacionales, tales como leche en cualquiera
de sus presentaciones y/o productos |acteos enriquecidos; (ii) los comestibles deben con-
tener como minimo el 90% de ingredientes nacionales (tales como harina de quinua, kiwi-
cha, cebada, arroz, semilla de soyay otros productos nacionales); y (iii) los productos ali-
menticios deben tener el valor nutricional mas alto y deben estar balanceados de manera
adecuada.

La encuesta en las municipalidades del resto del pais!8, indica que en € 81% de los ca-
sos se elige a proveedor del producto mediante licitacion u oferta plblica. En las éreas ru-
rales, el 86% de las municipalidades escoge su proveedor por medio de licitaciones u ofer-
tas publicas, y en las municipalidades ubicadas en &reas urbanas, el 53%.

18 En el estudio conducido en las municipalidades del departamento de Lima (estudio piloto), no se incluyeron pre-
guntas sobre el proceso de licitacién y los proveedores de los productos.
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Tabla 14
Criterios para seleccionar al ganador de la propuesta
(Porcentaje)

Criterio %
Calidad 64
Precio 14
Precio y calidad 1
Otros 2
No responde 19
Total 100
Tamano de la muestra 100

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

Segun la encuesta a las municipalidades del resto del pais, € principal criterio para se-
leccionar a ganador de la propuesta es la calidad del producto (64%).

En el caso de lacompra directa, |os principales criterios aplicados por las municipalida-
des del resto del pais al momento de seleccionar el proveedor fueron la calidad (57%), me-
nor precio (37%), proveedor loca y proveedor conocido (3%).

Adicionalmente, se pregunt6 alas municipalidades del resto del pais si durante lalicita-
cion u oferta pablica para la compra de productos tuvieron alguna preferencia por produc-
tores o proveedores locales. El 40% expresd que preferia de hecho un productor o provee-
dor local. No hubo diferencias importantes a momento de comparar la informacion entre
localidades urbanas y rurales. Entre las municipalidades visitadas en Lima, el 50% prefirid
productores o proveedores locales en el proceso de licitacion.

3.2.5. Método de distribucion

Una vez que la municipalidad ha comprado el producto a través de una licitacion o de
una compra directa, € proveedor debe entregar el producto ala municipalidad. En el resto
del pais, la entrega del producto alas municipalidades!® puede realizarse de tres formas: (i)
el proveedor entrega €l producto en las instalaciones de la municipalidad, o en e almacén
municipal, o en cuaquier lugar que la municipalidad considere adecuado, (ii) la municipa
lidad recoge el producto de latienda, fabricao almacén del proveedor; y (iii) ambas formas.
L as respuestas fueron las siguientes:

19 Esta pregunta no se incluy6 en la encuesta aplicada a las municipalidades del departamento de Lima.
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Tabla 15
Formas de distribucion del proveedor a la municipalidad
(Porcentaje)

Formas de distribucion %
La municipalidad recoge el producto 85
El proveedor entrega el producto 1
Ambas formas 4
Total 100

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

Cuando se analizalainformacién por &rea urbanay rural, el 88% de las municipalidades
ubicadas en areas rurales tienen que recoger €l producto, frente al 69% en las éreas urbanas.

En cuanto ala distribucion desde la municipaidad a comité, en las encuestas aplicadas
alos comités ubicados en €l resto del pais, lamayoriade los CMVdL indico que ellos reco-
gen el producto (69%) o que el producto es entregado en las instalaciones del comité (31%).
Solamente en el 0,45 de los casos, |os propios beneficiarios tienen que recoger el producto
en lamunicipalidad.20

En cuanto ala distribucién desde los comités a los hogares beneficiarios, € 77% de los
hogares beneficiarios indico que tenia que recoger e producto del local del comité de VdL
y el 7% que consumia el producto ali mismo. Sdlo en el 1% de los casos, el CMVdL dis-
tribuy6 los productos a los beneficiarios.

Al separar lainformacion en éreas urbanas y rurales, encontramos que el 80% de los
hogares urbanos recoge sus productos en €l local del CMVdL, frente al 73% de los hoga-
resrurales. Por otro lado, el 12% de los hogares urbanos consume el producto directamen-
teen el local del comité, frente a solamente el 3% de los hogares rurales. Vale mencionar
que el 17% de los hogares rurales recoge los productos en algiin lugar comunitario, tales
como centros educativos, postas de salud o parques, en comparacion a solo el 6% de los
hogares rurales. Se encontré resultados similares a analizar lainformacién por capacidad
de acceso.

3.3. Asignaciones a los comités

El criterio que deberia utilizar la municipalidad para determinar las cantidades de los
productos que seran destinadas a cada CMVdL de su jurisdiccion es e nimero de benefi-
ciarios registrados en cada municipalidad. Entre las municipalidades (excluyendo Lima), €l
56% dijo que € criterio para decidir qué cantidad del producto se asigna a cada comité era
€l nimero de beneficiarios por CMVdL (respuesta correcta), €l 18% respondié que €l crite-

21 Esta pregunta no se incluy6 en la encuesta aplicada a las municipalidades del departamento de Lima.
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rio aplicado era el nivel de pobrezay el 12% dijo que dependia de la poblacion total. En
areasrurales, el 66% de las municipalidades mencioné el niimero de beneficiarios como cri-
terio, mientras que solo & 32% de las municipalidades urbanas menciond este factor.

En el departamento de Lima, el 90% de |as municipalidades menciond que el nimero de
beneficiarios era e criterio principal paradecidir sobre la cantidad de producto que se asig-
naacadaCMVdL. Unaminoriaindic6 que el criterio aplicado eralapablacion total o €l ni-
vel de pobreza (5% en cada caso).

Tabla 16
Criterios utilizados por la municipalidad para decidir
las cantidades que se asignan a cada comité
(Porcentajes)

Criterio Municipalidades del resto Municipalidades de Lima
del pais
Numero de beneficiarios por comité 56 90
Pobreza 18
Poblacién total 12 5
Presencia organizacional 4 -
Ubicaciéon geogréfica 3 -
Limitacion de recursos 5 -
Segun cantidad transferida 1 -
Otros 1 -
Total 100 100

Encuesta a las municipalidades de Lima (enero de 2002).
Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002).

Enlos CMVdL del pais (excluyendo Lima), entre |os criterios para aumentar o reducir
la cuota del producto asignado a la madre beneficiaria se mencionaron |0os siguientes: ni-
vel de pobreza, participacién de la madre en el CMVdL, cambio en el nimero de benefi-
ciarios, distancia del beneficiario alas instalaciones del CMVdL y nimero de hijos, entre
otros. Sin embargo, €l criterio mas utilizado fue el correcto: cambio en la cantidad de be-
neficiarios (41%), seguido del nivel de pobreza (12%). Cabe destacar que €l 28% dijo que
no sabia 0 no podia especificar ningln criterio para aumentar o disminuir la cuota del pro-
ducto asignada a beneficiario. Estas respuestas muestran que los CMVdL se manejan con
bastante autonomia.
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Tabla 17
Criterios utilizados por los CMVdL
para aumentar/reducir las raciones a una madre beneficiaria
(Porcentajes)

Criterio %
Cambio en la cantidad de beneficiarios a1
Nivel de pobreza 12
Participacion de la madre en el comité 10
Distancia del beneficiario a las instalaciones del comité 4
Cantidad de hijos 2
La asignacion de raciones nunca cambia 1
Otros 2
No responde 28
Total 100

Fuente: Encuesta a los comités del resto del pais (febrero de 2002).

3.4. RECURSOS SUPLEMENTARIOS

3.4.1. Contribuciones de los CMVdL

El CMVdL otorga diferentes tipos de contribuciones, que pueden dividirse en dos cate-
gorias: monetarias y ho monetarias.

Monetarias

En el pais (exceptuando Lima), e 36% de los comités indico que la junta del CMVdL
contribuia con cierta cantidad de efectivo una vez al mes. En promedio, esta contribucion
ascendiaa §. 11,86.

Como era previsible, las dreas més pobres o aejadas contribuian con cantidades meno-
res que las éreas mas cercanas y no pobres. Al desagregar por estrato, en €l estrato no po-
bre, el comité contribuye con un promedio de S/. 28,33, comparado con S/. 9,84 de los co-
mitésdel estrato més pobre. A nivel departamental, Piurahace la contribucién de dinero més
dta (9. 22,76) y Loreto, lamas bagja (S. 5,76). Los CMVdL de areas urbanas contribuyen
con §/. 17,11, en oposicion a S/. 8,54 de los comités de las areas rurales.

Por lo general, el dinero aportado por el CMVdL es utilizado por las madres para €l
transporte (recojo del producto), fotocopias, o parala comprade algun ingrediente para pre-
parar el producto.

Debemos resaltar que ninguna municipalidad de provincia indicé que solicitaran a los
comités o clubes de madres pagar contribuciones en efectivo para el programa VdL.
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No monetarias
L os principales aportes no monetarios realizados por los CMVdL son el recojo del pro-
ducto (50%), la preparacion del producto (12%) y la cesién de instalaciones (11%).

Tabla 18
Contribucién no monetaria de los CMVdL en el resto del pais
(Porcentajes)

Tipo de contribucion Porcentaje
Recojo del producto T 50
Preparacioén el producto 12
Cesion de instalaciones 1
Combustible 6
Entrega del producto 8
Otros 3

No coopera 10
Total 100
Tamano de la muestra 507

(*) Promedio simple
Fuente: Encuesta a los comités del resto del pais (febrero de 2002). Pregunta con respuesta multiple.

Cabe mencionar que un 10% de los CMVdL no proporciona ningln aporte y que el es-
trato no pobre tiene el porcentaje més alto de no-cooperacion (22%). Asimismo, se encuen-
tran diferencias importantes a nivel departamental. Mientras que el 86% de los comités de
madres de Arequipa no aporta ningln tipo de contribucion, el 95% de los CMVdL de Cus-
co coopera en €l recojo del producto.

El andlisis por categoria urbana/rural, nivel de accesibilidad y tamarfio de la poblacion
del distrito, permite afirmar que cuanto mas lejano se encuentra el comité, mayor esla coo-
peracion o contribucion. Asi, el 55%, 52% y 54% de los comités de areas rurales menos ac-
cesiblesy con 5 000 habitantes 0 menos recogen su producto, frente al 41%, 47% 'y 53% de
los comités de areas urbanas més accesibles y con mas de 5 000 habitantes (pero menos de
100 000).

Se pregunté alos CMVdL de las municipalidades del pais (exceptuando Lima) cudl era
su contribucion en horas de trabajo, y las respuestas fueron las siguientes: e 40% colabora
con 1 a4 horas de trabajo por mes, el 29% entre 5y 10 horas, € 17% con més de 10 horas
y €l 14% menos de 1 hora. En el departamento de Lima, el 43% de los comités brind6 lalo-
cacion parael CMVdL.
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3.4.2. Contribucién de las madres beneficiarias

Se interrog0 a las representantes de los CMVdL acerca de las contribuciones realizadas
por las madres beneficiarias en sus respectivos comités. Las respuestas fueron que las ma-
dres receptoras cooperan con el comité con dinero (34%); colaborando en la preparacion del
producto (18%); o prestando sus casas (5%). Vale la pena mencionar que €l 27% de los co-
mités visitados dijo que no se les solicita cooperacion alas madres beneficiarias. Adicional-
mente, el 7% indicd otros tipos de cooperacion, a saber: recordar alos beneficiarios que tie-
nen que recoger sus productos, organizar actividades de recaudacion de fondos, tales como
“polladas’ y “chocolatadas’, limpiar las instalaciones del comité, tomar parte en trabajo co-
munitario, entre otras actividades.

Segun la encuesta alos CMVdL, las madres beneficiarias en el departamento de Lima
también cooperaron con sus comités, principalmente ayudando en la preparacion del pro-
ducto (24%) o con dinero (22%). El 23% indic6 que los beneficiarios no proporcionaron
ayuda porque no se les salicitd su cooperacion.

Tabla 19
Participacion de los beneficiarios, segun informes
de los comités del VdL (*)

(Porcentajes)

Tipo de colaboracion Comités del resto del pais  Comités de Lima
Aportaron dinero 34 22
Ayudaron en la preparacién del producto 18 24
Prestaron sus casas 5 9
Combustible 5 -
Proporcionaron diferentes articulos

para la preparacién del producto 3 4
Prestaron su equipo 1 -
No se les solicité cooperacion 27 23
Organizaron actividades - 6
Otros 7 12
Total 100 100

(*) Promedio simple
Fuente: Encuesta a los comités del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a los comités de Lima (enero de
2002). Pregunta con respuestas multiples.

Se formularon preguntas similares a los hogares que tienen por lo menos un beneficia-
rio del programa VdL y se encontraron respuestas diferentes a las proporcionadas por |os
CMVdL. En promedio, €l 69% de las familias respondi6 que si cooperaba con el programa
de alguna manera; los porcentajes fueron mas altos en areas urbanas (82%) que en rurales
(57%). Por otro lado, €l 77% de los hogares ubicados en municipalidades no pobres brin-
da cooperacion; este porcentaje es mayor que en areas mas pobres.
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Los hogares beneficiarios cooperaron de diferentes maneras, pero la mayoria lo hizo
aportando dinero (43%)21, ayudando en la preparacion del producto (25%) y participando
en las elecciones del comité de madres (18%).

Tabla 20
Formas de participacion de los hogares beneficiarios,
segln los propios beneficiarios (*)

(Porcentajes)
Tipo de cooperacion %
Aportes en efectivo 43
Preparacion del producto 25
Elecciones de comité 18
Mano de obra (mantenimiento y limpieza de instalaciones) 9
Seleccién del producto 2
Actividades diferentes 4
Recojo del producto 3
Otros 1
Tamaio de la muestra 1300

(*) Promedio simple
Fuente: Encuesta a los hogares (febrero de 2002). Pregunta con respuestas multiples, procesadas
individualmente.

Debido a que “aportes en efectivo” fue la respuesta més frecuente, se dividio de acuer-
do a entornos urbanos y rurales, lo que arroj6 porcentajes mayores en las areas rurales, que
en las urbanas (40%).

En lamayoria de |os casos, las familias aportaron S/. 1 por mes (46%), seguido de can-
tidadesentre §/. 1y 5 por mes (40%), y entre §/. 5y 15 (13%). Solamente €l 1% de las fa
milias contribuyé con mas de S/. 15 por mes.

Los comités tendieron a utilizar las contribuciones de los hogares en efectivo para comprar
equipo y materiales, para comprar varios insumos u organizar diferentes actividades del comité.
3.5. SUPERVISION

3.5.1. Desde el gobierno central

LaLey N0.27470 sobre normas suplementarias para la aplicacion del programa del
VdL (aprobada en junio de 2001), establece en su articulo 9 que la Contraloria General de
la Republica es la entidad encargada de supervisar y controlar los gastos en los que incu-

21 Aunqgue los representantes del comité mencionaron aportes en efectivo solamente en el 34% de los casos. Véase
la tabla 19.
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rre €l programa VdL, tanto en el &mbito provincial como distrital. De esta manera, las mu-
nicipalidades respectivas deben rendir cuenta de los gastos en los que hayan incurrido y del
origen de los productos alimenticios adquiridos a la entidad regul adora.

No obstante, la encuesta aplicada a las municipalidades muestra que en un 78% de las
municipalidades visitadas, el gobierno central no ha llevado a cabo ningin tipo de
supervisién sobre el uso de los recursos del programa VVdL, a menos hasta el momento
de la visita. Al desglosar la informacion por area urbana y rura, se observa que €
63% de las municipalidades de areas urbanas han sido supervisadas, en comparacion con
el 14% de las municipalidades de areas rurales. De la misma manera, al desagregar la
informacion en provincias y distritos, se observa que e 58% de las municipali-
dades provinciales han sido supervisadas, en contraste con 18% de las municipali-
dades distritales.

Por €l contrario, € 60% de las municipalidades visitadas en Lima indicé que el gobier-
no central lleva a cabo supervisiones acerca del uso de los recursos del programa VdL.

Con relacién ala periodicidad o frecuencia con la que se llevan a cabo estas supervi-
siones, el 31% de las municipalidades indico que las supervisiones se realizan anualmen-
te, y un 17% sefial 6 que las supervisiones se realizan de manera “irregular”. En areas ur-
banas, la mayoria de las municipalidades fue supervisada una vez a afio, mientras que en
las rurales, la periodicidad fue irregular. Esta mismarelacion se da cuando se considera el
nivel de accesibilidad.

Tabla 21
Supervision del gobierno central de los fondos del VdL
(Porcentajes)
Municipalidades del resto del pais Municipalidades de Lima
Mensual 10 8
Trimestral 6 17
Semestral 2 8
Anual 31 25
Con periodicidad irregular 17 -
Otros 13 -
No sabe/no especifica - 42
No disponible 21 -
Total 100 100
Tamaiio de la muestra 100 20

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a las municipalidades de
Lima (enero de 2002).

En el ambito delos CMVdL, sdlo en el 2,6% de los casos, el gobierno central habialle-
vado a cabo una supervision.
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L as principales agencias o entidades de supervision mencionadas fueron la Contra-
loria General de la Republica (34%), seguida del Ministerio de la Presidencia (MIPRE)
(11%). Entre las otras instituciones mencionadas se encuentran las siguientes: la Con-
taduria General de la Republica, directores y persona del Ministerio de Economia
y Finanzas.

3.5.2. Desde la municipalidad

La mayoria de las municipalidades supervisan a los comités ubicados bajo su jurisdic-
cion (76% de los comités visitados dijo que la municipalidad |os supervisa). Como se espe-
raba, los porcentajes mas bajos se observan en el caso de los comités que se ubican en areas
algjadas. Al desagregar por estratos, se observa que €l 61% de los comités del estrato mas
pobre fueron supervisados, frente al 86% de los comités del estrato no pobre. Asimismo, €
67% delos CMVdL ubicados en areas rurales fueron supervisados, frente a 86% de los de
areas urbanas.

En promedio, lafrecuenciade las supervisiones alos CMVdLdel pais es mensual (42%)
o trimestral (15%).

En los CMVdL ubicados en areas urbanas, la frecuencia de supervision es principa men-
temensual (48%), seguida por semanal (19%) y trimestral (5%). En los comités de areas ru-
rales, en cambio, |os porcentajes més altos de supervision corresponden a la frecuencia tri-
mestral (22%), seguida de semestral (13%) y anual (12%).

En el departamento de Lima, 66% de los comités indicé que habia sido supervisado por
lamunicipalidad. El porcentaje fue mayor en éreas rurales que en las éreas urbanas (71% y
64% respectivamente).

3.6. INFORMACION

La mayoria de las municipalidades visitadas del resto del pais (73%) dijo que conocia
los criterios por los cuales el gobierno central determina la cantidad de recursos asignados
al programaVVdL en su municipalidad. De este porcentaje, sin embargo, solo el 20% dio la
explicacion correcta (“de acuerdo a nimero de beneficiarios’). Los porcentajes més atos
de respuestas correctas provinieron de municipalidades provinciaes (24%) y de municipa-
lidades de é&reas urbanas (31%). Por otro lado, cuando se interrog6 acerca de la cantidad de
recursos que la municipalidad deberia recibir mensualmente bajo € programa VVdL, €l 98%
respondié que conocia cantidad por adel antado.

En las encuestas conducidas en el departamento de Lima, €l 70% respondi6 que sabia el
criterio por e cua el gobierno central determina la cantidad de recursos distribuidos a su
municipalidad parael programaVdL. Sin embargo, de este porcentaje, solamente 43% acer-
t6 en larespuesta. Finalmente, todas las municipalidades visitadas sabian cuénto dinero re-
cibiria el siguiente mes para el programa.
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Entre los comités visitados del resto del pais, solamente el 36% dijo conocer los crite-
rios que la municipalidad emplea para asignar la cantidad del producto a su comité. De ese
porcentaje, el 93% indicé la respuesta correcta (“numero de beneficiarios”).

En Lima, el 66% de los comités visitados dijo conocer los criterios de asignacion de la
municipalidad. Sin embargo, €l porcentaje de comités que realmente conocia € criterio, fue
de 69%.

En los comités del resto del pais, al momento de responder acerca de si sabian la canti-
dad de productos que recibirian en la siguiente entrega, solo 55% respondio que si sabia. La
principal diferencia se encontré cuando se desagregd la muestra por estratos: el 66% del es
trato no pobre dijo que conociala cantidad que seria enviada a su comité en la siguiente en-
trega, en contraste con 48% de aquellos pertenecientes al estrato pobre y 46% de aquellos
del estrato més pobre.

En el caso de los comités ubicados en Lima, el 66% indicd que conocialamaneraen que
las municipalidades asignaban las cantidades de los productos. El porcentaje de comités que
proporciond dicha respuesta fue mayor entre las municipalidades de éreas urbanas (73%)
que entre aquellas de las &reas rurales (43%).

De este 66% que asegurd conocer la manera en que la municipalidad asigna las cantida-
des de los productos, 69% acert6 en larespuesta. Tal como en €l caso anterior, € porcenta-
je fue mayor en éreas urbanas (72%) que en areas rurales (50%).

Finalmente, €l 71% dijo conocer la cantidad del producto que su comité recibiriaen la
entrega siguiente.

3.7. CAPACITACION

En laencuesta alas municipalidades del pais (exceptuando Lima), el 70% de €ellas &fir-
mO que proporciona capacitacion y programas educativos a las madres. Los porcentajes mas
altos de programas de capacitacion se dieron en municipalidades de areas rurales (72%),
(58% en &reas urbanas). Asimismo, estos programas de capacitacion se aplican en el 89% de
las municipalidades menos accesibles y en el 29% de las municipalidades mas accesibles.

Los programas educativos y de capacitacion para madres son horma mente mensuales
(69%). Las principales instituciones a cargo de los programas de capacitacion son las mu-
nicipalidades (42%) y el Ministerio de Salud (39%).

De las municipalidades ubicadas en el departamento de Lima, & 60% ofreci capacitacion
y/o programas educativos para madres, ya sea una o dos veces a afio (33%, en cada caso).
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Tabla 22
Frecuencia de los programas de capacitacién para las madres beneficiarias
brindados por la municipalidad

(Porcentaje)
Municipalidades del resto del pais Municipalidades de Lima
Mensual 69 1
Trimestral 6 22
Semestral 10 33
Anual 10 33
Irregularmente 1 -
Otros - -
No responde 4 -
No sabe - -
Tamario de la muestra 100 9

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero de 2002). Encuesta a las municipalidades de
Lima (enero de 2002).

En algunas municipalidades no existen programas de capacitacion propiamente dichos
conducidos por expertos en temas vinculados a programaVdL. No obstante, durante ladis-
tribucién, el alcalde, un regidor o la presidenta del CMVdL ensefia a las madres beneficia-
rias a preparar €l producto y les explica a quién se lo deberian ofrecer.

De acuerdo ala encuesta aplicada a los comités, sélo el 24% recibe algun tipo de capa-
citacion, gracias a conferencias o reuniones organi zadas para que las madres aprendan a pre-
parar €l producto y a quién ofrecerlo.

Finalmente, solamente el 27% de las familias beneficiarias declaré que habia recibido
algun tipo de capacitacion o informacién de parte de la municipalidad o comité acerca de
como preparar el producto y 26% indicd que habia recibido algin tipo de capacitacion acer-
cade a quién deberia servirle el producto del VdL en sus hogares.22

Como se aprecia en las siguientes tablas, las familias que viven en éreas urbanas no po-
bres y mas accesibles recibieron mayor capacitacion o informacion.

22 Estas preguntas no se incluyeron en la encuesta aplicada en Lima.
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Tabla 23
Hogares beneficiarios que recibieron capacitacion/informacion
(Porcentajes)

Categoria %
Urbano 34
Rural 20
No pobre 36
Pobre 20
Pobre extremo 19
Menos accesible 15
Mas accesible 33

Fuente: encuesta a los hogares del resto del pais ( febrero del 2002).

L as actividades de capacitacion para madres estén a cargo de personal del Ministerio de
Salud (97%), y/o empleados municipales (90%), y/o un miembro de lajunta de los comités
0 clubes de madres (87%).

4. FILTRACIONES EN EL PROGRAMA DEL VASO DE LECHE

4.1. PRIMERA ETAPA: DEL GOBIERNO CENTRAL A LA MUNICIPALIDAD

A fin de cuantificar las fugas asociadas con el segmento de la transferencia del gobier-
no central a las municipalidades, comparamos la cantidad saliente que reporta el MEF con
la cantidad entrante que reporta la municipalidad. Debido ala cantidad considerable de su-
pervision en esta etapa, no se esperaban discrepancias importantes en las cantidades repor-
tadas. En el andlisis que sigue, cuantificamos las fugas o filtraciones asociadas a estas trans-
ferencias, teniendo en cuenta que éstas se deben principamente a fallas en los informes en
el ambito municipal y/o a errores de redondeo. Asi, la Fuga 1 se define como € porcentaje
de la transferencia reportado por el MEF que no ha sido reportado o incluido en los regis-
tros de la municipalidad. Esta fuga se calculé sobre la base del nivel municipal.
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Tabla 24
Fuga 1: Programa del Vaso de Leche
(en el ambito municipal)

FUGA 1
Categoria %
Lima 0,06
Urbana 0,03
Rural 0,11
N° de observaciones 20
Resto del Perti 0,02
No pobre 0,00
Pobre 0,00
Pobre extremo 0,12
Urbana 0,00
Rural 0,05
Pequeha 0,11
Mediana 0,00
Grande 0,00
Accesible 0,00
Distante 0,09
Municipal 0,04
Capital provincial 0,00
N° de observaciones 95

Fuente: Estadisticas y encuestas oficiales del MEF.

Tal como sugiere la tabla, las discrepancias son menores; aun asi, las municipalidades
que reportan las mayores diferencias con respecto alas cifras del MEF son aquellas ubica
das en distritos rurales pequefios. Al analizar varios casos, nuestro equipo encontrd que de
hecho estas diferencias pueden ser explicadas en su mayoria por errores de redondeo o ci-
fras reportadas de manera errénea.

Tal como se explico en el capitulo 2, el gobierno central asigna los fondos del VdL so-
bre |a base de una formula de pobreza/poblacion. Esta cantidad es computada sobre la base
de un cdculo anual y luego se divide equitativamente en transferencias de doce meses que
se depositan directamente en la cuenta bancaria de la municipalidad. Pero, ¢permanecen es
tos depdsitos mensuales iguales a lo largo del afio? ¢Coinciden las fechas de recepcion to-
dos los meses?

A fin de responder la primera pregunta, calculamos un indicador de volatilidad de las
cantidadestransferidas bajo el programaVdL. El indicador, basado en datos sin procesar del
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MEF, esladesviacion estandar de los cambios porcentual es que tuvieron lugar cadames del
2001. Ta como seilustraen latabla siguiente, lavolatilidad en las cantidades de la transfe-
rencia no esigual a cero, contrariamente alo que se esperaba.

Tabla 25
Volatilidad de las transferencias del VdLa las municipalidades
Categoria Vaso de Leche
Volatilidad  Dispersion
% %

Lima 0,3 1,6
Urbano 0,2 1,2
Rural 0,5 2,6
N° de observaciones 177

Resto del Peru 11,6 30,3
No pobre 10,0 56,8
Pobre 8,1 22,2
Pobre extremo 15,4 23,9
Urbano 5,2 19,5
Rural 14,7 33,9
Pequena 10,7 34,9
Mediana 15,3 26,3
Grande 10,5 21,7
Mas accesible 9,5 27,5
Menos accesible 14,2 33,3
Distrito 12,1 28,9
Capital provincial 7.7 39,7
N° de observaciones 1642

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a
las municipalidades de Lima (enero del 2002)

De hecho, existe una volatilidad considerable en las transferencias mensuales del VdL
en los distritos fuera del departamento de Lima. Esta se acentUa entre los distritos rurales
menos accesibles y es bastante consistente con nuestros datos, que establecen que entre los
distritos de pobreza extrema menos accesibl es, existe un porcentgje mayor de municipalida
des que no conocen la cantidad de latransferenciadel VdLpara el siguiente mes. En losdis-
tritos de Lima, 100% de las municipalidades visitadas asegur6 conocer la cantidad que re-
cibirian el periodo siguiente.

Apesar de que latransferencia del VdL parecierano tener mucha volatilidad en las canti-
dades desembolsadas, sufre una variacion considerable en los cronogramas de desembolso
mes ames. Estos retrasos se hacen evidentes en el porcentaje de municipalidades que repor-
taron no tener estimados muy precisos sobre lafechaen que latransferenciadel VdLlIlegaria.
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En las municipalidades de Lima, 40% no tiene conocimiento de la fecha en que recibi-
rén su transferencia del VdL, mientras que 31% de los distritos ubicados fuera de Limain-
dican e mismo problema.

Esto no es de sorprender dado que en aproximadamente el 21% y € 25% de los distri-
tosde Limay € resto del Pert, respectivamente, hubo una diferencia de més de siete dias
en las fechas en que lamunicipalidad “ esperaba’ recibir latransferenciadel VdL y lafecha
en que la transferencia reamente llegd. El hecho [lama la atencion dada la relativa simpli-
cidad del mecanismo de transferencia del gobierno central. Considerando que hay nifios y
otros beneficiarios esperando sus alimentos, es un asunto bastante serio. La siguiente tabla
presenta estos porcentajes asi como un detalle de la distribucion de los retrasos.

Tabla 26
Distribucion de productos por los comités del resto del pais por estrato
(Porcentaje)
Categoria Municipalidades que no conocen  Variaciones en el tiempo de llegada
la siguiente fecha de llegada %
% 1-2 dias 2-7dias  + de 7 dias
Lima40 26 53 21
Urbana 42 27 55 18
Rural 37 25 50 25
N° de observaciones 20 20 20 20
Resto del Peru 31 43 32 25
No pobre 25 0 29 71
Pobre 45 49 51 0
Pobre extremo 35 45 23 33
Urbana 57 0 43 57
Rural 26 47 31 21
Pequena 29 58 0 42
Mediana 30 47 43 10
Grande 42 17 64 18
Mas accesible 67 45 33 22
Menos accesible 13 41 32 27
Distrito 31 42 32 26
Capital provincial 32 48 33 19

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a las municipalidades de Lima
(enero del 2002)
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4.2. SEGUNDA ETAPA: DENTRO DE LA MUNICIPALIDAD

Unavez que el gobierno central hatransferido los recursos del VdL alamunicipalidad,
ésta puede comenzar a gastar 10s recursos. En este punto, el andlisis de las fugas de las
transferencias municipal es se vuelve tremendamente dificil y minucioso. Sin embargo, la
transferencia del VdL tiene algunas caracteristicas que facilitan este tipo de andlisis: i) la
ley estipula que se debe utilizar Ginicamente parala compra de productos que se distribui-
rén dentro del marco del programa VdL, 2) existen caminosy fases claramente definidas
en el proceso de latransferencia, y 3) los beneficiarios (usuarios finales) son facilmente
identificables.

A partir del nivel municipal en adelante, la transferencia de recursos para el programa
del VdL se convierte en transferencias en especies, de tal manera que no existan etapas de
gjecucion posteriores que requieran la recepcion de dinero. Pararedizar €l estudio, €l equi-
po de enumeradores recibié la instruccion de obtener precios y cantidades de las compras
de los productos del VdLrealizadas por la municipalidad en diciembre de 2001 y de verifi-
car esta informacion mediante contratos firmados, 6rdenes de compra o recibos. Se obtuvo
las cantidades en la mayoria de |os casos a partir del padrén de distribucién de lamunicipa-
lidad, el mismo que incluye las cantidades asignadas y distribuidas a cada comité de madres
(CMVdL) dentro de la jurisdiccion de la municipalidad.

Esta filtracién se definié como el porcentaje de la cantidad transferida a la municipali-
dad desde €l gobierno central para el mes de diciembre de 2001 que no figura en los gastos
totales de la municipalidad para ese mes (en funcién de los productos comprados para el
programa VdL).

Fugen = 1 S (cantidad, x Precioi]
MUM — + 7

Monto transferidoyyu

La Fuga 2 es cero si la municipalidad gasta €l total de los recursos disponibles en di-
ciembre de 2001 dentro del marco del programa del Vaso de Leche en productos que seran
distribuidos por el programa. Esta fuga se calcul6 sobre la base de datos de las municipali-
dades.
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Tabla 27
Fuga 2: Programa del Vaso de Leche
(En el &mbito municipal)

Categoria Fuga 2
%
Lima 3,03
Urbana 2,73
Rural 3,58
N° de observaciones 14
Resto del Peru 0,63
No pobre 0,13
Pobre 1,36
Pobre extremo 1,30
Urbana 0,42
Rural 0,85
Pequena 0,05
Mediana 0,59
Grande 0,84
Mas accesible 0,54
Menos accesible 0,82
Distrito 0,87
Capital provincial 0,21
N° de observaciones 76

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a
las municipalidades de Lima (enero del 2002)

Las fugas en esta etapa del proceso son mayores gque en la primera etapa e implican que
existen recursos del VdL que no estan siendo utilizados para comprar productos del VdL.
La tabla muestra que esto es mucho mas notorio en distritos menos accesibles, pequefios y
de &reas rurales. En muchos casos encontramos que en distritos rural es pequefios existen se-
rias limitaciones presupuestarias y de personal que hacen prohibitivos los costos operativos
del programaVdL. Unaposible explicacion de las fugas en esta etapa del proceso podria ser
una desviacioén de fondos del VdL para cubrir los gastos operativos del programa (personal,
materiales parala contabilidad, costos de transporte y costos de amacenagje). A pesar de que
lo prohibe laley, este tipo de fuga no es el resultado de un acto de corrupcion.

Latabla también sugiere que estas fugas fueron sisteméticamente altas paralos distritos
del departamento de Lima. Una explicacion parcial es el fuerte sesgo hacia las caracteristicas
“rural” y “pequefio” delos 14 distritos encuestados que cuentan con datos de precio y canti-
dad. En lamayoria de |os distritos urbanos més poblados de la encuesta, los encargados se ne-
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garon a proporcionarle a nuestro equipo de enumeradores informacion o documentacion rela-
cionada con los precios. Esta actitud respalda lainformacion cualitativa recogida por nuestro
equipo en etapas posteriores de la cadena de g ecucion, que sugiere que se esta haciendo un
considerable mal uso de los fondos en el &mbito municipal dentro de estos distritos.

La amplia red organizada de CMVdL representa una faccién poderosa y unificada del
distrito electoral que gjerce presion considerable sobre el alcalde. Por consiguiente, €l pro-
grama VdL tiene mucha carga politicay en lamayoria de los casos constituye un importan-
te factor electoral. No es de sorprender que, dada |a naturaleza politica del programa, exis-
tan muchos casos en que la municipalidad complemente la transferencia del gobierno cen-
tral con recursos municipales. Asi, con frecuencia encontramos que la Fuga 2 resulto ser ne-
gativa (la municipalidad gasté mas en diciembre de 2001 de lo que le fue asignado por €
MEF). Operativamente, estas fugas se truncaron a cero. Apesar de esto, la gran cantidad de
ceros baja el promedio y esconde a algunos de los peores infractores. La siguiente tabla
muestra las fugas de los cuatro peores infractores en Limay los diez peores infractores en
el resto del pais.

Tabla 28
Peores infractores en Lima y en el resto del pais
(en el ambito municipal)

Rango Caodigo Fuga #2
%
Lima
1 3L 18,1
2 15L 15,2
3 16L 6,4
4 17L 2,7

Resto del Peru

1 95 15,5
2 25 13,0
3 65 12,5
4 26 11,0
5 44 9,9
6 72 8,1
7 42 7,3
8 51 5,6
9 94 1.7
10 96 1.5

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a
las municipalidades de Lima (enero del 2002)
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Latabla anterior sugiere que, a pesar de que los promedios nacionales son bajos, exis-
ten casos aislados donde la fuga en este punto excede 10% de la cantidad total de latrans
ferencia. Sin tener en cuenta ninguna de las fugas en etapas posteriores de la transferencia,
los beneficiarios (principalmente nifios entre 0-6 afios) ya estén recibiendo menos de 90
céntimos de cada sol asignado.

Adicionamente, en este nivel existe una fuga indirecta, que no esta considerada en la
ecuacion y que podria implicar una subestimacion de la fuga en este nivel. Generalmente,
lamayoria de las compras se realiza a través de convocatorias publicitadas para licitaciones
segun lo estipulale ley peruana, a excepcion de aquellos casos donde la cantidad de la com-
pracae por debajo de un umbral determinado. A fin de identificar alas municipalidades que
estén pagando precios considerablemente més altos que los del mercado, construimos una
distribucion de precios para cada tipo de producto distribuido por €l programa del Vaso de
Leche. Estos precios se comparan con |os precios de mercado minorista.

Tabla 29
Precios de los productos del Vaso de Leche
(soles por kilo)

Tipo de producto Casos Media Desv. Min. Max. Minorista 3
estandar

Leches -
Leche fresca ! 5 1,71 1,56 0,90 4,50 2,42
Leche enlatada 2 26 1,61 0,77 0,89 4,75 2,10
Leche de soya 6 6,83 2,61 2,85 9,12 14,13
Sustituto lacteo 32 5,04 2,82 1,00 15,00

Cereales
Harina de avena 26 3,62 1,10 1,96 5,80 4,60
Mezcla harina de
avena/quinua 9 3,87 3,35 0,77 12,20 8,11
Mezcla harina de
avena/harina de soya 2 4,32 1,29 3,40 5,23
Harina de soya 8 3,38 2,23 1,70 8,60
Avena 9 2,66 1,31 1,35 5,85 6,77

(1) Precio de la leche fresca por litro
(2) Precio de la leche enlatada por lata (410 gramos)
(3) El precio minorista promedio de productos comparables en un supermercado de Lima

Dignas de mencion son las cantidades maximas que se pagan por ciertos productos (le-
che enlatada, leche frescay la harina de avenay las mezclas de harina de avena). En algu-
nos casos, |os precios de laleche enlatada (precio méximo en la tabla anterior) son el doble
de los precios minoristas en un supermercado de Limay los precios maximos de la harina
de avenay lamezcla de harina de avenay quinua jexcedieron los precios de |os supermer-
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cados de Lima en 26% y 50% respectivamente! Estos casos dan prueba de que al menos en
algunas municipalidades se paga una prima sobre os precios de un supermercado minoris-
ta conocido.

Asimismo, existe una variacién considerable entre los distritos desde € punto de vista
de los precios que éstos pagan por productos similares. Por jemplo, en el caso de Enrique-
cido Léacteo, que se distribuye en 32 de los 100 distritos que vistamos, |0s precios varian de
S/. 1 por kilogramo a §/. 15 por kilogramo.

La variabilidad de los precios pagados por las municipalidades para productos equiva-
lentes sugiere que existen serios problemas en el proceso de compra del producto, incluso
después de haber tomado en consideracién aspectos relacionados con la calidad, la cantidad
y € transporte.23

4.3. Tercera etapa: de la municipalidad a los CMVdL

Cada municipalidad tiene una formula de asignacion que se basa casi siempre en el ta-
mafio de la poblacién objetivo que cubre cada CMVdL. El padrén de beneficiarios se cen-
traliza en lamunicipalidad y proporciona informacion detallada sobre las cantidades distri-
buidas a cada comité dentro del distrito. Nuestros evaluadores utilizaron este padrén para
seleccionar aeatoriamente cuatro CMVdL afin de verificar laveracidad del padron de dis-
tribucién municipal. Esta informacion se compard con las cantidades que los comités visi-
tados declararon haber recibido de lamunicipalidad en el mismo periodo para cada produc-
to distribuido. Esto nos permitié calcular las filtraciones asociadas con la transferencia de
lamunicipalidad a cada uno de los cuatro comités seleccionados de manera aleatoria. Esta
fuga se definié como el porcentgje de la cantidad que figura en los registros de la munici-
palidad, que no reconoce el comité del VdL. Se calculé utilizando datos municipalesy del
comitéy se caculé a nivel del comité.

Cantidad Recibid
FUgeogy = 1 anti ecibidacoy ]

| Cantidad Registrada en Padrén Municipal coy

Es importante notar que, aunque esta fuga pone en evidencia cuanto se pierde en este
segmento de distribucion, no permite atribuirla a alguna de las dos partes involucradas en
esta etapa. En otras palabras, podemos calcular lafuga de lamunicipalidad alos comités del
VdL individuales pero no sabremos si la fuga es €l resultado de malversacién o ineficien-
cias de lamunicipalidad, del CMVdL, o de ambos.

23 Es importante mencionar que cierta variacién en los precios, junto con los altos niveles, puede explicarse por el
hecho de que estos precios en algunos casos incluyen cobros de distribucién. En algunos distritos visitados, segun los
contratos celebrados por los proveedores de productos destinados al VdL, la responsabilidad de la distribucién del
producto al CVdL recae en el proveedor.
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Tabla 30
Fuga 3: Programa del Vaso de Leche
(en el ambito del CMVdL)

Categoria Fuga 3
%

Lima 10,06
Urbano 6,83
Rural 18,77
N° de observaciones 37

Resto del Pert 2,59
No pobre 0,54
Pobre 5,67
Pobre extremo 5,22
Urbano 1,26
Rural 4,52
Pequefa 2,83
Mediana 4,23
Grande 2,25
Maés accesible 2,31
Menos accesible 3,70
Distrito 3,10
Capital provincial 1,97
N° de observaciones 320

Fuente: Encuesta a las municipalidades y comités del resto del pais (febrero 2002).
Encuesta a las municipalidades y comités de Lima (enero del 2002)

Latablarevelaque las fugas asociadas a esta etapa de |a g ecuci 6n son en promedio 3%,
alavez que se trata de un problema que estd mas asociado a distritos rurales pobres.

Los distritos rurales tienen filtraciones de aproximadamente 4,5% en comparacién con
sus contrapartes urbanas, que reportan fugas del orden de 1,3%. Asimismo, este hecho es
més evidente en la clasificacion por estrato de pobreza, donde los dos estratos mas pobres
tienen fugas de 5% y mayores mientras que €l estrato no pobre presenta fugas de solo 0,5%.

Anteriormente mencionamos que, debido al andlisis, no podemos atribuir estafugaauna
de las partes involucradas y esto se respalda en el hecho de que en muchos casos la muni-
cipalidad no estd a cargo de ladistribucion del producto, sino que mas bien la responsabili-
dad de la distribucion recae en e proveedor del producto.

Nuevamente, |os promedios nacional es esconden alos peoresinfractores. Lasiguiente tabla
muestra los peores infractores paralas duplas municipalidad/CMVdLen funcion de esta fuga
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En el caso de esta filtracion, existen 33 pares de distrito/comité VdL con fugas que ex-
ceden el 20% y 15 pares que exceden el 40%. En el caso de los infractores mas importan-
tes, jlos beneficiarios reciben 36 céntimos de cada nuevo sol asignado, sin tomar en consi-
deracién todas las fugas que ocurren en segmentos previos de la cadena de distribucion! 24

Una posible explicacion para las fugas tan altas en este nivel, seria que en algunos ca-
sos las municipalidades hacen cambios a las asignaciones a cada CMVdL, dgjando la asig-
nacion de algun producto para distribuciones posteriores y utilizando algunos productos que
guedaron de las distribuciones anteriores. Pero, ello sblo seria posible paralas municipali-
dades donde la distribucién del producto no recae en el proveedor. En cualquier caso, estos
procedimientos informales de las municipalidades definitivamente restan transparencia a
programa, dificultando enormemente la tarea de evaluacion y supervision.

4.4, CUARTA ETAPA: DE LOS CMVDL A LOS BENEFICIARIOS/HOGARES

A partir de los resultados anteriores, podemos concluir que los CMVdL reciben los pro-
ductos (basicamente leche y ceredl) distribuidos por € programa mas o menos en proporcién
al nimero de beneficiarios registrados en cada comité, a excepcidn de los casos donde apa-
recen | os peoresinfractores identificados mas arriba. Sin embargo, cuando se evalUala situa
cién dentro del comité, encontramos que es muy dificil cuantificar lo que sucede con los pro-
ductos distribuidos desde el CMVdLa los beneficiarios. Esto ocurre debido aque los repre-
sentantes del comité no siguen |os criterios establecidos por las regulaciones del programay,
en cambio, toman decisiones por a su cuenta, sobre como y entre quiénes distribuir del pro-
ducto. Es importante aclarar que en lamayoria de los casos, |0s representantes de |os comi-
tés han sido el egidos democréticamente y cuentan con la aprobacion de sus comunidades.

La metodol ogia contemplaba originalmente la comparacién de las raciones por beneficia-
rio a nivel de hogares con € total de las raciones por beneficiario d nivel de comité. Esto re-
sulté complicado, debido a que se distribuyen diferentes productos alos beneficiarios y la ani-
camanera de sumarlos era utilizando una métrica comin. Ademas, en  caso de ladistribucion
de productos “ preparados’, no habia forma de saber s la cantidad de porcionesindicada por en-
vase se seguiay, por consiguiente, no habiamanera de medir lacantidad del producto puro, sin
preparar, que un hogar estaba recibiendo realmente. Por |o tanto, fue necesario eliminar de la
muestra aquellos casos en que € producto del VdL es distribuido en forma preparada.

El céculo de lafuga en este nivel se efectud calculando el valor monetario de cada uno
delos productos (utilizando cifras de precios de la municipalidad). La suma de éstos permi-
te una comparacion del valor monetario de la cantidad de todos los productos recibidos por
el CMVdL por beneficiario, con el valor monetario de la cantidad recibida por cada uno de
los hogares por beneficiario (excluyendo los comités que distribuyen productos prepara-
dos). La primera variable se obtendria de las cantidades declaradas por €l representante del
CMVdL en laencuestaa comité (en los cuatro comités de cada municipalidad que han si-

24 Es importante observar que esta fuga fue computada a nivel de comité con 320 observaciones. Muchos comités
tuvieron cero fugas y por lo tanto, el promedio es bastante mas bajo que aquel de los peores infractores.
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do encuestados). La segunda variable se obtendria de |as cantidades declaradas por €l repre-
sentante de |os hogares beneficiarios en la encuesta aplicada a los hogares beneficiarios (en
los cuatro hogares encuestados por cada comité del VdL).

$(Cantidadi X Precio;

. Beneficiario Hog
Fuga’=1 $(Canti dad, X Precio;
Beneficiario coMm

Sin embargo, la aplicacion de la formula antes propuesta para calcular lafiltracion, en-
frentd algunos problemas operativos. Aln asi, los problemas para calcular esta fuga fueron
brindaron aportes muy importantes en cuanto al proceso de distribucién desdeel CMVdL a
los hogares. A continuacion presentamos los problemas principal es.

« Latremenda variacién de tipos, unidades y frecuencias en la distribucion y los pro-
ductos. Las frecuencias en la distribucidn, por ejemplo, difieren de un comité a otro,
de un producto a otro, de una distribucion a otray algunas veces incluso de un hogar
aotro. Esimportante observar que estas caracteristicas del programa dentro de los co-
mités, ademés de complicar nuestros célculos, hacen que el programa sea menos
transparente y, por lo tanto, mas dificil de evaluar y supervisar.

« Enlos casos donde € producto se distribuye de forma preparada (aproximadamente
40% de los casos de comité), no es posible cuantificar las raciones recibidas por los
beneficiarios. A pesar de que lamunicipalidad report6 (en la mayoria de los casos) €
ndmero de raciones que podrian obtenerse de cada paguete de producto, el CMVdL
no necesariamente siguié larecetarecomendada. De hecho, muchos representantes de
los comités indicaron que su objetivo es tratar de atender al mayor nimero de recep-
tores que sea posible. Asimismo, |os hogares reciben la racion en diferentes presen-
taciones, tales como una “taza’, un “vaso”, un “pufiado”, o solamente una “racién”.
No fue posible para nuestro equipo (ni para nadie que pretenda supervisar €l progra-
ma) verificar las cantidades exactas que se distribuyen. Tal como en el caso anterior,
es importante observar que esta caracteristica, ademés de complicar nuestros célcu-
los, hace que €l programa sea menos transparente y, por lo tanto, més dificil de eva
luar y supervisar.

Para el célculo de estafuga, estandarizamos las frecuencias, unidades 'y productosy €li-
minamos todos los casos en los que los comités distribuyen productos preparados o ague-
Ilos comités que no tienen beneficiarios claramente definidos. Adicionalmente, construimos
ciertas reglas de filtro a fin de excluir datos altamente sospechosos de la muestra. La si-
guiente tabla presenta los calculos de lafiltracion en esta etapa.
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Tabla 32
Fuga 4: Programa del Vaso de Leche
(en el &mbito de los hogares)

Categoria Fuga 4
%

Lima n.d.
Urbana n.d.
Rural n.d.
N° de observaciones n.d.

Resto del Peru 26,70
No pobre 26,67
Pobre 19,21
Pobre extremo 32,91
Urbana 34,53
Rural 25,01
Pequena 24,41
Mediana 22,83
Grande 29,63
Maés accesible 25,71
Menos accesible 28,32
Distrito 22,72
Capital provincial 40,31
N° de observaciones 488

Lafuga en este nivel es bastante alta. Nuestros célculos sugieren que, en promedio, en
¢l resto del Per( se pierde mas de una cuarta parte del producto en la etapa que va desde el
CMVdL a los hogares. Esto es marcadamente més pronunciado en los distritos urbanos
(34%), en capitales provinciales (40%) y en distritos grandes (29%).

En un comité determinado, no nos sorprenderia encontrar fugas ya sea positivas o nega-
tivas extremadamente grandes, debido a los temas de divisibilidad y definicion de benefi-
ciarios detallados més abajo, pero estos efectos deberian cancelarse cuando se calcula e to-
tal nacional. Latabla 32 sugiere enfaticamente que en este nivel las fugas son del orden de
25%, lo que significa que los nifios reciben menos de 75 céntimos de cada sol asignado s6-
lo debido alafuga en este nivel.
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4.4.1. Variabilidad de la relacion racion/beneficiario

Cuando se intenté comprender con mayor profundidad las sutilezas del programa, que
complican tanto la cuantificacion de esta fuga, se descubri6 lo siguiente:

« Laley no establece claramente quiénes son | os beneficiarios objetivos. Asi, si bien es-
tablece que el programa puede incluir a nifios de 7 a 13 afios de edad, a personas de
latercera edad y a otros que estén en situacion de necesidad, si hubiera recursos su-
ficientes, existe confusion en los CMVdL y en la poblacién en general, acerca de
quién cumple con los criterios de “beneficiario”.

« Cuando se aceptan los criterios establecidos y solamente se incluye a nifios de 0 a 6
afios, mujeres embarazadas y madres lactantes en |os padrones, |as listas de benefi-
ciarios no se respetan durante la distribucion.

« Los representantes de los comités distribuyen los productos siguiendo otros criterios
tales como cantidad de miembros del hogar, cantidad de hijos, uniformidad para ca-
da hogar y otros criterios que no se pueden identificar. El resultado es que las racio-
nes por beneficiario varian entre hogares que pertenecen al mismo CMVdL y muni-
cipalidad.

Para medir la falta de uniformidad en la regla de asignacion dentro de los CMVdL, se
elabor6 una medida de variabilidad de la relacion racion/beneficiario entre los hogares de
cada comité. Debido a que estas raciones se expresan en unidades diferentes (kilos, litros,
latas, etcétera) y debido a que existe variacion en las “porciones’ de cada producto, prepa
ramos una medida de variabilidad que no considera la unidad, de manera que se puedan
comparar todos los CMVdL. Esta medida fue el coeficiente de variacion.

Operativamente, se calculd la desviacion estdndar de la proporcion de raciones por be-
neficiario para cada hogar, para cada comité, deflactada por la media. El coeficiente de va
riacion (la desviacion estandar de la proporcién racién/beneficiario normalizada por €l pro-
medio) permite realizar una comparacion entre comités. Un comité del VdLque respete una
regla de racion por beneficiario uniforme deberia tener un coeficiente de variacion igua a
cero o cercano a cero. Cuanto més alto sea €l coeficiente de variacion, mas dta seralava
riabilidad de laracién por beneficiario dentro de un comité de VdL determinado.

0( Raciones)
Variabilidad de ——~edion___ _ \BENeficiario/yoqy
Beneficiariogoy Raciones
“\Beneficiario) o
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Tabla 33
Variabilidad en los desembolsos de raciones
de los CMVdL a los hogares
(Porcentaje)

Leches Cereales Otros

Resto del Perti 0,48 0,57 0,57
No pobre 0,54 0,67 n.d.
Pobre 0,38 0,56 0,56
Pobre extremo 0,55 0,53 0,57
Urbana 0,47 0,66 n.d.
Rural 0,48 0,55 0,57
Pequenha 0,54 0,47 0,51
Mediana 0,51 0,59 0,56
Grande 0.42 0.62 0.58
Mas accesible 0.45 0.59 0.57
Menos accesible 0.52 0.54 0.57
Distrito 0.48 0.55 0.57
Capital provincial 0.48 0.63 n.d.
N° de observaciones 422 434 50

Fuente: Encuestas a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a
las municipalidades de Lima (enero del 2002)

Claramente, existe una variacion considerable entre los hogares dentro de un comité de-
terminado con respecto a su proporcién de raciones por beneficiario, lo que imposibilita el
andlisis de lafiltracién para un CMVdL especifico, a menos que se visite y entreviste a to-
dos los hogares que pertenecen a un comité determinado. Esta variacion en la“férmula’ de
asignacion es el resultado de dos factores importantes: 1) indivisibilidad del producto y 2)
discrecion a nivel de comité.

4.5. QUINTA ETAPA: DENTRO DEL HOGAR (DILUCION DE LA RACION)

Como etapa fina de las transferencias del Vaso de Leche, el equipo de evaluadores vi-
sit6 cuatro hogares por CMVdLafin de cuantificar directamente las cantidades de las trans-
ferencias del VdL en especies que realmente llegan a los beneficiarios objetivo. Debido a
las complicaciones relacionadas con la“ poblacion objetivo” mencionadas en la seccidn an-
terior, limitamos nuestro andlisis alos CMVdL cuya poblacién objetivo se restringe a nifios
entre 0 y 6 afios, mujeres embarazadas y madres |actantes.

74

Seccién 1 TRANSFERENCIASDEL GOBIERNO CENTRAL A LAS MUNICIPALIDADESENEL PERU: UNA MIRADA PROFUNDA AL PROGRAMADEL VASO DELECHE

Lafugaatribuida aladilucion del producto por beneficiario se define, a nivel del hogar,
como uno, menos el porcentaje de miembros del hogar que consume los productos del VdL,
y que son beneficiarios oficiales. Esta fuga se calcul ¢ utilizando datos a nivel de hogar.

Beneficiarios Empadronados,ogsr

Fugebyy = 1-— -
9%hH Miembros que Consumenoq

Tabla 34
Fuga 5: Programa del vaso de Leche
(al nivel de hogar/beneficiario)

Categoria FUGA 5
%

Lima n.d.
Urbana n.d.
Rural n.d.
N° de observaciones n.d.

Resto del Peru 58,89%
No pobre 59,93
Pobre 57,89
Pobre extremo 59,15
Urbana 59,26
Rural 58,70
Pequefa 59,01
Mediana 61,46
Grande 57,90
Mas accesible 60,75
Menos accesible 56,11
Distrito 58,69
Capital provincial 59,32
Ne° de observaciones 985

Fuente: Encuesta a los hogares (febrero del 2002)

El efecto de disolucion es posible debido a que, en la mayoria de los casos, los benefi-
ciarios no reciben sus raciones directamente del CMVdL, sino que es la madre (y en algu-
nos casos & padre) quien recoge las raciones total es asignadas a su hogar para distribuirlas
posteriormente. Latabla dejaen claro que, en cuanto las raciones llegan alos hogares, exis-
te unadilucién considerable. Tal como se aprecia en estudios de otros programas de asisten-
cianutricional en todo el mundo, es muy dificil hacer cumplir, y en algunos casos justificar,
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laexclusion delos miembros no objetivo del hogar. Es completamente entendible la dificul -
tad que se le presenta a una madre cuando proporciona su racion diaria de leche asu hijo de
6 afios y excluye a de 8 afios. Ademés, en aproximadamente 60% de los comités visitados,
los productos fueron distribuidos sin preparar por el mismo comité y las madres los prepa-
raron en su casa. En estos casos, tal como se indicd anteriormente, éstas tratan de preparar
todo tipo de platos para aprovechar los productos a maximo. Es incluso més dificil para
el/lajefe de familia, aun si quisieran, darle la “torta” solamente a los nifios menores. Para
los célculos de la fuga en esta etapa, €l tamafio de la racién se determiné sobre la base de
los conteos oficiales de beneficiarios; aun asi, €l resultado fue realmente significativo: jlos
beneficiarios reciben solamente el 41% de laracion que llega a hogar (sin tomar en cuen-
tatodas |as pérdidas asociadas a fugas previas)!

4.6. FUGAS COMBINADAS

La fuga combinada efectiva en el caso del Pert (excluyendo Lima) alcanzael 70%y es
ligeramente mayor entre |os estratos de pobreza extrema. Los distritos urbanos tienen fugas
combinadas que son aproximadamente 3% mayores alas de sus contrapartes rurales. El ex-
ceso de 10% a comparar distritos urbanos con rurales encontrado en la Fuga 4 (de comité
a hogar) se ve de alguna manera mitigado por los niveles relativamente bajos de la Fuga 3
(de la municipalidad a comité). No se incluye a Lima en € célculo de la fuga combinada
debido a que no se encuesto a los hogares en los distritos de Limay, por lo tanto, no exis-
ten célculos estimados para las fugas de la cuartay quinta etapa.

Sin embargo, existe una diferencia considerable entre aquellos distritos que son capita-
les provincialesy aguellos que no lo son. Estos Ultimos presentan fugas combinadas del or-
den de 69%, mientras que |os primeros alcanzan niveles de 76%. Nuevamente, esto se pue-
de atribuir alos atos niveles de la Fuga 4 en las capitales provinciales.

A continuacion, presentamos una tabla que resume las fugas desde la primera etapa has-

tala quinta etapa, asi como la fuga combinada efectiva entre el gobierno central y el bene-
ficiario objetivo.
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Tabla 35
Fugas combinadas del Programa del Vaso de Leche

Fugal Fuga2 Fuga3 Fugad4d Fuga5 Combinada

% % % % % %
Lima 0,06 3,03 10,06 n.d. n.d. n.d.
Urbana 0,03 2,73 6,83 n.d. n.d. n.d.
Rural 0,11 3,58 18,77 n.d. n.d. n.d.
N° de observaciones 20 14 37 n.d. n.d. n.d.
Resto del Pert 0,02 0,63 2,59 26,70 58,89 70,84
No pobre 0,00 0,13 0,54 26,67 59,93 70,81
Pobre 0,00 1,36 5,67 19,21 57,89 68,34
Pobre extremo 0,12 1,30 5,22 32,91 59,15 74,39
Urbana 0,00 0,42 1,26 34,53 59,26 73,77
Rural 0,05 0,85 4,52 25,01 58,70 70,70
Pequena 0,11 0,05 2,83 24,41 59,01 69,94
Mediana 0,00 0,59 4,23 22,83 61,46 71,68
Grande 0,00 0,84 2,25 29,63 57,90 71,29
Accesible 0,00 0,54 2,31 25,71 60,75 71,67
Distante 0,09 0,82 3,70 28,32 56,11 69,98
Municipal 0,04 0,87 3,10 22,72 58,69 69,35
Capital provincial 0,00 0,21 1,97 40,31 59,32 76,25
N° de observaciones 95 76 320 488 985 N/A

Las fugas tienden a aumentar a medida que avanzamos en la cadena de gecucion del
programa, lo que pareciera contradecir 10s conceptos tradicionales. Normamente, uno es-
peraria encontrar fugas mayores a nivel del gobierno central, donde reina la corrupcién y
una burocracia pesada, asi como fugas decrecientes a medida que nos acercamos a los be-
neficiarios objetivos.

Deberia resaltarse que, a pesar de que si encontramos que |os nimeros aumentan a me-
dida que avanzamos en la cadena de gjecucion del programa, las dos Ultimas fugas presen-
tan una caracteristica comun. Ambas fugas son originadas por la fata de una definicion es-
tricta de “beneficiario”, sobre la base de la cua regirse. Los comités, por o general, distri-
buyen los productos entre nifios, madres y otras personas necesitadas, independientemente
de s figuran oficialmente en los padrones de distribucion. Lo mismo ocurre dentro del pro-
pio hogar, donde una madre distribuye las raciones entre los miembraos, sin distincién de su
estado oficial como beneficiarios del VdL. Por supuesto, esto no explica la totalidad de la
filtracion entre comités y hogares.
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Dejando de lado a los peores infractores y solamente tomando |os promedios naciona-
les, calculamos una fuga combinada efectiva de 71% entre el gobierno central y el benefi-
ciario del Vaso de Leche. En otras palabras, los nifios entre 0 y 6 afios, mujeres gestantes y
madres |actantes reciben 29 céntimos de cada sol asignado.

La siguiente imagen muestra como un vaso inicialmente lleno de leche pierde leche en
cada etapa de la gjecucion.

Grafico 5. Cémo desaparece la leche
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Los resultados y andlisis del programa del Vaso de Leche sugieren que no es posible es-
perar e total cumplimiento de las normas'y objetivos del programa. Dada su ambiciosa co-
bertura, que intenta abordar a todos |os segmentos pobres de la poblacion, las municipalida-
des no cuentan con los recursos'y capaci dades necesarios paramangjarlo y controlarlo de ma-
nera efectiva. Por consiguiente, el programa confia tremendamente en los CMVdL, los que
con frecuencia no cuentan con |os recursos, capacitacion y supervision adecuadosy, a pesar
de ello, gercen bastante discrecién. Asimismo, la discrecion g ercitada por los CMVdL, asi
como por las madres beneficiarias, en cuanto ala manera de distribuir mejor los productos
del VdL, dificultala estimacion de lafiltracion (asociada ala malversacion de fondos) en es-
tas Ultimas etapas debido a que se encuentran directamente ligadas a causas més benignas,
asociadas, a su vez, aun pobre disefio del programay expectativas poco redlistas.

5. LAS OTRAS TRANSFERENCIAS A LAS MUNICIPALIDADES

En el capitulo 2 se presentaron algunas tablas que ilustraban las volatilidades asociadas alas
transferencias del gobierno central alas municipalidades en el afio 2001 y, también, un cua-
dro con las cantidades transferidas per capita. En este capitulo se presentan los resultados
del trabajo de campo en relacion con lainformacion, las volatilidades de las cantidades, las
volatilidades de las fechas de desembolso y |a supervisiéon del gobierno central.
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5.1 INFORMACION

Aunque, tal como se vio en el capitulo 2, los aspectos legal es relacionados con € Fon-
comun, el Canon Mineroy el Canony Sobrecanon Petrolero estén claramente establecidos,
en larealidad existe una considerabl e falta de transparencia en los métodos utilizados por el
gobierno central en la asignacidn de estos recursos.

En términos generales, existe laintencion de dirigir los recursos hacia distritos con
mayores niveles de pobrezay asimismo poblaciones con més habitantes (con un énfasis en
|as poblaciones rurales). Los resultados de nuestro trabajo de campo mostraron que, en
promedio, el 90% de las municipalidades de Limay el 79% del resto del Pert tienen co-
nocimiento de la maneraen que se asigna la transferencia de Foncomun. Obtuvimos
respuestas similares para el método de asignacion del Canon/Sobrecanon Petroleroy el
Canon Minero.

Tabla 36
Municipalidades que conocen los métodos de asignacion del gobierno central
(Porcentajes)

Categoria Foncomun Canon Canon /
Minero Sobrecanon
Petrolero
Lima 90 n.d. n.d.
Urbana 92 n.d. n.d.
Rural 86 n.d. n.d.
N° de observaciones 20 n.d. n.d.
Resto del Pert 79 67 76
No Pobre 77 77 36
Pobre 87 70 79
Pobre extremo 77 76 65
Urbana 88 91 64
Rural 77 74 71
Pequena 76 75 100
Mediana 96 69 100
Grande 79 84 43
Mas accesible 93 35 75
Menos accesible 49 93 60
Distrito 78 76 66
Capital provincial 88 76 74
N° de observaciones 100 73 34

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a las municipalidades de Lima
(enero del 2002)
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A pesar de que estos nimeros no parecen ser tan bajos, son, sin embargo, bastante con-
fusos. Nuestro equipo formulé una pregunta de seguimiento afin de medir si las municipa-
lidades que dijeron conocer |os métodos utilizados para asignar los fondos anivel del gobier-
no central realmente lo conocian. Fue sorprendente que entre las municipalidades de Lima
gue decian conocer la manera en que el gobierno central asigna sus recursos a Foncomun
(90%), jsdlo & 11% del total realmente sabia como se realizaba el proceso de asignacion!

Los nimeros son un poco altos para los distritos mas pobres ubicados fuera de Limay
Callao, donde mas de 67% obtuvo informacién correcta acerca de las reglas de asignacion
del gobierno central, y en distritos no pobres ubicados fuera de Lima donde el 95% de las
municipalidades que decia conocer el proceso de asignacion realmente lo conocia.

Tabla 37
Municipalidades que realmente conocen
el método de asignaciéon de las transferencias
(Porcentajes)

Categoria %

Lima 1
Urbana
Rural 17
N° de observaciones 18

Resto del Pert 67
No pobre 95
Pobre 24
Pobre extremo 29
Urbana 32
Rural 73
Pequena 76
Mediana 41
Grande 48
Mas accesible 31
Menos accesible 77
Distrito 71
Capital provincial 30
N° de observaciones 77

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).
Encuesta a las municipalidades de Lima (enero del 2002)
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5.2. VARIABILIDAD DE LAS CANTIDADES Y DE LOS CRONOGRAMAS DE DESEMBOLSO

Tal como se muestra en €l capitulo 2, existe variabilidad tanto en las cantidades como
en e cronograma de desembolso. Ademaés, nuestro trabajo de campo sugiere que muy po-
cas municipalidades tienen conocimiento de la cantidad que recibiran el siguiente mes 'y
muchas reportan margenes de alrededor de una semana con relacién ala fecha de recepcion
delos fondos.

Tabla 38
Municipalidades que no conocen la cantidad que recibiran
(Porcentajes)

Categoria Foncomun Canon / Canon Minero
Sobrecanon
Petrolero

Lima 5 n.d. n.d.
Urbana 8 n.d. n.d.
Rural 0 n.d. n.d.
N° de observaciones 20 n.d. n.d.

Resto del Peru 15 55 12
No pobre 5 35 3
Pobre 31 35 31
Pobre extremo 28 84 26
Urbana 29 49 22
Rural 13 62 1
Pequefa 4 38 2
Mediana 35 22 43
Grande 55 77 48
Mas accesible 21 78 16
Menos accesible 12 28 1
Distrito 13 54 10
Capital provincial 42 63 37
N° de observaciones 100 100 100

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a las municipalidades de Lima
(enero del 2002)

De acuerdo con la tabla del capitulo 2, que mostraba que €l Canon/Sobrecanon es la
transferencia mas vol&til, encontramos que el porcentaje de municipalidades que no conoce
la cantidad que recibira el siguiente periodo es mayor para esta transferencia (84% de los
distritos mas pobres). Los nimeros son considerablemente mas bajos para Foncomun y Ca-
non Minero a pesar de que, en cada caso, un tercio informa no tener conocimiento de cuén-
to recibird en los periodos siguientes.
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Similar ala variabilidad en las cantidades es la variacion en las fechas de desembol so. Tabla 40
Nuestros resultados relacionados con el porcentaje de municipalidades que dicen no cono-
cer lafecha de la siguiente transferencia, indican que existe unavolatilidad considerable en
las fechas de depdsito. Las siguientes tabl as sugieren que son |as municipalidades més gran-

Conocimiento y variaciones de los cronogramas de desembolso:
Canon/Sobrecanon petrolero

des y menos accesibles, |las més afectados por la volatilidad en las fechas de desembolso. Categoria Municipalidades que no Variaciones en el tiempo de recepcion
conocen la fecha de la siguiente %
La variacion es generalmente menor de una semana; sin embargo, existen varios casos recepcion de fondos
en los que estas transferencias se pueden retrasar mas de una semanay, en el caso del Ca- % 1-2 dias 2-7dias  +de 7 dias
non Minero, mas de un mes. La§ siguientes tres tablas describen como se distribuyen losre- Resto del pais 35 27 M 32
trasos para&ctastr&stransfermma& No Pobre 29 0 49 51
Pobre 63 31 26 43
Tabla 39 Pobre extremo 30 26 74 0
Conocimiento y variaciones de los cronogramas de desembolso: Foncomun
Urbana 87 10 43 47
Categoria Municipalidades que no Variaciones en el tiempo de recepcion Rural 28 64 36 0
L o
conocen la féfhaddef la :lgulente % Pequenia 30 0 38 62
recepcion de fondos Mediana 36 100 0 0
o p ) ,
% 1-2 dias 2-7 dias + de 7 dias Grande 62 39 50 1
Lima 40 n.d. n.d. n.d. ) )
Urbana 42 n.d. n.d. n.d. Mas acce5|blt.e 66 28 72 0
Rural 38 nd. nd. nd. Menos accesible 21 26 18 56
N° de observaciones 20 - - - Distrito 33 28 43 29
Resto del pais 33 42 45 13 Capital provincial 50 17 21 62
No pobre 27 0 100 0 N° de observaciones 74 n.d. n.d. n.d.
Pobre 49 31 43 2 Fuente: E taal icipalidades del resto del pais (febrero 2002
Pobre extremo 38 12 a5 13 uente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero ).
Urbana 61 8 63 29
Rural 28 14 82 4
Pequena 30 8 87 5
Mediana 39 54 35 11
Grande 45 24 68 8
Mas accesible 66 33 58
Menos accesible 18 9 86 5
Distrito 34 13 80 70
Capital provincial 28 16 84 0
N° de observaciones 99 n.d. n.d. n.d.

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).
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Tabla 41
Conocimiento y variaciones de los cronogramas de desembolso: Canon Minero
Categoria Municipalidades que no Variaciones en el tiempo de recepcion
conocen la fecha de la siguiente %
recepcion de fondos
% 1-2 dias 2-7 dias 7-30 dias + de 30 dias
Resto del pais 40 13 84 2 1
No Pobre 2 0 100 0 0
Pobre 94 42 52 2 4
Pobre extremo 40 a4 49 7 0
Urbana 35 13 28 10 49
Rural 47 13 85 0
Pequena 38 8 92 0 0
Mediana 31 54 35 1 0
Grande 44 26 55 1 8
Mas accesible 64 37 52 9 2
Menos accesible 15 9 91 0 0
Distrito 41 13 85 2 0
Capital provincial 29 19 71 0 10
N° de observaciones 32 n.d. n.d. n.d. n.d.

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).

5.3 Fucas

A fin de poder cuantificar las fugas asociadas a segmento de transferencia que va des-
de el gobierno central alas municipalidades, comparamos la cantidad que el Ministerio de
Finanzas indicé como saliente con la cantidad entrante que figura en los informes munici-
pales. En el andlisis que sigue, cuantificamos las fugas asociadas a las transferencias de
Foncomun y Canon Minero teniendo en cuenta que estas fugas son, principamente, €l re-
sultado de informacién mal reportada en el @mbito municipal y/o errores de redondeo. La
Fuga 1 se define como €l porcentaje de la transferenciaindicado por el MEF que no estare
gistrado por lamunicipalidad:

Cantidad reportada por Municipalidad
Cantidad Reportada por MEF

Fuga2=1—[
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La tabla siguiente presenta las fugas asociadas a Foncomun y Canon Minero, tal como
se define en laférmula. A excepcion del Canon Minero de Lima, 25 el porcentaje de transfe-
rencias faltantes es muy bajo. Adicionalmente, €l estrato mas pobre es el mas afectado por
lasfugas, en el orden de 1%y 2,4% (Foncomun y Canon Minero respectivamente) paralos
distritos ubicados fuerade Lima. En el caso de Lima, las fugas asociadas a los distritos ru-
rales son tres veces mayores que aguellas de los distritos urbanos. En general, estos resul-
tados sugieren que no existen fugas significativas en este nivel; las diferencias parecen de-
berse en su mayoria afallas en los sistemas de informe o errores de redondeo.

Tabla 42
Fuga 1: Foncomun y Canon Minero!
(En el ambito municipal)

Categoria Fuga 1 %
Foncomun Canon Minero

Lima 1,52 712
Urbana 0,15 5,88
Rural 3,66 8,90
N° de observaciones 18 17

Resto del Peru 0,45 0,70
No Pobre 0,00 0,00
Pobre 1,11 0,03
Pobre extremo 1,02 2,47
Urbana 0,00 0,00
Rural 0,89 1,13
Pequena 1,56 2,76
Mediana 0,35 0,06
Grande 0,00 0,00
Mas accesible 0,39 0,40
Menos accesible 0.65 1.38
Distrito 0.83 1.10
Capital provincial 0.00 0.00
N° de observaciones 96 64

(1) Esta fuga no ha sido calculada para la transferencia del Canon Petrolero
debido a la falta de informacién mensual completa.

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002). Encuesta a
las municipalidades de Lima (enero del 2002)

25 Vale la pena mencionar que estos resultados sobre el Canon Minero de Lima son extraidos en base a la informa-
cion registrada en s6lo dos municipalidades, que son claros valores atipicos (outliers).
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5.4. SUPERVISION

Debido a volumen de lastransferenciasy a hecho de que existen restricciones conside-
rables para el uso de algunas de ellas, se esperaria encontrar suficiente supervision del go-
bierno central. Nuestro equipo recopilé informacion relacionada con el grado en e que las
municipalidades fueron auditadas por el gobierno central y lafrecuencia de estas auditorias.
L os resultados son sorprendentemente negativos.

Tabla 43
Municipalidades que estan sujetas a la supervision del GC
(Porcentajes)
Categoria Foncomun Canon / Canon
Minero Sobrecanon
Petrolero
Resto del Peru 61 61 34
No pobre 75 75 34
Pobre 27 29 16
Pobre extremo 52 42 58
Urbana 32 31 21
Rural 67 65 55
Pequena 67 67 0
Mediana 30 28 31
Grande 58 50 51
Mas accesible 78 79 23
Menos accesible 26 19 46
Distrito 62 61 30
Capital provincial 58 56 65
N° de observaciones 100 73 33

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).

En promedio, sdlo & 60% de las municipalidades son supervisadas respecto a Fonco-
muny Canon Minero y este porcentaje disminuye a 34% cuando ese refiere al Canony So-
brecanon Petrolero. Esta situacion se agrava en los distritos rurales menos accesiblesy més
pobres, que préacticamente no reciben ninguna supervision del gobierno central.

Lasupervision del gobierno central no sélo es poco frecuente sinoirregular. Las siguien-
tes tablas desglosan | as frecuencias de supervision paralas tres transferencias y revelan que,
mientras el grueso de las supervisiones se realiza una vez a afio, existe una porcion consi-
derable de municipalidades que son supervisadas de manerairregular. Este patron irregular
de supervision es mas comudn entre los distritos mas pobres del Pert.
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Tabla 44
Distribucion de la frecuencia de supervision del GC: Foncomun
(Porcentajes)

Categoria Mensual Trimestral Semi-anual Anual Semestral Irregular Otros

Resto del Peru 3 1 2 81 2 7 4
No pobre 0 1 0 95 0 1 3
Pobre 39 8 1 5 2 21 13
Pobre extremo 0 0 5 50 12 27 6
Urbana 1 1 0 37 0 21 30
Rural 3 1 2 84 2 6 2
Pequena 3 0 0 94 0 3 0
Mediana 18 0 0 0 34 15 32
Grande 0 10 12 34 3 22 19
Mas accesible 0 5 3 42 9 38 2
Menos accesible 4 1 1 87 1 2 5
Distrito 3 2 1 85 2 5 2
Capital provincial 1 0 12 22 3 25 38

N° de observaciones: 45

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).

Tabla 45
Distribucion de la frecuencia de supervision del gobierno central:
Canon / Sobrecanon Petrolero

(Porcentajes)

Categoria Mensual  Trimestral ~ Anual Bianual Irregular ~ Otros

Resto del Peru 1 13 43 16 20 7
No Pobre 0 0 100 0 0 0
Pobre 4 53 0 16 27 0
Pobre extremo 0 0 42 22 24 12
Urbana 3 0 78 0 19 0
Rural 0 20 24 26 21 10
Pequefa 0 0 0 48 52 0
Mediana 0 0 0 0 0 0
Grande 1 18 58 5 9 9
Mas accesible 2 0 44 38 15 0
Menos accesible 0 23 41 0 24 1
Distrito 0 17 31 16 27 9
Capital provincial 4 0 79 17 0 0

N° de observaciones: 13

Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).
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Tabla 46
Distribucion de la frecuencia de supervision del gobierno central: Canon Minero
(Porcentajes)

Categoria Mensual Trimestral Semi-anual Anual Semestral Irregular Otros

Resto del Peru 3 1 1 79 2 10 4
No pobre 0 1 0 96 0 0 3
Pobre 23 0 6 3 0 60 8
Pobre extremo 0 0 5 54 24 9 8
Urbana 0 7 0 6 0 67 20
Rural 4 0 1 89 2 2 2
Pequena 3 0 0 89 0 8 0
Mediana 22 0 0 0 41 0 38
Grande 0 9 14 19 3 26 28
Mas accesible 4 1 1 81 1 8 4
Menos accesible 0 0 0 47 24 29 0
Distrito 4 1 0 83 2 9 1
Capital provincial 0 0 15 13 0 22 50

Ne de observaciones: 29
Fuente: Encuesta a las municipalidades del resto del pais (febrero 2002).

Asimismo, la supervision inadecuada del gobierno central se hace mas evidente cuando
se observan las fechas de la Ultima auditoria/supervision. De los distritos del Peru (exclu-
yendo Limay Callao) que fueron auditados por el gobierno central jen el 28% de |os casos
las Ultimas supervisiones se realizaron en 1999 o antes!

Adicionamente, esimportante mencionar que durante nuestro trabajo de campo, fuimos
testigos de que en la mayoria de las municipalidades no se empleaban métodos de contabi-
lidad apropiados. Por consiguiente, no parece probable que las supervisiones del gobierno
central puedan ser muy profundas, a menos que exista primero una normalizacion y mejo-
ra de los métodos contables de las municipalidades.
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SECCION 2

TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL
A LAS UNIDADES EJECUTORAS
DEL SECTOR EDUCACION EN EL PERU



1. OBJETIVOS Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO

Aunque los recursos asignados de manera centralizada a los centros educativos enfrentan
demoras y fugas en su trayecto (particularmente cuando los lugares de destino se encuen-
tran fuera de Lima o en &reas rurales algjadas), € gobierno del Perdi no ha realizado estu-
dios para evaluar la calidad, eficienciay eficacia del gasto pablico en este nivel.

Por otra parte, si bien diversos estudios han demostrado que los gastos en el sector edu-
cacion son inadecuados y dependen de engorrosos tramites burocréticos, existe muy poca
informacion sobre |os mecanismos de canalizacion de los recursos y |os indicadores de efi-
ciencia. De hecho, fuerade Limay Callao, es muy poco lo que sabe sobre lamaneraen que
se formulan los presupuestos, y sobre cdmo se asignan y utilizan |os recursos.

Esta relativa falta de informacion acerca de la asignacion y ejecucion de recursos en el
sector educacién ha motivado la realizacion de este estudio. Dentro de este contexto, y de-
bido alaestructura organizacional complejay desigual, alarelativa autonomia organizacio-
nal de cada departamento del Per(i y a la falta de transparencia en €l sector, se disefié un
conjunto de encuestas de seguimiento del gasto publico (PETS, por sus siglas en inglés).

L os objetivos de este estudio sobre € sector educacién fueron, entre otros, analizar los mé-
todosy caracteristicas del proceso de transferencia de recursos, para conocer las deficiencias de
estos procesos de transferenciay evaluar su efecto en la calidad del servicio educativo.

En funcién a estos objetivos, el estudio se concentr6 en las siguientes actividades:

a) Descripcién del sector educacion y de los diferentes model os organizacionales.

b) Identificacién y andlisis de los procedimientos y mecanismos gubernamentales para
ladeterminacion del presupuesto, asignacion y transferenciade fondos a sector edu-
cacion anivel del gobierno central.

¢) Determinacion de las demoras, ineficiencias y fugas asociadas con estas transferen-
cias de recursos.

d) Caracterizacion de las unidades gjecutoras (UE) del sector educacion y andlisis de
|os mecanismos mediante |os cuales canalizan |os recursos a |os centros educativos.

€) Caracterizacion y andlisis de las fuentes y usos de las transferencias en los diferen-
tes niveles (Ministerio de Educacion, unidades ejecutoras, centros educativos, aso-
ciaciones de padres de familia, municipalidades y otros).
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f) Asistencia en la generacién de recomendaciones sobre politicas para mejorar los
procesos de transferencia a los centros educativos.

El estudio esta basado en las siguientes fuentes de informacion:

« Entrevigtas preliminares con funcionarios del gobierno del Ministerio de Economiay Fi-
nanzas (MEF), Ministerio dela Presidencia (PRES), Ministerio de Educacion (MED) y
cinco presidentes de los consejos transitorios de administracion regional (CTAR).

« Documentos gubernamentalesy otrosinformesy estudios de investigacion y consultoria.

« Informacion estadistica del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)
del MEF.

« Visitasexploratoriasalos CTAR, UE y centros educativos.

« Trabajo de campo que incluy6 5 CTAR, 25 UE y 100 centros educativos en los de-
partamentos de Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco, Lima, Loreto y Piura.

1.1. EL DISENO DE LA MUESTRA

El disefio de la muestra tuvo como objetivo seleccionar un grupo de unidades ejecuto-
ras (UE) del sector educacion de Limay del resto del pais que fuera representativo de to-
das las UE del Pert. El universo fue definido como la totalidad de unidades ejecutoras del
sector: una unidad ejecutora puede ser una Direccidn Regional, Direccion Sub-Regional,
Unidad de Servicios Educativos o una Asociacion de Desarrollo Educativo.

Para € estudio sdlo se consideraron las unidades gecutoras existentes en el 2001 que
manejaron un presupuesto para el programa de Educacién Primaria (18 en Lima, y 63 en e
resto del pais).1 Ademas, luego de consultar a diversos especialistas, el universo se restrin-
gi6 alos siguientes departamentos como representativos: Ancash, Arequipa, Lima, Caja-
marca, Cusco, Loretoy Piura.2

Estratificacion y tamafio de la muestra

« El disefio de la muestraincluye la estratificacion del universo en tres grupos:

« Unidades gjecutoras pequefias. aquellas cuyos presupuestos anuales oscilan entre
S/.1292724y Sl. 26 874 573.

« Unidades gjecutoras medianas: aquellas cuyos presupuestos anuales oscilan entre
S/.26 974574y S/. 52 456 421.

« Unidades gjecutoras grandes. agquellas cuyos presupuestos anuales oscilan entre S/.
52 456 422y S/. 78 038 270.

Se establecid el tamafio de la muestratomando en cuenta el tamafio de cada estrato paralo-
grar lamisma proporcionalidad del universoy, de ese modo, crear una muestra auto-pondera-

1 Este programa recibe el porcentaje més alto de asignacion dentro del presupuesto de educacién (de acuerdo a las
cifras del 2001).

2 Estos departamentos fueron seleccionados para representar a las tres principales regiones del Per(, costa, sierra y
selva, asi como a las &reas norte, centro y sur del pais. Los siete departamentos también representan una mezcla equi-
librada de departamentos pobres, menos pobres y no pobres.
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da Adicionamente, se establecieron los objetivos de niveles de confianza de 90% y méargenes
de error de 10%. Sobre |a base de estos pardmetros, se selecciond 25 unidades gjecutoras.3

Tabla 1
Unidades ejecutoras seleccionadas segun el estrato

Numero Porcentaje

Unidades ejecutoras pequefias 19 76
Unidades ejecutoras medianas 4 16
Unidades ejecutoras grandes 2 8

Total 25 100

Lasiguiente tabla enumera las 25 unidades ejecutoras sel eccionadas asi como su ubica
cién geogréficay el presupuesto anua (en nuevos soles) para el programa de Educacion
Primariaen el 2001.

Tabla 2
Unidades ejecutoras seleccionadaspara la muestra
Unidad ejecutora Departamento  Presupuesto anual
(S.)
1 USE Aija Ancash 1292724
2 USE Carlos Fitzcarrald Ancash 3525194
3 USE Pomabamba Ancash 6504 176
4 USE Huarmey Ancash 6922 256
5 USE Huari Ancash 9711730
6 USE Santa Ancash 19 306 599
7 Direccion Regional de Educacion Ancash Ancash 20 565 786
8 Direccion Regional de Educacion Arequipa Arequipa 53 259 045
9 Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo Cajamarca 12 585 999
10 Direccién Sub-Regional de Educacién Chota Cajamarca 24 416 936
11 Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén Cajamarca 25684 515
12 Direccion Regional de Educacién Cusco Cusco 77771129
13 USE Canta Lima 1443 894
14 USE Barranca Lima 7788 199
15 USE Huaraz Lima 9398 758
16 USE Huaura Lima 11549 583
17 USE Canete Lima 11774 347
18 USE San Borja Lima 20 073 502
19 USE Vitarte Lima 23 965 608
20 USE San Juan de Lurigancho Lima 25 406 840
21 USE Cercado Lima 27 827 800
22 USE San Martin de Porras Lima 37610312
23 USE San Juan de Miraflores Lima 41976 358
24 Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas Loreto 15322 079
25 Direccién Sub-Regional de Educacién Luciano Castillo Piura 35 800 402

3 Para la seleccion de las UE, utilizamos la PPT (probabilidad proporcional al tamafio) con respecto al presupuesto

del 2001 de la UE para el programa de Educacién Primaria.
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En € caso delos centros educativos, se decidi6 apriori que se seleccionaria aestoriamen-
te acuatro centros educativos de cada jurisdiccion de las UE. Adiciona mente, cada muestra
incluyé dos centros educativos rurales y dos urbanos para cada unidad €jecutora de la mues-
traen laque esto fue posible.4 Se selecciond 55 centros educativos urbanos y 45 rurales.

1.2. EL CALCULO DE LAS FUGAS

A fin de calcular las fugas asociadas con las transferencias de bienes y servicios de la
unidad g ecutora a centro educativo, ésta fue definida como la fraccion de centros educati-
vos dentro de una UE que informé que la UE no pagd sus recibos de servicios publicos,
mientras que la UE aseguraba lo contrario.

En el caso de la fuga asociada con la transferencia de bienes de consumo de la unidad
gjecutoraa centro educativo, se selecciond |los 4 bienes distribuidos con més frecuencia en
cada UE y se compararon los montos que €l director del centro educativo informé haber re-
cibido con los montos que la unidad € ecutoraindico haber transferido. Se determiné el pro-
medio de fuga de los 4 centros educativos en cada UE afin de obtener unacifra nicad ni-
vel delaUE.

Adicionalmente, se compararon las listas de personal del centro educativo que la UE
mantiene para fines de pago de planillay el nimero real de docentesy directores emplea-
dos en un determinado centro educativo.

2. EL SISTEMA EDUCATIVO: ORGANIZACION Y PRESUPUESTO

2.1. ORGANIZACION DEL SISTEMA DE EDUCACION PUBLICA

El sistema peruano de educacion publica estéa conformado por una cadena de autorida-
des que cumplen funciones no muy bien definidas. EIl MED ocupa € cargo més importan-
te. Su funcién es establecer |as regulaciones del sector que posteriormente se comunicaran
alos centros educativos a través de varios organismos intermedios nacionales, cuya misién
es aplicar las politicas educativas en un area geogréfica especifica.

En el segundo nivel estan las direcciones regionales de educacion —una para cada de-
partamento— y las direcciones sub-regionales.> El tercer nivel incluye alas unidades de ser-
vicios educativos (USE) y alas asociaciones de desarrollo educativo (ADE). Estas Ultimas
se encargan principalmente del trabajo pedagdgico y dependen orgénicamente de las direc-
ciones regionales. Las direcciones regionales y algunas USE y ADE estan autorizadas por
el MEF para gjecutar presupuestos.

4 No todas las UE incluyen centros educativos urbanos y rurales dentro de su jurisdiccion.
5 Las direcciones sub-regionales de Educacién fueron creadas en el marco de un proceso de descentralizacién de la
educacion, debido a las dificultades de la direccion regional para supervisar todo un departamento.
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En el 2001, €l sistema educativo contd con 313 instancias intermedias: 25 direcciones
regionales de educacién, 17 direcciones sub-regionales, 82 USE y 189 ADE. Sin embargo,
algunos departamentos cuentan con direcciones sub-regionales, mientras que otros carecen
deellas. Asimismo, mientras que al gunos departamentos existen USE y ADE, otros sdlotie-
nen o bien USE o bien ADE. Se puede observar claramente que existe un gran caos organi -
zaciona y escasa homogeneidad entre departamentos.

El MED no es €l Unico érgano que participa en la organizacion del sistema educativo.
En el ambito regional, el sistema es méas complejo ya que e presupuesto de los 6rganos in-
termedios se obtiene a través de los consgjos transitorios de administracion regional
(CTAR), los que a su vez dependen del Ministerio de la Presidencia (PRES). En esencia, es-
tadualidad dalugar ala coexistencia de dos sistemas, el subsistemade Limay Callao, don-
de los 6rganos intermedios dependen del MED en lo que respecta a las funciones y presu-
puestos; y el subsistema regional, donde los 6rganos intermedios dependen del MED en tér-
minos de funciones, y de sus respectivos CTAR (y, por lo tanto, del PRES) en todo lo rela-
cionado al presupuesto.

2.1.1. El subsistema educativo Lima-Callao

En este subsistema, el MED tiene funciones técnicas, reguladoras y administrativas.
Ademés, se hace cargo del presupuesto y, por lo tanto, solventa los gastos de personal y la
prestacion de servicios en los centros educativos de Limay Callao.

En el caso de la Direccién de Educacion del Callao, ésta actGia directamente sobre los
centros educativos que se encuentran bagjo su jurisdiccion. En el caso del departamento de
Lima, existen 17 unidades gjecutoras (1 direccion regiona y 16 USE) debido a la gran de-
manda de servicios educativos.

1. Organizacién de UN MIMISTEREC
Departamento : Lima. CE
Direccén de Educacion E?UCACM?"
de Lima DEL y Direccioén de -
Educacion del Callao DEC. DL DEC

I
LISE
|
CCEE | |CCEE

DEL = Direccioén de Educacion de Lima
DEC = Direccién de Educacién del Callao
CC.EE = Centros educativos
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2.1.2. El subsistema regional de educacion

En el subsistema regional de educacién, existen dos instancias responsables. Una es el
MED, cuya funcion es disefiar la politica educativaa nivel naciona y, otra, el PRES que ad-
ministrael presupuesto del sector educacion atravésde los CTAR. Los 6rganos intermedios
reconocidos por el MEF como unidades facultadas para € ecutar gastos (es decir, las unida-
des gecutoras) reciben asignaciones presupuestarias para financiar sus gastos 'y los de los
centros educativos bajo su jurisdiccion. Por ende, unadireccion regional o USE depende del
MED, en términos de funcionesy parafines de formulacion de politicas, y del CTAR (y por
lo tanto del PRES y MEF) en términos de presupuesto.

Este sistema se ha caracterizado por su desorden y heterogeneidad organizacional®, lo
gue complica su administracion y dificulta la coordinacién entre las autoridades del siste-
ma. Lasituacion es més complgja en aquell os departamentos en |os que coexisten en € mis-
mo nivel una direccion regional y una direccion sub-regional, debido a que las direcciones
sub-regional es coordinan directamente con sus CTAR para obtener y ejecutar su presupues-
toy atender alos centros educativos bajo su jurisdiccion. Ademés, no todas las USE o ADE
son unidades gjecutoras y, por 1o tanto, no cuentan con su propio presupuesto.

Esta situacién ha dado lugar a muchos conflictos funcionales entre direcciones regiona-
les 'y direcciones sub-regionales de educacién con respecto a decisiones importantes, tales
como la designacién de los jefes de USE.” También ha perjudicado |os planes de coordina-
cion entre érganos intermedios, pues los que son UE coordinan con sus CTAR y no con €
MED la gecucion de sus presupuestos.

Estos son | os siete model os de organi zaci 6n educativa que se estan aplicando actual men-
teen lasregiones:

departamentos . PUnO, Junl'n, FOLCACICIH Ldy FRESEDFSIC 16
Pasco, Ucayali, Lambayeque,
Tumbes, Moquegua, Madre
de Dios y Tacna.

2. Organizacion de NUEVE T \".‘-Ir-i":'!l-'l-ii' i

|-'l HTRCA ['II:IZ.'l.Ti'.-'-':‘-\.l

6 Gaviria, Lock, “El sistema educativo tiene dos jefes y muy poca coordinacién”, 2001.

7 El cargo de jefe de la USE es un puesto de confianza. Los nombramientos se realizan a través de las resoluciones supre-
mas del MED. Sin embargo, los CTAR realizan estos nombramientos de manera irregular, argumentando que esta funcién
les corresponde debido a que ellos estan a cargo de la ejecucion del presupuesto en cada sector del departamento.
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3. Organizacion de CINCO
departamentos :
Piura, Amazonas, Cajamarca,
san Martin y Loreto.

4. Organizaciéon de DOS
departamentos :
La Libertad, Arequipa.

5. Organizacion de UN
departamento :
Ica

EDLCACKH

-,

‘ FRRISTERG [0

e

FANISTERIC TiF
L, PRESDCN OO |

o el

-

el

o |
e |

ERTROS EDILHIAT VIS

MINSTERID DE
ECHECACION

AanISTERO OF
LA PRESIDENCLA

C.LAR
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6. Organizacion de TRES
departamentos : Cusco,
Huancavelica y Hu’anuco.

7. Organizacion de DOS
departamentos :
Apurimac y Ancash.

8. Organizacion de UN
departamento :
Ayacucho
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Existen diferencias dentro de cada uno de los modelos de gestion educativa identifica
dos, debido a que no todos los 6rganos intermedios son UE. Por ejemplo, en Cusco y Are-
quipa, solo la direccion regional tiene rango de UE y ninguna ADE o USE tiene tal catego-
ria. Por otro lado, las direcciones regionalesy sub-regionales de Piuray Cajamarca son UE.

Tabla 3

Numero de UE en el sector educacion del Peru
Organismo Numero
Direccién regional 25
Direccién sub-regional 15
Unidad de servicios educativos (USE) 36
Asociaciones de desarrollo educativo (ADE) 5
Total 81

Este sistema regional se torna cada vez més complejo (en relacion con el presupuesto)
pues el MEF es la autoridad encargada de crear una UE. Generalmente, la creacién de una
UE obedece alanecesidad de agilizar |os procedimientos presupuestarios y administrativos,
gue tienden a dilatarse més 'y a ser més burocréticos cuanto mas amplia es la cobertura de
una unidad ejecutora. No obstante, la creacion de una UE implica més gastos administrati-
vos. Cabe mencionar que en el 2002, se crearon ocho UE en e sector.8

2.2. SISTEMA DE GESTION PRESUPUESTARIA PARA EL GASTO PUBLICO EN EDUCACION

De acuerdo con lainformacién del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SIAF), existen 26 sectores institucional es en Perl que reciben transferencias de recursos
del gobierno central. Estos sectores (incluyendo el sector educacion) desarrollan |os presu-
puestos que el gobierno central les asigna através del Sistema Nacional de Gestién Presu-
puestaria. Este sistema esta regulado por la Ley de Presupuesto General que se publica ca-
daafio y por los lineamientos definidos por la Direccién Nacional de Presupuesto del MEF,
que establecen claramente las funciones de cada sector implicado en la preparacion del
presupuesto.

El presupuesto naciona tiene diferentes categorias para identificar los tipos de gastos,
asi como sus objetivos y fuentes de financiamiento. Estas categorias son: “funcion” (el ma-
ximo nivel de integracién de las acciones del estado parael cumplimiento de sus funciones
principales), “programa’ (reflejalas acciones independientes dentro de una funcion para al-
canzar las metas y objetivos especificos), “grupo genérico de gastos’ (permite ubicar los
gastos en rubros generales, como planillasy beneficios, inversiones, bienesy servicios, en-
tre otros) y “fuentes de financiamiento” (indican €l origen de los recursos publicos que fi-
nancian |os gastos del Estado).

8 Estas UE estan ubicadas en los departamentos de Ayacucho, Huancavelica y Puno.
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Segiin €l articulo 17 de laLey No. 27209, “Ley de Gestion Presupuestaria del Estado”,
los pliegos presupuestarios? como el MED y los CTAR deben establecer sus prioridadesins-
titucionales para € afio fiscal en esta fase del presupuesto. Asimismo, deben proponer las
metas presupuestarias que se considerarén en la preparacion de su presupuesto, estimar 1os
ingresos que esperan recaudar y determinar su demanda total de recursos de acuerdo a las
funcionesy servicios de su mision.

De acuerdo con €l articulo 18 de laley mencionada, €l MED y los CTAR son responsa
bles de comunicar los objetivos institucional es generales a sus respectivas UE. Ademés, €
personal del CTAR coordina con el representante de las oficinas de presupuesto de laUE la
preparacion de los objetivos parciales y especificos para el afio fiscal y la definicion de las
metas y gastos presupuestarios. L os presupuestos son elaborados de conformidad con los li-
neamientos del MEF. Estos lineamientos establecen que €l presupuesto para el préximo afio
debe extrapolarse de la gjecucion de recursos proyectados del periodo mayo-diciembre. Es-
to otorga a proceso presupuestal un carécter bastante estético.

Adicionamente, €l sistema de preparacion del presupuesto actual no deja en claro €
destino final de los recursos, impidiendo asi que los centros educativos del pais conozcan el
monto de recursos que se les asignara segiin € préximo presupuesto anual. Ademas, esta
falta de transparencia permite que las UE tengan total libertad en cuanto a destino de los
recursos, no solo paralaadministracion general de la entidad, sino también paralos centros
educativos bajo su jurisdiccion.

Después de este proceso, se prepara el Proyecto de Presupuesto Institucional, el cua es
enviado alaDireccién Nacional de Presupuesto Publico del MEF parasu evaluacién. En es-
ta etapa, € MEF se concentra en la evaluacion de |os proyectos de presupuesto elaborados
por diferentes entidades presupuestarias y en la preparacion de un proyecto de presupuesto
consolidado, que debe ser autorizado por el Consegjo de Ministrosy enviado al Congreso pa-
ra su aprobacion.

Unavez que el congreso aprueba el presupuesto, la Direccion Nacional de Presupuesto
Publico enviael detalle del presupuesto a cada entidad presupuestaria especificando las UE,
funciones, programas, subprogramas, grupos genéricos de gastos y fuentes de financiamien-
to, y establece “asignaciones trimestrales’ alas diferentes entidades presupuestarias del sis-
tema. Estas deben preparar |a programacion trimestral de gastos para todas las UE bajo su
jurisdiccién.10

Una vez que esta fase concluye, el MEF prepara los presupuestos para cada una de las
UE a través de la aprobacion de “calendarios mensuales’, es decir, calendarios de gastos
mensuales donde se detallan los grupos genéricos de gastos, funciones y programas a los
que se destinaron sus gastos y fuentes de financiamiento. Los calendarios de gastos men-

9 Los pliegos presupuestarios son instituciones a cargo de cierta cantidad de unidades ejecutoras.
10 A partir de este afio, las diferentes direcciones regionales de cada sector (educacion, salud, agricultura, entre otros)
propondran sus requerimientos presupuestarios a su respectivo sector (Decreto Supremo N° 001-2002 PCM).
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suales se comunican alas UE através del SIAFLL Asi, cada unidad ejecutora sabra €l pre-
supuesto que se le asignara para gastos mensuales y deberd informar sobre la gjecucion de
recursos mensua mente a través del sistema SIAF. Finamente, el MEF, MED y los CTAR
monitorean e desempefio presupuestario de las UE.

Esimportante destacar que a pesar de que la UE no tiene poder de decision sobrelaasig-
nacion por funcion, programay categoria genérica de gastos, si tiene total libertad paradis-
tribuir los recursos dentro de una categoria genérica de gastos (conocida como categoria es
pecifica de gastos). En consecuencia, aunque la UE reciba un monto para “bienes y servi-
cios’ en el programade Primaria, éstatienetotal libertad para distribuirlo como mejor le pa-
rezca entre categorias tales como: bienes de consumo, gastos de viaje, entre otros.

2.3. EL GASTO PUBLICO EN EDUCACION

A fin de asegurar laregularidad de los servicios escolares, el Estado realiza una serie de
gastos en los siguientes rubros:

« Planillay beneficios (incluye pagos a los docentes y secretarios de |os centros educa

tivosy 6rganos intermedios).

« Bienesy servicios.

« Gastos de capital 12,

« Materiales de ensefianza.

« Capacitacion paradocentesy directores.

Los primeros tres rubros de gastos se € ecutan de manera descentralizada, es decir, e MED
se encarga de los centros educativos en Limay los CTAR de los centros educativos en las re-
giones provinciales. Los otros dos rubros se gjecutan de manera centralizada por el MED.

L os recursos € ecutados anualmente para |l os centros educativos se registran en el Presu
puesto como Funcién 09: Educacion y cultura. Para el 2001, el presupuesto total para esta
funcién fue S/. 5 397 millones.

11 Las unidades ejecutoras pueden solicitar “extensiones de calendario” en caso de que el presupuesto asignado sea
insuficiente para cumplir con sus obligaciones especificas. Para ello, deben enviar una solicitud a través de su pliego
presupuestario, explicando las razones de la extension a fin de que el MEF la evalGe.

12 Los gastos relacionados con reparaciones menores y pintura se consideran funciones regulares de los centros edu-
cativos. La construccion de nueva infraestructura esta a cargo del Instituto Nacional de Infraestructura Educativa y de
Salud (INFES) y en algunos casos de los CTAR, entre otras instituciones.

101



LAS PERDIDASENEL CAMINO Fugas en el Gasto PUblico: Transferencias Municipales, Vaso de Leche y Sector Educacion

Tabla 4
Presupuesto 2001- Principales programas incluidos
en la funcién Educaciéon y Cultura

S/. %
Educacién Inicial 425 099 805 7.8
Educacién Primaria 1860581 553 34,4
Educacion Secundaria 1453 595 882 26,9
Educacién 961 816 215 17,8
Administracién general(1) 361 307 007 6,6
Otros programas 335338624 6,2
Total 5397 739 086 100,0

(1) Incluye los gastos administrativos de los 6rganos intermedios.
Fuente: SIAF

Como ya se ha sefidlado, €l MEF destina el presupuesto correspondiente a cada UE no
sdlo aniveles de funcién y programa, sino también a nivel de grupo genérico de gastos. De
acuerdo con las clasificaciones de gastos preparadas por el MEF, existen 10 grupos genéri-
cos de gastos, cinco de los cuales corresponden ala gjecucidn de recursos publicos en pro-
gramas de educacion (“planillay beneficios’, “bienesy servicios’, “otros gastos actuales’,
“inversiones’ y “otros gastos de capital”).

Tabla 5
Presupuesto 2001- Programas educativos desarrollados en los centros
educativos por grupo genérico de gasto
(En nuevos soles)

Educacién Inicial Educacién Primaria  Educaciéon Secundaria
Planilla y beneficios 335218 808 1666 377 670 1334771495
Bienes y servicios 53 073 688 99 079 862 70 374 403
Otros gastos actuales 125920 646 034 533 580
Inversiones 35300 902 90813178 36 527 905
Otros gastos de capital 1380 487 3 664 809 11388 500
Total 425 099 805 1860 581 553 1453 595 883

Fuente: SIAF
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Tabla 6
Presupuesto 2001- Programas educativos desarrollados en los centros
educativos por grupo genérico de gasto
(Porcentajes)

Educacion inicial Educacion Primaria  Educacion Secundaria

Planilla y beneficios 78,9 89,6 91,8
Bienes y servicios 12,5 5.3 4,8
Otros gastos actuales 0,0 0,0 0,0
Inversiones 8,3 4,9 2,5
Otros gastos de capital 0,3 0,2 0,8
Total 100,0 100,0 100,0
Fuente: SIAF

2.3.1. PRINCIPALES TIPOS DE GASTOS

Planilla y beneficios

Son |os pagos efectuados al personal en actividad del sector gubernamental, asi como
los beneficios y los cargos sociales pagados por los empleadores. En € sector edu-
cacion, estos gastos se destinan principalmente al pago de los docentes del centro edu-
cativo. Cabe destacar que una gran porcién del presupuesto del sector corresponde ala
planilla (aproximadamente 90% en los casos de los programas de Educacion Primaria
y Secundaria).

L os docentes pueden ser permanentes (personal nombrado) o temporales (personal con-
tratado). L os docentes permanentes estan incluidos en el Cuadro parala Asignacion de Per-
sonal (CAP), mientras que |los docentes temporal es ocupan plazas vacantes provisionales o
de otro tipo y son contratados cuando |a demanda aumenta, siempre que se disponga de su-
ficientes fondos.

La UE eslaencargada de pagar a personal del centro educativo y de contratar personal
adicional paralas plazas vacantes creadas por el MED. Sin embargo, la creacion de plazas
para personal nombrado es un proceso complicado. L os centros educativos deben presentar
unasolicitud de personal ala USE o ADE correspondiente, quien luego latransmite ala di-
reccion regional de educacion. Si se aprueba en este nivel, se enviaa MED, quien, toman-
do en cuenta las limitaciones del presupuesto y las opiniones de su Oficina de Personal, de-
cide si deben crearse 0 no nuevas plazas.

L os sueldos se determinan en funcion alos niveles y categorias de ensefianza, y en
proporcidn ala cantidad de horas trabajadas por semana. Adicionalmente, el sistemain-
cluye la aplicacion de ciertos beneficios a sueldo basico, que se otorgan por razones espe-
cificas (cargo de director, trabajo en &reas rurales y en las llamadas zonas de emergencia,
entre otras).
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A fin de mejorar el sistema de pagos, €l gobierno de transicion!3 aprob6 el Decreto Su-
premo N° 011-2001-ED que autoriza al MED a determinar todas las normas y lineamientos
relacionados con los sueldos y salarios, y el procesamiento de la planilla. Aunque esta nor-
ma busca establecer un nuevo sistema de pago de empleados que evite la confusion legal y
elimine la ambigliedad, sdlo se ha puesto en marcha en siete departamentos. No parece ha-
ber mucho interés en expandirlo a otros departamentos debido, principalmente, € alto cos-
to que implica el nuevo sistema.

Bienes y servicios

L as operaciones regulares de | os centros educativos implican diversos gastos, como bie-
nes, viaticos, servicios publicos (agua, electricidad y teléfono), servicios de mantenimiento
de instalaciones, o servicios prestados por personas naturales o juridicas como parte de los
programas educativos, tales como las “animadoras’ en los programas no escolarizados de
Educacion Inicial .14

Para flexibilizar la administracion de los recursos, el MEF asigna un monto determina-
do para este rubro general de gastos que la UE utiliza seglin sea necesario.

Gastos de capital

Los gastos generales de capital constituyen el tercer rubro de gasto mas importante de
las operaciones regulares en |os centros educativos. Este grupo incluye fondos destinados a
la adquisicion de maguinariay equipo, tales como computadoras e impresoras, muebles de
oficinay lareparacién y mantenimiento de las instalaciones de los centros educativos. En
el 2001, sdlo las oficinas e ecutoras de Lima recibieron fondos para estos tipos de gastos.
En las regiones provinciales, las unidades ejecutoras no pudieron invertir en bienes de ca-
pital o realizar trabgjos relacionados con las instalaciones y su mantenimiento en los cen-
tros educativos bajo su jurisdiccion. Si 1o hicieron, sus gastos se registraron bajo una linea
de gasto diferente. 15

Aungue las UE regionales no reciben fondos para realizar inversiones de capital en los
centros educativos, los CTAR —que, en teoria, no cuentan con recursos para los centros
educativos— han reservado fondos especiales para adquirir bienes de capital paralos cen-
tros educativos y realizar tareas de mantenimiento y reparacion a través de sus proyectos
deinversion. No todos los CTAR tienen recursos para desarrollar estos tipos de programas.
Para obtener estos fondos, primero tienen que solicitarlos ante el Ministerio de Economia

13 Gobierno de transicion se refiere a la administracion del presidente Valentin Paniagua, quien asumi6 el poder des-
pués de la dimisién de Alberto Fujimori.

14 En los programas no escolarizados de Educacion Inicial, no existen docentes oficiales sino “animadoras” que no
son registradas en la planilla oficial. Sus sueldos salen de la categoria de propinas, dentro del rubro de bienes y ser-
vicios. Esto explica porqué en el desglose del presupuesto de educacién, la categoria de planilla para el programa de
Inicial registra cifras mucho menores que en los programas de Primaria y Secundaria.

15 El organismo ejecutor puede beneficiarse de las transferencias de recursos en dinero sélo en lo que respecta a los
gastos de mantenimiento y restauracion. Los centros educativos deben informar sobre el uso de esos fondos.
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y Finanzas, donde se realiza un andlisis de factibilidad. Sin embargo, no existen criterios
claros para determinar cuantos centros educativos pueden beneficiarse de dichos proyec-
tos de inversion.

Materiales educativos

Los gastos en materia educativo y capacitacion de docentes son realizados de
manera centralizada por € Ministerio de Educacion (especialmente en |os centros educati-
vos con secciones de Educacién Primaria). Estos se realizan a través del programa de
Mejora de la Calidad en Educacion Primaria (MECEP) y del proyecto Educacién Basica
para Todos.

En lo concerniente a los materiales educativos, e MECEP distribuye anualmente cua
dernos de trabgjo, guias para los docentes, textos escolares, colecciones de biblioteca para
laclasey juegos de materiales didacticos, tal como se presenta a continuacion:

« Cuadernos de trabajo: anualmente, cada alumno recibe dos cuadernos de trabajo, uno
de Mateméticay otro de Lenguaje. Estos materiales didacticos se entregan personal-
mente a cada alumno sin costo alguno. Se distribuyen, aproximadamente, ocho millo-
nes de cuadernos de trabajo a afio.

« Guias para los docentes: cada docente recibe una guia para los cursos que ensefia,
ademés de los cuadernos de trabajo arriba mencionados.

« Textos escolares: éstos se distribuyen a las bibliotecas de los centros educativos co-
mo material de referencia.

« Colecciones de hiblioteca: una para cada clase. Hasta la fecha solo se han distribuido
unavez.

« Materiales didacticos (que no sean materiales impresos). Al igua que en caso ante-
rior, hasta la fecha sdlo se han distribuido una vez.

Actividades de capacitacion de docentes y directores

La capacitacion se brinda a través del Plan Naciona de Capacitacion para Docentes de
Escuelas Publicas del Ministerio de Educacién (PLANGED) y el Plan Nacional de Capaci-
tacién Docente (PLANCAD). Se contrata a proveedores de servicios especializados que
brindan capacitacion en cada érea geogréfica. Se asumen los gastos de movilidad y viéticos
de los participantes que vienen de &reas remotas a fin de asegurar su asistencia

Adicionamente, el MED ofrece capacitacion en &reas rurales a través de otros progra-
mas, incluyendo el Programa Especial para Centros Educativos de Frontera (PECEF) pues-
to en marcha por la Unidad de Defensa Nacional (UDENA) y €l Proyecto de Red de Cen-
tros Educativos Rurales desarrollado por la Unidad de Descentralizacion de Centros Educa
tivos (UDECE).
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2.4. TRANSFERENCIA DE OTRAS ORGANIZACIONES A LAS ESCUELAS

L os centros educativos reciben recursos no sélo del Ministerio de Educacion, los CTAR
y las UE del sector, sino también de varias otras organizaciones. Sin embargo, es dificil ob-
tener cifras sobre este tipo de transferencias, debido a que éstas consisten en ayuda no mo-
netariay en donaciones. 16

Entre las organizaciones que brindan respaldo a los centros educativos se encuentran |os
gobiernos municipales. La mayoria de sus contribuciones son en especies y estan destina-
das principalmente a mejorar €l equipo y las instalaciones del centro educativo. Cabe des-
tacar que el apoyo del gobierno local es voluntario y, por lo tanto, no existen normas que
determinen qué centros educativos recibiran este tipo de apoyo.

Los centros educativos también reciben apoyo de organizaciones no gubernamentales
gue patrocinan programas y proyectos educativos. Tal como en €l caso anterior, su coope-
racion se centraen el equipo e infraestructura del centro educativo y ocasionalmente en el
desarrollo de capacidades de docentes.

2.4.1. La contribucion de las asociaciones de padres de familia

Los hogares constituyen otra fuente importante de financiamiento tanto paralos centros
educativos piblicos como privados, a través de sus respectivas asociaciones de padres de
familia, que e Decreto Supremo 020-98 ED reconoce como organizaciones sociales que
pertenecen al sistema educativo. Su participacién consiste principalmente en administrar las
contribuciones de los hogares y establecer |as prioridades para sus respectivos centros edu-
cativos. Estas organizaciones recaudan fondos a través de contribuciones y actividades so-
cidles. Los fondos se utilizan para adquirir bienes de consumo y capital, o para el manteni-
miento y reparacion de los centros educativos y de sus instalaciones. Ocasionalmente, se
usan para contratar docentes.

Su participacién en la administracién de los recursos de los centros educativos depende
de si los funcionarios del centro educativo desean incluirlos y de la presién de los hogares
para que lo hagan. Adicionamente, las asociaciones de padres de familia (APAFA) suelen
cumplir una funcién importante en la supervision del desempefio de los docentesy directo-
res de los centros educativos. Ocasionalmente, los padres de familia han jugado un papel
fundamental en la denuncia de irregularidades en |as operaciones de |os centros educativos
y en la supervision del uso apropiado de bienes de consumo o de capital obtenido de las UE,
CTAR u otras organizaciones, y en algunos casos, han presionado a las autoridades para
destituir adirectoresy docentes. 1”

16 En algunos casos, las organizaciones de la sociedad civil que brindan este tipo de asistencia ni siquiera estan re-
gistradas.
17 Informe preparado por Elena Conterno para este estudio.
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Sin embargo, los mismos padres de familia también han presentado muchas denuncias
de malversacién de fondos, falta de transparenciay de rendicion de cuentas por parte de las
APAFA 18

LaAPAFA no es la tnicaforma en que los padres participan en el financiamiento de la
educacion de sus hijos. Estudios recientes!® han demostrado que los gastos de los hogares
en educacién, por alumno de nivel primario, alcanzan €l 50% de |os gastos por alumno del
Estado.

2.4.2 INGRESOS RECAUDADOS POR LOS CENTROS EDUCATIVOS

Algunos centros educativos han creado sus propios flujos de ingresos entregando en
concesi6n restaurantes o quioscos, vendiendo uniformes escolares, alquilando instalaciones,
etcétera. Los ingresos se utilizan generalmente para sufragar gastos no relacionados con la
planillacomo muebles parael centro educativo, y mantenimiento y remodelacién delasins
talaciones.

Cada centro educativo determina como utilizar sus fondos de manera més eficaz, usual-
mente a través de un comité conformado por € director, los docentesy los padres de familia.

2.5. LAS TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO EN EL SECTOR EDUCACION

Tal como se menciond anteriormente, organismos de nivel intermedio que el MEF cla
sifica como UE ejecutan gastos publicos en educacion. En consecuencia, €l sistema educa-
tivo actual consta de dos fases en la transferencia de recursos a los centros educativos: las
transferencias del gobierno central alas UE, y las transferencias de estas Ultimas alos cen-
tros educativos.

2.5.1. DEL GOBIERNO CENTRAL A LA UE

Lastransferencias alas UE dependen de los presupuestos establecidos por el MED y los
CTAR. El MEF comunica a cada unidad su asignacion trimestral y transfiere 1os recursos
mensualmente. Las transferencias del MEF indican claramente la funcién, programay cla
se genérica del gasto en el que se incurrird. De esta manera, se informa a las UE sobre los
recursos disponibles mensualmente. Durante |la fase de gecucidon del presupuesto, los
CTARY el MED supervisan el uso apropiado de los fondos transferidos ala UE.

2.5.2. DE LA UE AL CENTRO EDUCATIVO

Las UE son responsables de realizar |abores administrativas y, por lo tanto, de gjecutar
los recursos publicos que el MEF asigna a los centros educativos dentro de su jurisdiccién.

18 Jaime Saavedra et al. "El financiamiento de la educacion publica en el Per(: el rol de las familias”, 2001.
19 Ibid.
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Como ya se mencion6 anteriormente, |0s recursos estan a disposicion de las UE y éstas no
tienen influencia alguna sobre el monto asignado por funcién, programay clase genéricade
gasto. Sin embargo, la UE tiene total facultad y autonomia para subdividir la clase de gas-
tos genéricos en categorias especificas de gastos.

A continuacién, describimos como cada unidad ejecutora emplea sus recursos para sa-
tisfacer las necesidades principales de gastos de los centros educativos.

Planilla y beneficios

Las UE pagan mensualmente la planilla del centro educativo (docentes y persona de
otro tipo), incluyendo alos empleados nombradosy contratados. La oficina de pagos de pla-
nilla elabora la lista para cada centro educativo y paga alos empleados ya sea mediante un
depdsito directo a cuenta o la emision de un cheque.

La UE puede contratar a docentes temporales si prueba que existe una demanda educa-
tivainsatisfecha. En el proceso de contratacion, la unidad ejecutora recibe las solicitudes de
los centros educativosy, previa evaluacion del Areade Personal y Pedagogia de la UE, con-
trata personal sobre la base de las normas establecidas por el MED para estos procesos. Fi-
nalmente, la UE tiene que comunicar a MED y CTAR (en regiones) €l nimero total de em-
pleados contratados bajo esta modalidad. Cabe afiadir que los procesos de contratacion no
se concluyen durante los primeros meses del afio, razén por la cual algunos docentes reci-
ben sus pagos con meses de retraso.

Se han detectado irregularidades en los procesos de contratacion de personal docente.
Cada afio, el MED, el CTAR y la UE reciben innumerables denuncias segln las cuales al-
gunos docentes se habrian beneficiado del proceso de contratacién a cambio de favores de
distinta naturaleza.

Con relacién a los sistemas que la unidad ejecutora emplea para verificar la asistencia
del personal del centro educativo, no existen criterios homogéneos para redlizar la evalua-
cion. Esta labor incluye desde la verificacion in situ del personal docente, a través de visi-
tas periddicas, hasta la revision genera de la informacion sobre la asistenciay puntualidad
del personal que €l director de cada centro educativo entrega a la UE. Sin embargo, estos
sistemas no son lo suficientemente eficaces para detectar irregularidades debido a que las
visitas son esporédicas y el sistema actual de pagos es muy complejo como para gjercer el
control. Asi, se han detectado casos en |os que docentes de areas urbanas recibieron benefi-
cios correspondientes a docentes de zonas rurales o en los que docentes fall ecidos siguieron
recibiendo sus sueldos.

No existe un procedimiento homogéneo de pago de sueldos a docentes y a otros traba-
jadores del centro educativo. Generalmente, |0s trabajadores nombrados reciben sus sueldos
através de depbsitos a sus cuentas bancarias, mientras que |os trabajadores contratados re-
ciben un cheque. En €l Ultimo caso, los trabajadores recogen sus cheques de las oficinas de
la UE (donde también firman la planilla), o € director recoge la planillay los cheques en la
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UE y los entrega personalmente a | os trabajadores, quienes deben firman la planilla de pa
go. Posteriormente, se devuelve laplanillaala UE.

Bienes y servicios

Los gastos de la UE en materiales de oficinay limpieza recaen en programas especifi-
cos de educacién (Primaria, Secundaria, Inicial y otros tipos de educacién) y en laclase ge-
nérica de gastos “articulos de consumo”. Si una UE adquiere (tiles de escritorio para un
centro de Educacion Primaria, debe registrar el gasto dentro del programa de Educacion Pri-
maria, clase genérica de gastos “hienesy servicios’, y clase especifica de gastos “articulos
de consumo”.

Las oficinas de suministro y almacén generalmente adquieren articul os por adjudicacién
directa para gastos menores. Para gastos mayores, se puede recurrir tanto a este procedi-
miento como a lalicitacion puablica

Cabe destacar que no se ha establecido ningun criterio estandar para determinar qué ti-
pos de bienes pueden ser adquiridos por |las UE. Para decidir e tipo de compra, la UE eva-
I0a las necesidades de los centros educativos de acuerdo a varios criterios. En algunos ca-
s0s, |0s bienes adquiridos son |os que |os centros educativos han solicitado ala UE. En otros
casos, las UE deciden arbitrariamente qué articul os comprar. Generalmente, los centros edu-
cativos de un mismo programa reciben los mismos tipos de bienes.

No todas las UE utilizan los mismos criterios de distribucion de los bienes. Algunas pre-
paran programas de distribucion previos, mientras que otras se basan en las solicitudes del
centro educativo. En el Ultimo caso, es muy probable que estos bienes se distribuyan sélo a
algunos centros educativos.

Las UE no utilizan regularmente los fondos de transferencia para transportar |os articu-
los de consumo alos centros educativos. En lamayoriade los casos, € centro educativo cu-
bre los costos de transporte con sus propios fondos o los de su respectiva APAFA. Cuando
¢l director o representante de un centro educativo recoge |os articul os asignados a su centro
educativo, firma un documento que certifica la entrega (PECOSA) y que detalla | os articu-
los, las cantidades respectivas y |la fecha de entrega. Un problema es que, debido ala dis-
tancia existente entre algunos centros educativos y la UE, frecuentemente los centros edu-
cativos no pueden recoger 10s bienes asignados.

Los servicios publicos (electricidad, aguay teléfono) constituyen otra fuente de gasto
importante para los centros educativos. Estos se incluyen bajo el rubro especifico de gas-
tos “tarifas por servicios generales’, que figura dentro de la clase general “bienesy servi-
cios’. Ladecision de pagar estos servicios depende de cada UE, pues no existe ningunare-
gulacion especifica que los obligue a hacerlo. Recién a partir de este afio, se creara unare-
gulacién que establecerd que el pago de dichos servicios se debera realizar con fondos de
laUE y no de las APAFA. Si bien existen UE que efectlian estos pagos, generalmente es-
tosincluyen aguay electricidad, pero no el servicio telefénico. Ademas, la mayoria de uni-
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dades gjecutoras no paga los servicios publicos de todos | os centros educativos que cuen-
tan con estos servicios.

Ademés de | os gastos arriba mencionados, las UE realizan varias tareas de monitoreo y
supervisién de los programas de ensefianza de los centros educativos a través de las visitas
de campo realizadas por sus unidades de gestion pedagdgica. Supervisan el cumplimiento
de los programas de estudio del centro educativo, el desempefio de sus directores y profe-
sores (incluyendo laasistenciay puntualidad del personal de los centros educativos) y €l uso
de bienes de consumo y capital. Lafrecuencia de dichas visitas dependera de la decision de
launidad de supervisar € trabajo de |os centros educativos. Sin embargo, estas visitas tam-
bién ocasionan varios gastos, tales como transporte, viéticosy refrigerio paralos funciona-
rios encargados de lainspeccién. Estos gastos se consignan en los rubros especificos “ com-
bustible y lubricantes’, “vidticos y asignaciones’ y “refrigerio”.

Bienes de capital

Algunas UE también cuentan con recursos suficientes para adquirir bienes de capital pa-
ralos centros educativos, incluyendo computadoras y muebles. El afio pasado, el MEF, suje-
to amedidas de austeridad, aprobd solamente |os presupuestos de bienes de capital paralas
UE de Lima. Las UE registran estas adquisiciones bajo un programa de educacion, dentro de
la clase genérica de gastos correspondiente “ otros gastos de capital” . Generalmente, se com-
pran bienes de capital una o dosveces a afio através de un sistema de adjudicacion directa
No existen criterios homogéneos para definir los tipos de bienes que la unidad ejecutora pue-
de adquirir, ni e periodo del afio en que éstos pueden adquirirse. Ocasionalmente, la decision
de adquirir determinados bienes dependeré del Area de Gestion Pedagdgica de la UE, mien-
tras que en otras instancias dependera de lo que | os centros educativos soliciten.

Gastos administrativos

Las UE reciben transferencias para cubrir sus gastos administrativos y los de los orge-
nismos intermedios ubicados dentro de su jurisdiccién. Estos gastos se €/ ecutan atraveés del
Programa de Administracion General. Comprenden principalmente las planillas de las UE
y de los organismos intermedios, la adquisicion de articulos de consumo y bienes de capi-
tal, y el mantenimiento de instalaciones y equipos. Las UE sostienen que sus gastos admi-
nistrativos estan sujetos a aumentos constantes, lo que origina que, erréneamente, esos gas-
tos se registren bajo un determinado programa de educacion.

Al igua que los centros educativos, las UE también tienen trabajadores nombrados y

contratados. Cada trabajador ocupa una plaza en €l cuadro de distribucién de personal. Adi-
cionalmente, las UE pueden contratar personal para que trabaje de manera independiente.
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3. Los CTAR Y SU FUNCION COMO UNIDADES EJECUTORAS EN EDUCACION

3.1. PANORAMA GENERAL

Los consgjos de Administracién regional (CTAR) se crearon durante el gobierno de Al -
berto Fujimori, para cada uno de los 24 departamentos del pais (incluyendo la provincia del
Callao). Iniciamente, los CTAR estuvieron bajo la responsabilidad de la Presidencia del
Consgjo de Ministros para fines presupuestarios, pero posteriormente pasaron alajurisdic-
cién del Ministerio de la Presidencia (PRES).

Aunque & CTAR eslaautoridad responsable de la presentacion del presupuesto (pliego
presupuestario), la UE es la encargada de gjecutar 10s recursos (con algunas excepciones).
Sin embargo, el CTAR desempefia un papel fundamental en la presentacion de las propues-
tas sectoriales de presupuesto ante €l gobierno central.

Cada afio, e CTAR traza las metas generales a nivel departamental por sector. Luego,
solicita que cada unidad ejecutora (de los diferentes sectores, incluyendo e de educacion)
envie sus reguerimientos presupuestarios proyectados para € siguiente afio calendario de
acuerdo a las metas a nivel departamental establecidas de conformidad con ciertos linea
mientos. Por gjemplo, las UE del sector educacion deben basar sus cifras de planilla en e
monto anualizado de los gastos de planilla de junio del afio previo.

El CTAR combina los presupuestos de cada UE en un solo presupuesto a nivel departa-
mental. Simultaneamente, el MEF informa al CTAR su limite de gastos. En este punto, el
CTAR, en estrecha colaboracién con cada UE, modifica el presupuesto inicial afin de ase-
gurar que no se sobrepase el limite de gastos. Posteriormente, se envia un presupuesto revi-
sado a MEF para su aprobacion. Una vez que € presupuesto es aprobado por € MEF, €
CTAR yano participadirectamente en la gjecucidn de recursos, que se asignaron a.cada uni-
dad gjecutora.

No obstante, e CTAR también es una unidad ejecutora en el sentido de que gjecutalos
recursos correspondientes al sector educacion como parte de una estrategia global de inver-
sion para el sector (bienes de capital y construccion y mantenimiento de la infragstructura).
Las UE subordinadas €jecutan directamente los gastos de planillay de bienesy servicios.

Como parte de este estudio, €l equipo deinvestigacion visité cinco CTAR (Ancash, Are-

quipa, Cajamarca, Cusco, y Piura), lo que revel 6 que, en general, los consejos estan organi-
zados de manera similar aunque difieren en tamafio y presupuesto.
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Tabla 7
Caracteristicas del CTAR

CTAR Personal total 2001 Presupuesto para gastos

administrativos 2001 (S/.)
Ancash 365 10530 103
Arequipa 241 4581 921
Cajamarca 152 4887 097
Cusco 222 13 200 000
Piura 398 21408 736

Fuente: Encuestas a los CTAR, 2002.

3.2. PROGRAMA DE INVERSION: INFRAESTRUCTURA Y BIENES DE CAPITAL

Técnicamente, los CTAR también son UE para los sectores salud, educacion, agricultu-
ra, y transporte y gjecutan recursos relacionados con lainversién. En el caso especifico del
sector educacion, estos recursos se destinan principalmente a la construccién y manteni-
miento del centro educativo asi como alaadquisicion de bienes de capital (escritorios, com-
putadoras, entre otros).

Cada afio, la oficina de Presupuesto y Planificacion de cada CTAR departamental desa-
rrolla un plan de inversion en educacion con la ayuda de los centros educativos y UE a su
cargo. Los cinco CTAR que visitamos informaron que estos planes estratégicos se desarro-
Ilan, teniendo en consideracion lo siguiente:

« Solicitudes del centro educativo
« Solicitudes de la unidad ejecutora subordinada
» Necesidades generales de la poblacion

En algunos casos, |0os mismos centros educativos envian directamente al CTAR lainfor-
macion sobre sus requerimientos; en otros casos esta informacion es canalizada a través de
UE subordinadas (direcciones generales, USE y ADE). En consecuencia, existe muy poca
uniformidad en cuanto a los canales a través de los cuales los CTAR reciben informacion
sobre los requerimientos del centro educativo, y € método utilizado para determinar las ne-
cesidades generales de la poblacion no es claro.

Estos planes estratégicos anuales y |os requerimientos de recursos son enviados al MEF
para su aprobacion. La siguiente tabla presenta | os presupuestos de inversion para el sector
educacion asignados a cada uno de los cinco CTAR que visitamos en el afio calendario
2001. La tltima columna de latablaindicael uso que sele dio a estos recursos de inversion
segln lo informarael mismo CTAR.
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Tabla 8
Presupuesto de inversion 2001
CTAR Cantidad
(S/.) Usado para
Ancash 804 807  Construccién y mantenimiento de infraestructura
Arequipa 746 164  Construccidn y mantenimiento de infraestructura
Cajamarca 1501397  Construccion y mantenimiento de infraestructura
Cusco 4378000  AuUn no se ha determinado
Piura 4769 000  Construccion y mantenimiento de infraest., compra de computadoras

Fuente: Encuestas a los CTAR, 2002.

4. LAS UNIDADES EJECUTORAS

4.1. PANORAMA GENERAL

Tal como se menciond en el capitulo 2, existe escasa homogeneidad entre |as unidades
gjecutoras (UE) del sector educacion en el Perd.

Los modelos organizacionales y las jurisdicciones de los siete departamentos incluidos
en nuestra muestra también varian considerablemente. El departamento de Ancash es un
egjemplo de una estructura conformada por muchas USE que funcionan como unidades eje-
cutoras, cada una a cargo de un nimero relativamente pequefio de centros educativos. En el
otro extremo, Arequipa cuenta con solo una sola UE, la Direccidn Regional, que tiene asu
cargo de la gjecucion de recursos para todos los centros educativos del departamento.

Las responsabilidades de una UE del sector educacion incluyen, entre otras:

« Preparacion de un presupuesto.

« Distribucion del presupuesto asignado

« Asignacion de funciones a los docentes

« Funciones pedagégicas

« Supervisién

« Compray distribucion de bienesy servicios
« Funciones administrativas generales

Considerando las diferencias organi zacional es mencionadas, es natural que no se pueda
definir auna UE tipica. En las siguientes tablas, presentamos al gunas estadisticas descriptivas
gue ayudan ailustrar las similitudes y diferencias entre las UE de |a muestra de este estudio.

Lasiguiente tabla presenta la desagregacion del presupuesto administrativo y del presu-
puesto de Educacion Primaria para las 25 unidades € ecutoras en la muestra. En promedio,
el presupuesto administrativo (presupuesto de operacién de la unidad jecutora) esté equi-
tativamente distribuido entre los gastos de planillay de bienes y servicios, a excepcion de
Ancash (donde la planilla reporta gastos dos veces mayores que los bienesy servicios) y Li-
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ma (donde los gastos en planillallegan ala mitad de los gastos en bienes y servicios). Por
otro lado, la desagregacion del presupuesto para Educacién Primaria es bastante diferente.
Las cifras revelan que una porcion importante del presupuesto asignado esta destinado a
gastos de planilla. El pequefio monto restante es asignado a bienesy servicios.

Tabla 9
Gastos de la unidad ejecutora por categoria, 2001
(Porcentajes)
Administracion Primaria
Planilla  Bienesy Otros Planilla Bienesy  Otros
servicios servicios _
Total 49,2 47,0 3,7 96,5 31 0,3
Ancash 68,5 29,9 1.5 98,9 1,0 0,0
Direccion Reg. de Ancash 72,5 26,2 13 98,9 1,0 0,0
USE Aija 74,0 26,0 0,0 98,0 1,9 0,1
USE Carlos Fitzcarrald 69,2 28,5 2.3 98,6 1,3 0,0
USE Huari 77,2 22,8 0,0 98,8 1.1 0,1
USE Pomabamba 74,1 24,5 1.4 98,9 1.1 0,0
USE Santa 42,5 53,5 4,0 99,4 0,6 0,1
USE Huarmey 73,3 26,0 0,8 97,9 2,1 0,0
Cajamarca 44,5 53,3 23 99,8 0,2 0,0
Direccién Sub-Reg. de Chota 52,8 45,1 2,1 99,8 0,1 0,0
Direccion Sub-Reg. de Cutervo 29,1 67,4 3,4 99,8 0,2 0,0
Direccién Sub-Reg. de Jaén 41,8 56,2 2,0 99,7 0,3 0,0
Piura 59,9 39,7 0,5 99,8 0,2 0,0
Direccién Sub-Reg.
de Luciano Castillo 59,9 39,7 0,5 99,8 0,2 0,0
Lima 28,8 63,6 7.6 92,8 6,5 0,7
USE Barranca 25,8 61,7 12,6 91,8 6,6 1,7
USE Huaura 26,5 63,8 9,6 90,6 8,5 0,9
USE Huaral 9,0 82,1 9,0 88,7 8,5 2,8
USE Cafiete 23,7 64,3 12,0 94,1 5,3 0,6
USE Canta 27,9 53,0 19,1 69,5 21,7 8,7
USE San Juan de Miraflores 33,8 58,4 7.8 93,2 6,2 0,7
USE San Juan de Lurigancho 384 55,1 6,6 94,0 5.6 04
USE San Martin de Porras 34,4 60,6 5.1 94,1 5,5 0,4
USE Cercado 24,9 70,4 4,7 93,2 6,5 0,3
USE San Borja 32,4 63,4 4,2 91,4 7.6 1,0
USE Vitarte 30,8 65,5 3,7 93,3 6,3 04
Loreto 67,7 29,3 3,0 98,6 14 0,0
Direccién Sub-Reg. De Alto
de Amazonas 67,7 29,3 3,0 98,6 1,4 0,0
Arequipa 49,6 49,6 0,7 99,0 1,0 0,0
Direccién Reg. de Arequipa 49,6 49,6 0,7 99,0 1,0 0,0
Cusco 70,0 27,4 2,6 99,8 0,2 0,0
Direccién Reg. de Cusco 70,0 27,4 2,6 99,8 0,2 0,0

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002
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4.2. EL PERSONAL DE LA UE

Como se menciond anteriormente, las unidades ejecutoras varian en tamafio y en el am-
bito de sus jurisdicciones. La variabilidad en los perfiles de su personal reflegja esta hetero-
geneidad.

Tabla 10
Perfil del personal de las unidades ejecutoras

Total Personal Tipos de personal
(% de total de empleados) 1/
Porcada Porcada Nombrados Contratados Ofic. de Ofic. de

100 100 Adquisiciones  personal
CE docentes

Promedio de la

muestra nacional 14 2 46 38 9 1

Ancash 19 2 53,1 46,3 59 10,2
Direccion Reg. de Ancash 30 4 45,2 54,8 5,5 6,8
USE Aija 40 1" 14,3 85,7 4,8 9,5
USE Carlos Fitzcarrald 14 3 65,0 25,0 5,0 10,0
USE Huari 9 3 44,4 55,6 4,4 2,2
USE Pomabamba 28 7 68,8 31,3 3,8 7,5
USE Santa 13 1 69,8 30,2 13,2 15,1
USE Huarmey 59 3 34,4 65,6 3,1 28,1

Cajamarca 5 2 71,2 23,7 9,6 14,1
Direccion Sub-Reg. de Chota 6 2 80,3 19,7 4,5 4,5
Direccion Sub-Reg. de Cutervo 3 1 66,7 29,2 4,2 16,7
Direccion Sub-Reg. deJaén 5 2 63,6 25,8 16,7 22,7

Piura 7 NA 71,6 20,3 10,8 9,5
Direccion Sub-Reg. de
Luciano Castillo 7 NA 71,6 20,3 10,8 9,5

Lima 32 2 42,6 49,9 9,1 12,4
USE Barranca 35 4 5,5 85,5 7.3 5,5
USE Huaura 30 3 32,0 60,0 4,0 12,0
USE Huaral 46 3 8,5 84,5 12,7 19,7
USE Carete 7 1 22,7 77,3 27,3 50,0
USE Canta 70 13 54 81,1 8,1 8,1
USE San Juan de Miraflores 51 2 46,6 45,2 13,7 8,2
USE San Juan de Lurigancho 69 3 34,0 52,5 8,0 9,9
USE San Martin de Porras 58 2 85,4 83 7,6 18,8
USE Cercado 32 2 60,2 32,2 3,5 13,5
USE San Borja 31 2 42,6 57,4 12,9 5,0
USE Vitarte 6 1 10,0 90,0 12,5 10,0

Contindia en |a siguiente pagina
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Loreto 13 3 69,9 17.8 6,8 12,3
Direccién Sub-Reg.
de Alto Amazonas 13 3 69,9 17,8 6,8 12,3
Arequipa 8 2 0,0 0,0 14,2 4,0
Direccién Reg. de Arequipa 8 2 0,0 0,0 14,2 4,0
Cusco 1 62,5 1,0 9,6 15.4
Direccién Reg. de
Educacion Cusco 4 1 62,5 1,0 9,6 15,4

1/ Esta tabla no incluye todos los tipos de personal.
Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Las UE que visitamos presentan, en promedio, ratios empleado-docente similares (apro-
ximadamente 2 empleados por cada 100 docentes dentro de su jurisdiccion). No obstante,
existen valores atipicos. Dentro del departamento de Ancash, las UE de Aijay Pomabamba
registran ratios considerablemente més altos (11 y 7 empleados por cada 100 docentes en
actividad), mientras que en el departamento de Lima, la UE de Canta sobrepasa € prome-
dio con 13 empleados por cada 100 docentes.

Adicionamente, dadas las amplias responsabilidades de las UE, no sorprende que apro-
ximadamente el 20% de |os empleados trabajen ya sea en la oficina de personal (a cargo de
|as asignaciones para docentes y planillas) o en la de adquisiciones (a cargo de la adquisi-
cién, amacenamiento y distribucion de bienesy servicios) .

En la mayoria de los casos, € nimero de empleados nombrados excede considerable-
mente el nimero de empleados contratados. Sin embargo, existe una gran variabilidad en-
tre las diferentes UE, incluso dentro de un mismo departamento. Esta variabilidad es més
notoria en Lima donde se pueden encontrar UE que se caracterizan por tener unafuerte car-
ga de empleados nombrados o contratados.

4.3. LOS GASTOS ADMINISTRATIVOS

Ademés de | os presupuestos para el sector educacién, cada UE tiene un presupuesto pa-
ra funciones meramente administrativas. Este programa incluye los sueldos de los emplea-
dos de la UE y todos los gastos administrativos relacionados.

L os gastos administrativos de las UE también varian considerablemente (en parte debido
aladiferencia entre los ratios personal/centro educativo). En promedio, los gastos administra-
tivos de las UE que visitamos representan aproximadamente 3% de su presupuesto total, pero
dentro de la muestra este porcentaje presenta fluctuaciones de 1% a 11% del presupuesto to-
tal asignado a cada UE. Estos resultados deben analizarse teniendo en cuenta el tamafio dela
UE (nimero de aumnos, docentes, centros educativos dentro de lajurisdiccion dela UE).

Existen algunos valores notablemente atipicos como que la USE Canta gasta §/. 2 012
por docente, {8 veces més que el promedio del departamento! Otro gemplo esla UE de Ai-

116

Seccion 2 TRANSFERENCIASDEL GOBIERNO CENTRAL A LAS UNIDADES EJECUTORASDEL SECTOR EDUCACIONENEL PERU

Tabla 11
Presupuesto administrativo de la UE, 2001
(En nuevos soles)

Promedio nacional

Ancash

Cajamarca

Piura

Lima

Loreto

Arequipa

Cusco

Direccién Regional Ancash
USE Aija

USE Carlos Fitzcarrald

USE Huari

USE Pomabamba

USE Santa

USE Huarmey

Direccion Sub-Regional Chota
Direccién Sub-Regional Cutervo
Direccién Sub-Regional Jaén

Direccion Sub-Regional Luciano Castillo

USE Barranca

USE Huaura

USE Huaral

USE Cafhete

USE Canta

USE San Juan de Miraflores
USE San Juan de Lurigancho
USE San Martin de Porras
USE Cercado

USE San Borja

USE Vitarte

Direccién Sub-Regional Altto Amazonas
Direccion Regional Arequipa

Direccién Regional Cusco

Por centro
educativo Por docente  Por alumno
2 367,39 331,33 13,38
3 892,97 497,35 28,04
8 135,26 973,17 51,81
5732,21 1 550,04 88,60
3 374,29 785,25 60,50
1675,66 543,52 24,04
3677,53 939,37 46,61
2 061,41 132,52 7,24
19 988,67 886,93 125,57
775,54 237,28 11,04
648,87 178,83 14,14
605,46 211,13 8,66
983,56 307,95 10,78
1 122,05 n.d. 7,78
1122,05 n.d. 7,78
3 706,85 239,18 9,32
5931,01 615,04 25,81
3 058,95 334,02 16,38
6 397,24 465,47 32,92
3 249,21 389,70 15,12
11 237,09 2 012,05 69,18
3770,40 128,99 4,69
6 254,57 254,40 7,28
6 748,64 206,99 8,23
2 414,26 166,10 7,28
3108,20 164,33 7,34
1 585,80 230,85 7,88
1881,61 453,64 20,30
1881,61 453,64 20,30
2 664,24 555,73 25,09
2 664,24 555,73 25,09
1918,56 385,35 13,51
1918,56 385,35 13,51

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002
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ja, en Ancash, que tiene gastos administrativos de S/. 1 550 por docente (3 veces mas que
el promedio del departamento).

Es interesante resaltar que los gastos administrativos por alumno oscilan entre §. 7'y
S/. 125 d afio, mientras que los gastos en bienes de consumo por alumno, en € programa
de Primaria, oscilan entre /. 0.05y S/. 80.

Estas son las cifras oficiales del presupuesto para gastos administrativos que subestiman
considerablemente el monto de |os recursos destinados a la operacién de la UE. Esta subes-
timacion se debe a que muchas actividades de naturaleza administrativa son vinculadas alos
programas educativos (Educacion Inicial, Primaria, Secundariay otros) y no se incluyen en
el presupuesto administrativo general sino en los presupuestos de educacién. Esto sucedio,
por eemplo, en la UE Cutervo, donde |os entrevistados declararon que |os pagos por horas
extra del personal de la UE se incluyen en los programas educativos, dentro de la categoria
de gastos de refrigerio. En otras UE, |os pagos de servicios publicos de la UE seincluyen en
los programas educativos, dentro de |a categoria de gastos de servicios. Algunas UE son muy
ingeniosas en este tipo de manipulacién del presupuesto y son capaces de incluir muchos ru-
bros de gastos generales en presupuestos de gastos no generales, disminuyendo asi los recur-
sos disponibles para los centros educativos. Para obtener una cifra estimada del monto “ma-
nipulado” durante laformulacion del presupuesto, es necesaria una auditoria profunda.

4.4, EL PROCESO DE ASIGNACION DE RECURSOS

Las UE formulan un presupuesto anual basado en los gastos del afio previo y 1o envian
a MED cuando pertenecen al departamento de Limay a CTAR correspondiente cuando
pertenecen al resto del pais. El MED y el CTAR utilizan este material para elaborar un pre-
supuesto que luego es presentado ante el MEF. Debido a este método paralaelaboracion del
presupuesto, existe un componente importante de “gasto inercial” en el sector educacion.

Al respeto, cabe sefidar que todos los entrevistados en las UE saben qué ingtitucion esres-
ponsable de determinar su presupuesto, y €l 96% piensa que éste se establece en funcion a ni-
mero de docentes y centros educativos dentro de cada jurisdiccidn. Sin embargo, €l 96% de
los entrevistados declard que los montos asignados son insuficientes. Larazén que citaron con
mayor frecuenciafue que, al momento de elaborar € presupuesto, no se toma en cuenta que
el nimero de docentes aumenta en funcién al crecimiento de la poblacion estudiantil2® y que
existe unainerciaimplicita con respecto a afios anteriores que perpetlia esta situacion.

Lasiguiente tabla presenta cifras oficiales SIAF paralos gastos en e programa de Edu-
cacion Primaria en el 2001. Se observa escasa variabilidad en las columnas por docente y
por alumno, lo que sugiere que estos factores son importantes para determinar los presu-
puestos. Los montos asignados oscilaron entre S/. 5 200 por docente en Lima'y aproxima-

20 Aunque anualmente cada UE realiza una encuesta para determinar el nimero de alumnos, docentes y centros edu-
cativos dentro de su jurisdiccion (tal como informé cada centro educativo), la inercia prevalece y por ello los aumen-
tos en los recursos son insuficientes.
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damente S/. 7 000 por docente en Cusco y Loreto. En promedio, se asigna §. 240 a los
alumnos de Primaria por afio, aunque, como se verd més adelante, es muy poco lo que se
traduce en beneficios tangibles.

Tabla 12
Gastos en el Programa de Primaria 2001

Por docente Por alumno

Total 5.770 240
Ancash 5.510 311
Direccion Regional de Educacién Ancash 10.533 561
USE Aija 6.895 394
USE Carlos Fitzcarrald 6.606 509
USE Huari 6.769 299
USE Pomabamba 6.419 319
USE Santa 3.283 179
USE Huarmey 2.896 835
Cajamarca 6.987 325
Direccién Sub-Regional de Educacion Chota 7.000 553
Direccién Sub-Regional de Educacion Cutervo 6.715 275
Direcciéon Sub-Regional de Educacion Jaén 7.118 249
Piura n.d. 245
Direccion Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo n.d. 245
Lima 5.213 203
USE Barranca 2.731 241
USE Huara 5.717 280
USE Huaral 5.556 393
USE Canete 5.045 196
USE Canta 6.478 223
USE San Juan de Miraflores 5.278 192
USE San Juan de Lurigancho 5.757 165
USE San Martin de Porras 5.050 201
USE Cercado 4.662 204
USE San Borja 3.975 178
USE Vitarte 6.811 232
Loreto 7.071 316
Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas 7.071 316
Arequipa 5.786 261
Direccién Regional de Educacion Arequipa 5.786 261
Cusco 7.091 249
Direccién Regional de Educacion Cusco 7.091 249

Fuente: Estadisticas del Ministerio de Economia y Finanzas
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Se pregunt6 alas UE si habian solicitado aumentos en su presupuesto, y el 88%
respondi6 afirmativamente. La mayoria de las solicitudes de ampliacion estaban rela-
cionadas con la planilla y la adquisicion de materiales adicionales para los centros
educativos.

El 60% de estas solicitudes fueron aprobadas aunque las asignaciones se dieron
en laforma de extensiones de calendario que, en realidad, no son verdaderos aumen-
tos (pues simplemente se arrastran 0 acumulan como “préstamo” para meses posterio-
res). En el 36% de los casos, se rechazaron las solicitudes de aumento y en el 5% éstos
fueron ignorados.

Adicionalmente, cuando se pregunt6 acerca de |os recursos excedentes en un mes deter-
minado, las UE informaron que los excedentes son reducidos principalmente debido a las
vacaciones y licencias de los docentes. Estos recursos no se desembolsan y por lo tanto re-
tornan a MEF, y generalmente se pierden. Sin embargo, las UE pueden solicitar que estos
recursos se eecuten posteriormente siempre que puedan justificar dicha gjecucién. De las
UE que visitamos, 64% informé haber obtenido excedentes mensuales que se perdieron en
59% de los casos.

Sin embargo, esimportante mencionar que |os excedentes mensual es son bastante insig-
nificantes con relacion alos montos ejecutados durante ese mes. Existe un fuerte estimulo
por parte de la UE paratratar de g ecutar la mayor parte de |0s recursos mensuales asigna-
dos. Tal como se menciond anteriormente, €l arrastre de excedentes no esté garantizado, por
ello las UE tratan de mantener un margen bajo de excedentes.

4.5. INFORMACION

El proceso de desembolso del presupuesto es bastante transparente en el sector educa-
cion debido al sistema SIAF del MEF.

Se pregunt6 alas personas a cargo de la contabilidad y presupuesto en cada UE si cono-
cian los montos que recibirian mensualmente y si sabian las fechas en las que estos recur-
sos podrian estar disponibles. La informacién recogida indicd que el 96% de las UE de la
muestra si estaba informado. El 16% informé que hubo una diferencia en la fecha en que
ellos esperaban recibir los recursos y lafecha en que éstos se gjecutaron realmente, pero es
ta diferencia nunca excedio los dos dias.

L os recursos asignados mensua mente a cada UE no pueden arrastrarse al siguiente mes
(con algunas excepciones?t). Por esarazon, cadafin de mes se produce unacarrerapara gje-
cutar todos los recursos sobrantes; algunas UE informaron que esta prisa para gjecutar |os

21 Una UE puede arrastrar los recursos asignados para el siguiente mes sélo si puede justificar plenamente la nece-
sidad de ejecutar esos gastos en otro mes. Por ejemplo, si se ordenara un producto de un distribuidor y éste se or-
denara nuevamente para fines de inventario.
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recursos genera congestion y demoras en el sistema informético del SIAF. A excepcion de
los problemas de congestién que se producen cada fin de mes, € sistema parece funcionar
eficazmente y sin generar demoras, y si las hay éstas son minimas. Existen unos cuantos ca-
sos en los que las UE (por ejemplo USE Fitzcarrald y USE Huari) no cuentan con una ter-
minal de computadora que las enlace con el sistema SIAF. En estos casos, €l persona de
contabilidad tiene que vigjar ala UE més cercana que si tenga acceso al SIAF paraingresar
sus solicitudes de recursos.

4.6. AUDITORIAS Y SUPERVISION

Cada gasto de la UE debe registrarse através del SIAF parafines de transferenciadere
cursos. Estos montos se conocen en tiempo rea y el publico puede tener acceso a ellos me-
diante un sistema de consulta electronica.

Aunque el SIAF exige cierto grado de disciplina en el manejo del presupuesto, €l siste-
ma no fue disefiado para ser una herramienta de auditoria. La auditoria de las UE se realiza
en dos niveles, internamente y externamente.

Auditorias internas

Cada UE tiene una oficina de control interno, que es responsable de revisar la gjecucion
adecuada de |os recursos de acuerdo ala funcion, programas y grupo genérico de gastos y
de investigar las denuncias de actos ilicitos de la misma UE, centros educativos particula-
res, docentes o directores.

Auditorias externas

Estan acargo del MED (en el caso de Lima) o de los CTAR (fuera de Lima) y también
de los representantes del MEF (Contaduriay SIAF). No se redlizan con regularidad y res-
ponden principa mente a denuncias especificas.

Aproximadamente tres de cada cuatro UE visitadas fueron objeto de auditoriainterna o

externa en el 2001. Como se puede observar en el siguiente grafico, la gran mayoria de las
UE paso por ambos tipos de auditoria.
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Grifico 1: Tipos de auditorias

Sin embargo, € nimero de auditorias fue mucho més variado y oscil6 entre 1y 19 au-
ditorias internas en €l 2001y 0 a 2 por afio entre |as auditorias externas.

Es importante mencionar que un alto niimero no refleja necesariamente una mejor situa
cion ya que las auditorias externas suelen realizarse en respuesta a una denuncia especifica.
Mas alin, no todos los actos ilicitos llegan a denunciarse y por lo tanto ese nimero tampo-
co es un indicador exacto del nivel de irregularidades dentro de la UE.

Nuestro trabajo de campo sugiere gque las auditorias externas suelen combinar supervi-
sidny desarrollo de capacidades, mientras que las auditorias internas responden de mane-
ramas directa a denuncias de actosilicitos o malversacion. Los CTAR presentan ciertare-
sistenciaainvestigar las UE debido ala relativa autonomia de las mismas en cuanto ala
ejecucion de los recursos. EIl MED también muestra ciertaresistenciaainvestigar laasig-
nacién de recursos ya que su funcién principal fuera de Lima consiste en establecer politi-
cas. Debido a esta dualidad organizacional, la responsabilidad de auditar no esta claramen-
te establecida
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Tabla 13
NUumero de auditorias 2001

Ancash

USE Carlos Fitzcarrald 0 1

Direccién Regional de Educacion Ancash 0 1
Cajamarca

Direccién Sub-Regional de Educacién Chota 4 1

Direccién Sub-Regional de Educacién Jaén 3 0

Direccién Sub-Regional de Educacién Cutervo 2 1
Piura

Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 3 1
Lima

USE San Martin de Porras 19 1

USE San Juan de Miraflores 8 1

USE Barranca 6 1

USE Canete 4 0

USE San Juan de Lurigancho 4 0

USE Vitarte 3 2

USE Huaral 3 1

USE Carlos Fitzcarrald 2 0

USE Cercado 1 1

USE San Borja 1 2

USE Huaura 1 2
Loreto

Direccion Sub-Regional de Educacion Alto Amazonas 3 1
Arequipa

Direccion Regional de Educacion Arequipa 9 1

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Lamayoriade las auditorias (tanto internas como externas) se realizan con una frecuen-
ciavariable, lo que evidencia e hecho de que éstas respondan a denuncias especificas: el
45% de las UE informo que las auditorias internas se realizan con una frecuencia variable,
mientras que e 69% sefial6 lo mismo para las auditorias externas. Casi un tercio de las au-
ditorias externas se realizan con una frecuencia anual y aproximadamente 46% de las audi-
torias internas se realizan cada seis meses.

En lamayoria de los casos, son las direcciones regionales las que realizan las auditorias
externas alas UE. La participacion del MED y del CTAR en € proceso de auditoria es mu-
cho mas limitaday el MEF participa raras veces.

Cuando se pregunt6 a las UE de Lima sobre su papel en la supervision del proceso de

transferenciay en el uso de bienes de consumo y de capital en los centros educativos, un
gran porcentaje de UE respondi6 que si supervisa las actividades de |os centros educativos.
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En cuanto alos bienes de consumo, 48% de las UE visitadas sefial 6 que supervisaba tan-
to los centros educativos urbanos como los rurales, mientras que el 12% sdlo supervisaba
los centros educativos urbanos. El 4% de las UE solo supervisaba los centros educativos ru-
rales, mientras que 9% no supervisaba ninguno.

Delas 10 UE de Limaincluidas en lamuestra, € 60% informé que supervisaba el uso de
los bienes de capital en todos los centros educativos, mientras que e 30% informé que sélo
supervisaba los centros educativos urbanos. 10% descart6 cual quier actividad de supervision.

Los resultados de nuestras encuestas a centros educativos corroboraron lainformacion an-
terior: e 79% de los centros educativos informé haber sido supervisada por la UE correspon-
diente. Sin embargo, en estos casos la actividad de supervision se concentré en la verificacion
de los registros de personal (54%), tasas de matricula (62%), y en menor grado, del uso de los
bienes de consumo y capital asignados. Cabe anotar que, € trabajo de campo muestra gran di-
ferenciaentre e niUmero de empleados registrado por las UE y el nimero de empleados en los
centros educativos, |o que sugiere que la supervision que serealiza no es eficiente.

De los centros educativos que afirmaron ser supervisados por las UE correspondientes,
casi e 50% informé que las visitas se realizaban semestralmente.

Tabla 14
Frecuencia de visita de los representantes de las UE
(Porcentajes)
Frecuencia %
Mensual 1
Timestral 19
Semestral 48
Anual 17
Variable 14
N° de observaciones 71

Fuente: Encuesta a centros educativos 2002, Instituto Apoyo

5. DOCENTES Y OTROS EMPLEADOS DEL SECTOR EDUCACION

La UE cumple dos funciones béasicas en la administracion del personal de los centros edu-
cativos: redactar |os contratos de trabajo para el personal contratado (persona de oficinay
docentes) afin de satisfacer |a creciente demanda de servicios educativos, y pagar al perso-
nal que trabaja en los centros educativos bajo su jurisdiccion.

5.1. CONTRATACION DE PERSONAL

Segun los lineamientos del MED, la UE debe renovar los contratos del personal contra
tado, a menos que existan razones para el despido. Sobre este punto, los jefes de personal
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entrevistados indicaron que no tenian mayores problemas. Reconocieron, en cambio, que s
se presentaban irregularidades en los procesos de contratacion de nuevos docentes.

Con relacion a la elaboracion de los nuevos contratos, los resultados de la encuesta
—efectuada a fines de abril— indicaron que el 30% de las UE alin no habia contratado nue-
vo personal. Si bien en algunas ocasiones, larazén fue que no se crearon nuevas plazas (co-
mo en la USE Huari), en la mayoria de los casos esto se debi6 alas demoras en larenova
cion de los contratos por parte de las UE.

Ademés de las demoras, otro problema importante en estos procesos es lafalta de trans-
parencia. Los sindicatos y docentes acusan constantemente a las UE de no cumplir con los
lineamientos de contratacion establecidos por € MED. En €l trabajo de campo, se pudo
constatar que las UE utilizan criterios diferentes para evaluar a personal que solicita esos
puestos. Asi, aungque la mayoria de los jefes de personal sefial6 que la calificacion obtenida
en el concurso fue un criterio importante para la contratacion, también considerd otros as-
pectos, como €l nivel educativo y la experiencialabora del solicitante.

Lamentablemente, el sistema utilizado para supervisar la transparencia de estas evalua-
ciones es muy deficiente, y ha alentado a muchas UE a cometer irregularidades en los pro-
cesos. Estos hechos han sido denunciados por algunos docentes ante el MED, los CTAR y
los medios e, incluyen, entre otras acusaciones, la de beneficiar a algunas personas a cam-
bio de ciertos favores.

Dentro de las UE visitadas, las irregularidades més alarmantes se registraron en la
USE Huaura en Lima, donde el sindicato de docentes (SUTEP) tom6 las instal aciones
de laUSE paraexigir larenuncia del director de dichainstitucion. Otra denuncia, que se
declar6 fundada, fue la que realizé la Direccion Sub-Regional Luciano Castillo ante el
CTAR Piura por las presuntas irregul aridades en |os procesos de contratacion de la admi-
nistracion anterior.

Aunque, en teoria, las decisiones con relacidn alos nuevos deberian responder alas de-
mandas de personal adicional de |os centros educativos, la encuesta a los directores de cen-
tros educativos revel6 que se habian asignado més profesores de |os que se solicitaron (o
simplemente no se solicitaron). Este hecho reflgja los poderes que tienen las UE para asig-
nar dichos puestos.22

22 Esta situacion se detect6 en siete centros educativos: dos en la Direcciéon Regional de Huaraz, dos en la USE Hua-
ral, dos en la USE San Juan de Lurigancho y una en la USE San Juan de Miraflores.
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Tabla 15
Asignacion de docentes a Educacion Primaria
(Porcentajes)

Centros educativos que Centros educativos a los que se
solicitaron nuevos docentes asigno docentes que no fueron
solicitados

Total 40,3 2,9
Lima 51,3 8,6
Otras regiones 36,8 1,1
Urbano 49,8 3,0
Rural 29,6 2,7
N° de observaciones 95 95

Fuente: Encuesta a centros educativos 2002, Instituto Apoyo

5.2. PLANILLAS

La preparacién mensual de las planillas estd a cargo de los expertos de las oficinas de
personal de las UE, quienes obtienen la informacion necesaria de las resoluciones de nom-
bramiento, contratos de trabgjo y escalas de sueldos del personal del centro educativo. Es-
tas oficinas tienen lafuncidn de verificar lainformacion de los contratos y resoluciones, las
horas que €l personal trabajé y las deducciones por préstamos. Sin embargo, los registros de
personal no son totalmente estandares. Aunque en la mayoria de UE el personal se clasifi-
ca en “docentes’ o “personal de oficina’, en algunas UE, se clasifica a persona en cinco

categorias: “ docentes’, “persond jerarquico”, “persona docente auxiliar”, “ personal de su-
pervision” y “personal de oficina’.

Delas 25 UE que visitamos, sdlo ocho (3 en Ancash, 3enLima, 1enLoretoy 1 en Are-
quipa) realizaron visitas de supervision de personal en € centro educativo. Adicionalmen-
te, las UE que informaron haber supervisado a personal del centro educativo, visitaron so-
lo unos cuantos centros educativos dentro de su jurisdiccion (ya sea por seleccion aeatoria
0 en respuesta a asuntos especificos). Los jefes de personal de las unidades €jecutoras sefia-
laron que sus reducidos presupuestos no les permitian realizar masvisitasy realizar unains-
peccion de personal més estricta. En lamayoria de los casos, las visitas se hicieron también
para evaluar otros aspectos como e cumplimiento de los programas de estudio o la entrega
de suministros.
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Tabla 16
Centros educativos que recibieron la visita de la UE
(Porcentajes)
Diciembre 2001 Marzo 2002
Direccién Regional de Ancash 17 8
USE Aija 100 47
USE Huarmey 11 0
USE Canta 94 47
USE San Borja 7 6
USE Vitarte 0
Direccién Sub-Regional de Alto Amazonas 10
Direccién Regional de Arequipa n.d. n.d.

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

Debido a que no existe otra forma de supervision del persona del centro educativo, los
responsables de la planilla en las UE sefialaron que lainformacién que ellos tenian sobre la
asistencia y puntualidad de los docentes provenia de los informes mensuales de personal
gue los directores de cada centro educativo enviaban ala UE. Esta es una practica comun
en 80% de las UE visitadas. Sin embargo, tal como sefialaron |os expertos en ese aspecto,
no todos los centros educativos envian informes.

Por otra parte, la exactitud de los informes de asistenciay puntualidad (elaborados
por los directores de los centros educativos y utilizados para la elaboracion de planillas
y €l control del personal de los centros educativos) es cuestionable, debido a que los di-
rectores de los centros educativos no mantienen registros del personal actual de sus
centros educativos.

A fin de evaluar la calidad de los registros de personal, se realizd una comparacion en-
tre los registros de las UE y los de los directores de centros educativos. Para este fin, se so-
licitd alaoficina de personal de la UE el nimero total de docentesy personal de oficinare-
gistrado en cuatro centros educativos. Posteriormente, se realiz6 unavisitaalos cuatro cerr
tros educativos y se solicitd alos directores datos similares alos solicitados ala UE. A con-
tinuacién, se especifican los casos en los que los registros de personal de la UE coincidie-
ron con los registros de personal del centro educativo.
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Tabla 17

Centros educativos cuyos registros de personal coinciden con los de la UE

(Porcentajes)

Ancash

Direccién Regional Ancash
USE Aija

USE Carlos Fitzcarrald

USE Huari

USE Pomabamba

USE Santa

USE Huarmey

Cajamarca

Direccién Sub-Regional Chota
Direccion Sub-Regional Cutervo
Direccién Sub-Regional Jaén
Lima

USE Barranca

USE Huaura

USE Huaraz

USE Canfete

USE Canta

USE San Juan de Miraflores
USE San Juan de Lurigancho
USE San Martin de Porres
USE Cercado

USE San Borja

USE Vitarte

Piura

Direccién Sub-Regional Luciano Castillo
Loreto

Direccién Sub-Regional Alto Amazonas
Arequipa

Direccion Regional Arequipa

Cusco

Direccién Regional Cusco

Total
N° de observaciones

Personal de Primaria

28,6
25
25

0
25
75
25
25

62,5
75
n.d.
50

30,3
50
100
25
50
50

50

44,9
95

Personal total

17,9
0

25

0

0

75

0

25

50
50
50
50

27,3
25
100
50
50
25

o O © O o

50
50
50
50
50
50
50
50
40,5
99

Fuente: Encuesta a unidades ejecutoras y centros educativos, 2002
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Aproximadamente, sdlo en el 40% de los centros educativos, los registros de informa
cion sobre el nimero total de empleados de Primariay € nimero total de empleados del
centro educativo coinciden con los datos enviados por la UE. Los registros de los centros
educativos mas pequefios son menos dispersos. La tasa de coincidencia de |os centros edu-
cativos con menos de 10 empleados es 65,6%.

Las visitas a los directores de los centros educativos revelaron que los centros educati-
VOS ho mantienen registros ordenados del personal asignado, persona contratado y perso-
nal total, ni sobre las escalas de sueldos de los trabajadores. Los directores ignoraban los
métodos de mantenimiento de los registros del persona de la UE. Por gemplo, cuando se
solicitd informacién sobre el nimero de docentes de Primariay personal administrativo, los
directores sefialaron que ellos no sabian €l programa bajo el cual estos fueron contratados
(Inicia, Primaria o Secundaria). Los directores, que también trabajaban como docentes,
tampoco sabian si estaban registrados como “docentes’ o “personal de oficina’ ni como se
debiaregistrar al personal asignado a otros centros educativos u organismos intermedios (si
serian registrados como miembros de su personal 0 no).

El ndmero total de empleados en las UE no fue en todos o casos més ato que el nime-
ro registrado en los centros educativos. En la siguiente tabla, presentamos el nimero de ca-
sos de sobrevaloracion (el nimero de empleados de las UE es mayor que €l nimero registra-
do en los centros educativos) y subvaloracion (el nimero de empleados de las UE es menor
que el nimero registrado en los centros educativos), asi como los casos de coincidencia.
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Tabla 18
Comparacién entre los registros de personal de la UE
y de los centros educativos

Total
Ancash
Direccién Regional de Educacion Ancash
USE Aija
USE Carlos Fitzcarrald
USE Huari
USE Pomabamba
USE Santa
USE Huarmey
Cajamarca

Direccion Sub-Regional de Educacién Chota
Direcciéon Sub-Regional de Educacién Cutervo

Direccién Sub-Regional de Educacién Jaén
Lima
USE Barranca
USE Huaura
USE Huaral
USE Canete
USE Canta
USE San Juan de Miraflores
USE San Juan de Lurigancho
USE San Martin de Porras
USE Cercado
USE San Borja
USE Vitarte
Piura

Direccion Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo

Loreto

Direccion Sub-Regional de Educacién Alto Amazonas

Arequipa
Direccion Regional de Educacion Arequipa
Cusco

Direccion Regional de Educacion Cusco

Personal de educacion primaria

Sobrevaloracion  Subvaloracion  Coincidencia
30 30 30
8 12 8
2 1 1
2 1 1
0 4 0
2 1 1
1 0 3
1 2 1
0 3 1
1 2 5
1 0 3
n.a n.a n.a
0 2 2
21 9 13
2 0 2
0 0 4
2 1 1
1 1 2
1 1 2
2 2 0
4 0 0
3 1 0
3 1 0
1 1 1
2 1 1
0 2 2
0 2 2
0 1 3
0 1 3
0 2 2
0 2 2

2 2
0 2 2

Fuente: Encuesta a las UE y a los centros educativos, 2002
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En la muestra, el nimero total de casos en los que la UE reporté un nimero mayor de
empleados que el registrado en el centro educativo (sobrevaloracion) esigual a nimero de
casos en los que la UE reporté un nimero menor que € centro educativo (subvaloracién).

Sin embargo, de los 30 casos de sobrevaloracién, 21 han ocurrido en las UE de Lima.
Piura, Loreto, Arequipay Cusco no presentan casos de sobreval oracion, mientras que An-
cash registra 8 casos. Estas cifras demuestran claramente que el sistema de seguimiento de
personal es bastante deficiente, y la gran proporcién de sobrevaloraciones en Lima sugiere
la existencia de profesores fantasma.

Aungue el nimero de sobrevaloraciones es igual al nimero de subvaloraciones (30 en
cada caso), las magnitudes de la discrepancia no son simétricas. Las sobrevaloraciones re-
presentan en promedio 33% de los casos, mientras que las subvaloraciones, 18%. Estas di-
ferencias concuerdan con la hipdtesis de que las subval oraciones responden principal mente
adificultades en el mantenimiento de registros y generalmente su nimero es mucho menor,
mientras que |os casos de sobreval oraciones son indicadores de actos ilicitos.

Aungue no se puede concluir que todas las incongruencias se deban a la existencia de
profesores “fantasma’ (ausentes), es evidente que el sistema actua de registro de personal
y la deficiente supervision del MED.

Es necesario mencionar |os esfuerzos recientes que el MED haredlizado paralainves
tigacion de los registros de personal en los departamentos de Tumbes, Icay Cusco, donde
las familias de muchos profesores fallecidos alin cobraban sus sueldos. Como resultado de
estainvestigacion, e MED calculé que lacobranzairregular de sueldos por miembros de la
familia alcanzd S/. 18 millones?. Si asumimos que los docentes reciben un promedio de
$/.10 500 al afio (sueldo promedio de un docente nombrado), estas cobranzas irregulares de
sueldos representan aproximadamente j1 700 docentes en sdlo estos tres departamentos!

Unavez que las planillas estén listas, las UE pagan al personal del centro educativo. Sin
embargo, laencuestaalos directores de centros educativos revel 6 que aproximadamente 6%
del personal del centro educativo no firmaé las planillas. Este es un resultado importante pues
laley establece que los docentes y personal de centros educativos deben firman planillas de
pago. El porcentaje més alto de desacato se encuentra en Loreto donde 1 de cada 2 perso-
nas no firma la planilla de pago; también existen problemas en Ancash y Cajamarca donde
latasa de desacato llegaa 17% y 10%, respectivamente.

Por otro lado, en el 94% de casos donde si se firman planillas, las UE utilizan diferen-
tes métodos para obtener la firma de los empleados. La encuesta a los directores de centros
educativos revel6 que lo mas comin es que las UE envien la planilla mensual a cada direc-
tor quien, a su vez, la entrega (junto con los cheques para el personal) a centro educativo
donde los trabgjadores firmaran dicha planilla. Luego, el director devuelve ala UE las pla-
nillas de pago firmadas y cualquier chegue que no se haya podido entregar. Sin embargo, en

25 Ministerio de Educacion, Comunicado de Prensa, junio de 2002.
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tres centros educativos investigados, € director del centro educativo firmé laplanillaen re-
presentacion de los trabajadores del centro educativo. En consecuencia, incluso cuando la
planilla de pago esta firmada, no es posible saber con certeza si €l persona realmente tra-
bajay cobralos sueldos en el centro educativo. Es evidente que la UE tiene escasa capaci-
dad de supervision y control del proceso de pago de la planilla

Segun los resultados de la encuesta, la forma mas comun de pago del personal del cen-
tro educativo (tanto docentes como personal administrativo) consiste en depésitos directos
a Banco dela Nacion. La mayor parte del personal nombrado recibe sus sueldos bajo esta
modalidad, mientras que los docentes contratados reciben un cheque. En consecuencia, al-
gunos centros educativos utilizan ambos métodos.

Adicionalmente, méas de 10% de los pagos se retrasaron. La mayoria de estos atrasos
(88%) se dio en centros educativos donde el personal solo recibe sus pagos a través de
mecanismos de transferencia electronica. La evidencia sugiere que |os retrasos se deben a
los tramites administrativos necesarios para la planillaen la UE.

En estos casos, €l 15% de los directores de centros educativos sefial 6 que las demoras
eran de menos de dos dias, mientras que 85% indico que eran de dos a siete dias. Este tipo
de problema es menos frecuente en las UE de Lima.

6. TRANSFERENCIA DE BIENES Y SERVICIOS DE LA UE A LOS CENTROS EDUCATIVOS

6.1. EL PROCESO DE ASIGNACION

El MEF asigna a cada UE un tope de recursos mensuales para cada categoria genérica
de gasto (personal, bienesy servicios, etcétera). Aunque la UE no tiene la facultad de alte-
rar estas cantidades, puede dividir |os gastos de estas categorias genéricas entre categorias
especificas de gastos. Asi, dentro de |a categoria genérica de gasto de bienes y servicios, la
UE puede asignar recursos para:

o Vi&ticos (refrigerio, movilidad local, consgo o personal de laUE y del centro

educativo)

« Combustible y lubricantes (costos asociados con la adquisicion de automdviles)

« Refrigerio

« Servicios profesionales y técnicos, conocidos como SNP o servicios no personales

gue pueden utilizarse para contratar guardias de seguridad, secretarias, etcétera.

« Materiales de construccion (costos asociados con el mantenimiento de la propiedad)

« Bienes de consumo

« Costos de movilidad (incluyendo pasajes, impuestosy aquiler de carros)

« Servicios publicos

« Otros servicios brindados por terceros

« Propinas (solo para el programa de educacion Inicial; € capitulo sobre personal

incluye una descripcion)
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Existen importantes diferencias en la manera en que las UE de la muestra distribuyeron
los recursos asignados a bienes y servicios entre los diez gastos especificos que se descri-
ben arriba. Como ejemplo, se presenta un andlisis de la distribucion de |os recursos asigna-
dos a programa de Educacion Primaria.

Delos §. 19 286 200 que se asignaron a las 25 UE visitadas por concepto del progra-
ma de Educacién Primariaen el 2001, el 56% se utiliz6 para pagar |os recibos de servicios
publicos; € 22% para pagar |os servicios brindados por tercerosy el 18% se destiné ala ad-
quisicion de bienes de consumo (tiza, detergente, 1apices, papel).

Cabe mencionar que algunas UE se desviaron considerablemente de esta distribucion
“promedio”. Por jemplo, Ancash, Cajamarcay Piura destinaron mas del 40% del total de
bienes de consumo mientras que Arequipa, Limay Cusco solo asignaron 28%, 17% y 5%
respectivamente. En los Ultimos departamentos, la mayor parte de |os recursos de bienes y
servicios se destiné al pago de servicios publicos.

Las categorias de gasto flexibles por concepto de viéticos y refrigerio representan una
fuente frecuente de “fuga’ de los recursos destinados a bienes y servicios. Ancash destina
casi el 10% de los recursos a la categoria de gasto de viéticos, mientras que Loreto utiliza
un tercio en esta misma categoria. Tanto Cajamarca como Loreto destinan mas del 10% de
los recursos a la categoria de refrigerio.
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Bienes y servicios por gasto especifico
Programa de Educacién Primaria
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(En nuevos soles)

Servicios ho Personales

Other third party

Public
Utilities (%)

Gastos de
Transporte (%)

Bienes

Materiales de

(SNP)
(%)

Viatkos Combustiblesy Refrigerios

Others

Services (%)

Construc, (%) de consumo

Lubricantes (%) (%)

(%)

22

56
28

18
43

Promedio

18

Ancash

50

39
65

Direccién Regional de Educacién Ancash

USE Aija

16
36
30

34
49

25

USE Carlos Fitzcarrald

USE Huari
Cajamarca

18

18

50
100
21

13

Direccién Sub-Regional de Educacién Chota

79

Direccién Sub-Regional de Educacién Cutervo
Direccién Sub-Regional de Educaciéon Jaén

Piura

32

36

16

14
14
23

12
12
57
21

58

58
17
35

7

Direccién Sub-Regional de Educacién Luciano Castillo

Lima

40

USE Barranca
USE Huaral

22
38

18
49

22

54
31

(o)}
<

USE Canete
USE Canta

31

1

16
34

65

18
10

11

USE San Juan de Miraflores
USE San Juan de Lurigancho
USE San Martin de Porras

USE Cercado

56
82

20
31

75

56
53

13
18
36

USE San Borja
USE Vitarte

Loreto

26

1

27

36

27

Direccién Sub-Regional de Educacién Alto Amazonas

69
69
89

28
28

Arequipa

Direccién Regional de Educacion Arequipa

Cusco

89

Direccién Regional de Educacién Cusco
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En general, ala categoria viéticos se le asigna menos del 10% del presupuesto total. Sin
embargo, existen algunas claras excepciones. En Ancash, tanto las UE de Fitzcarrald como
las de Huari asignaron mas del 15% del presupuesto de Educacion Primaria a gastos por
concepto de vidticos. Estas dos UE son las Unicas en Ancash que no tienen acceso directo
al SIAFy cuyos empleados deben vigjar auna UE cercanaafin deingresar informacion so-
bre el SIAF. La UE de Loreto también registra gastos importantes en vidticos (27% del to-
tal); sin embargo, esto se debe en parte a que los costos de movilidad en las regiones de la
selva son més altos que €l promedio y no alafalta de acceso directo al SIAF.

6.2. SERVICIOS PUBLICOS

El trabajo de campo revel 6 que una porcién considerable de |os recursos disponibles pa-
ra los centros educativos son destinados al pago de servicios publicos (electricidad y agua
principalmente), lo que deja escasos recursos para la adquisicion de bienes como materia-
les educativos (tiza, papel, 1apices) y suministros de limpieza (detergente, escobas).

Sin embargo, se descubrié que las UE no pagan los recibos de servicios publicos de to-
dos | os centros educativos dentro de su jurisdiccién. De hecho, tal como se puede inferir del
gréfico que se muestra a continuacion, sélo el 44% de las UE pagan los servicios publicos
de todos los centros educativos dentro de su jurisdiccion.

Grafico 2: Pago de los servicios piblicos da los CE

UE no pagg las
scrvicias M

UE paga par todos
[ e CF #4%

h:

UE paga por SERHEA
slgaros TH 36%

De las UE que confirmaron que sélo pagaban los servicios publicos de algunos centros
educativos, & 36% indicd que la decision de financiar determinados centros educativos se
basa en requerimientos especificos de los centros educativos; el 10% indic6 que se basa en
la disponibilidad de recursos. Los resultados del trabajo de campo sugieren que otro crite-
rio importante es la capacidad del centro educativo para generar ingresos internos. Debido
alaescasez de recursos, existe un componente inercial segiin el cual los centros educativos
CUy0s servicios son pagados siguen gozando de este beneficio; sin embargo, los requeri-
mientos de los centros educativos nuevos son ignorados.
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Un porcentaje importante de UE (20%) indicd que no pagaba los servicios publicos de
los centros educativos; sin embargo, si registraran cifras presupuestarias en el SIAF paraesa
categoria especifica de gasto.

La explicacion puede ser que estos recursos se estén utilizando para pagar los servicios
publicos de la UE y que, indebidamente, sean incluidos en los presupuestos de los progra-
mas educativos. Este es otro caso de manipulacion de presupuesto, que solamente sirve pa-
radesviar |os ya escasos recursos de |os centros educativos.

Pero este hallazgo no es el Gnico que preocupa con respecto a pago de los servicios pu-
blicos. Durante la investigacion, se pregunto a las UE sobre el pago de servicios de aguay
electricidad de los cuatro centros educativos dentro de sus jurisdicciones correspondientes,
gue se visitaron aleatoriamente. Luego, se elabord una medida de filtracion para calcular la
fraccién de centros educativos que informaron que la UE no pagaba sus servicios pablicos,
mientras las UE afirmaban lo contrario. Los resultados se presentan a continuacion:

Tabla 19
Centros educativos que indicaron que la UE no paga sus servicios de
electricidad, mientras que la UE dice hacerlo

(Porcentajes)
Diciembre 2001 Marzo 2002
% %
Promedio 25 39
Ancash 78 73
Direccién Regional de Ancash 25 25
USE Aija 75 75
USE Huari 100 100
USE Pomabamba 100 100
USE Santa 67 50
Cajamarca - 100
Direccién Sub-Regional de Jaén - 100

Fuente: Encuestas a los centros educativos y a las unidades ejecutoras, 2002
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Tabla 20
Centros educativos que indicaron que no pagan servicios de agua, mientras que la UE dice hacerlo
(Porcentajes)
Diciembre 2001 Marzo 2002
% %
Promedio 30 23
Ancash 80 80
Direccién Regional de Ancash 25 25
USE Aija 75 75
USE Pomabamba 100 100
USE Santa 100 100
Piura - 0
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo - 0
Lima 13 13
USE Barranca 0 0
USE Huaura 0 0
USE Huaral 33 33
USE Cafhete 50 50
USE San Juan de Miraflores 50 50
USE San Juan de Lurigancho 33 33
USE San Martin de Porras 0 0
USE Cercado 0 0
USE San Borja 0 0
USE Vitarte 0 0

Fuente: Encuestas a los centros educativos y a las unidades ejecutoras, 2002

Estos claros indicios de fuga asociados con €l pago de los servicios publicos, son parti-
cularmente notorios en el caso de Ancash, donde —de acuerdo alos informes de diciembre
del 2001—, el 78% de los centros educativos informé que la UE no habia pagado sus ser-
vicios de electricidad, mientras que la UE informd lo contrario. En los centros educativos
de Lima, no seregistro tal discrepancia.

En el caso de los servicios de agua, Ancash fue nuevamente una fuente importante de
fuga (80%) mientras que Lima registra una fuga menor (13%). Estas cifras son preocupan-
tes pues el pago de los servicios plblicos suele representar una porcion importante del gas-
to en la categoria genérica de gastos de bienes y servicios.

6.3. LA TRANSFERENCIA DE BIENES DE CONSUMO

Como sedijo en e capitulo 2, los gastos en bienes'y servicios representan aproximadamen-
te el 5% de |os gastos totales de los programas de Educacion Primariay Secundariay cercadel
15% de los gastos totales de Educacion Inicia .26 Adicionalmente, la categoria genérica de gas-

26 Tal como se mencion6 anteriormente, Educacion Inicial no cuenta con docentes formales sino “animadoras” a las
que se les paga mediante la categoria de pago ‘propinas’. Esta categoria pertenece al grupo genérico de gastos de
bienes y servicios, aumentando asi la cifra correspondiente a este grupo.
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tos de bienes y servicios se divide en grupos especificos de gasto donde los bienes de consumo
sdlo representan en promedio el 18% de |os recursos asighados a bienes y servicios (que van
del 5% en Cusco, a 58% en Piura). En la siguiente tabla presenta el gasto total en bienes de
consumo en el programa de Educacién Primaria. Las cifras son aarmantemente bajas.

Tabla 21
Gastos en bienes de consumo del programa de Educacién Primaria
(En nuevos soles)

Por docente Por alumno
Total 82,1 2,75
Ancash 61,4 2,76
Direccién Regional Ancash 101,04 4,79
USE Aija 171,07 10,03
USE Carlos Fitzcarrald 57.3 3,45
USE Huari 69,0 2,84
USE Pomabamba 70,3 2,79
USE Santa 27,5 1,16
USE Huarmey 106,70 6,36
Cajamarca 12,6 0,44
Direccién Sub-Regional Chota 17,3 0,58
Direccion Sub-Regional Cutervo 4,24 0,16
Direccién Sub-Regional Jaén 12,5 0,43
Piura NA 0,55
Direccion Sub-Regional Luciano Castillo NA 0,55
Lima 146,35 4,91
USE Barranca 341,05 10,66
USE Huaura 312,82 11,89
USE Huaral 568,45 25,34
USE Canete 209,90 7,11
USE Canta 1082,17 80,66
USE San Juan de Miraflores 141,20 4,32
USE San Juan de Lurigancho 62,8 1,92
USE San Martin de Porras 77,3 2,68
USE Cercado 26,7 1,08
USE San Borja 114,26 3,65
USE Vitarte 144,57 4,55
Loreto 59,8 2,34
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 59,8 2,34
Arequipa 39,6 1,68
Direccién Sub-Regional Arequipa 39,6 1,68
Cusco 1,63 0,05
Direccién Sub-Regional Cusco 1,63 0,05

Fuente: Encuestas a las unidades ejecutoras, 2002
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En promedio, los estudiantes recibieron S/. 2,75 (o US$ 0,80) a afio en bienes de con-
sumo durante el 2001, y la asignacion por alumno oscil6 entre S/. 0,05 en Cusco y S/. 80,66
en Canta. La siguiente tabla indica la amplia variabilidad del gasto en bienes de consumo
en e programa de Primaria durante el 2001. Tal como se puede inferir de latabla, existe una
enorme diferencia entre el gasto maximo y el minimo, asi como una gran dispersion que se
refleja en la desviacion estandar.

Tabla 22
Variabilidad del gasto en bienes de consumo
en el programa de educacién Primaria
(En nuevos soles)

Por centro educativo Por docente Por alumno
Media 482,90 82,11 2,75
Minima 6.84 1,63 0,05
Maxima 2 625,23 312,82 10,66
Desviaciéon estandar 1492,13 235,85 16,15

¢Qué adquieren y distribuyen las UE con estos escasos recursos? La siguiente tabla pre-
senta los bienes de distribucién més frecuentes.

Tabla 23
Bienes de distribucién mas frecuente
Orden Bien
1ro. Escobas
2do. Tiza blanca
3ero. Detergente Creso
4to. Tiza de color
5to. Desinfectante Pinesol
6to. Recogedores
7mo. Detergente
8vo. Papel bond
9no. Lejia
10mo. Lapiceros

Fuente: Encuestas a las unidades ejecutoras, 2002

Como se infiere claramente a partir de los montos de transferencia anual en bienes de
consumo —en términos monetarios y de transferencia efectiva de materiales en la tltima
distribucién (de bienes)—, las transferencias son insignificantes y no llegan a satisfacer ni
siquiera las necesidades més basicas.

Seguln las UE, la seleccidn de los productos que se van a adquirir depende, en primer |u-
gar, de las peticiones de cada centro educativo. El segundo factor mas comin para determi-
nar la seleccion del producto son las adquisiciones de afios previos. Sin embargo, 10s estu-
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dios mostraron que sdlo en el 50% de | os casos, todos | os centros educativos de una UE pre-
sentan solicitudes.

A fin de conocer indirectamente en qué medida |as necesidades del centro educativo se
toman en cuenta en el proceso de seleccion de productos por la UE, se solicité alos direc-
tores del centro educativo que especificaran los cuatro bienes que se solicitan con mayor
frecuencia. La siguiente tabla presenta el porcentaje de estos 4 bienes, que la UE distribuy6
realmente a centro educativo.

Tabla 24
Bienes recibidos coincidentes con bienes mas solicitados a la UE
(Porcentajes)

%

Total 45
Ancash 30
Direccién Regional Ancash 33

USE Aija 50

USE Carlos Fitzcarrald 67

USE Huari NA

USE Pomabamba 15

USE Santa 25

USE Huarmey 31

Cajamarca 49
Direccion Sub-Regional Chota 53

Direccién Sub-Regional Cutervo 100

Direccion Sub-Regional Jaén 17

Piura 100
Direccion Sub-Regional Luciano Castillo 100

Lima 34
USE Barranca 13

USE Huaura 56

USE Huaral 19

USE Cafiete 17

USE Canta 33

USE San Juan de Miraflores 0

USE San Juan de Lurigancho 31

USE San Martin de Porras 58

USE Cercado 83

USE San Borja 13

USE Vitarte 19

Loreto 33
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 33

Arequipa 25
Direccion Regional Arequipa 25

Cusco 58
Direccion Regional Cusco 58

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002
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Arequipay Ancash parecen ser las UE con menor respuesta a las solicitudes de centros
educativos (tasas de respuesta de 25% y 30%), mientras que Piura aparece como el depar-
tamento con unatasa de respuesta total (100%), seguido por Cusco (58%). Las diferencias
enla“respuesta’ de diferentes UE son notablesy es posible que se deban, en parte, alas di-
ferencias en el tamafio relativo de lajurisdiccion. Eslégico que sea mucho més dificil coor-
dinar las necesidades de una gran cantidad de centros educativos que las de un nimero mas
reducido. Esta podria ser la razon por la que Arequipa muestra una tasa muy bagja de res-
puesta, pues su estructura organizacional es bastante pesada (una UE), pero no explica la
falta de respuesta de Ancash, que se caracteriza por tener muchas UE con jurisdicciones mas
pequefias.

6.3.1. El proceso de adquisicion

Una vez que se han seleccionado |os bienes, éstos se adquieren generalmente mediante
adjudicaciones publicas directas. Sin embargo, cuando € monto de la compra excede cier-
to limite (S/. 35 000), los procesos tienen que realizarse a través de convocatorias de licita-
cion publico. Durante € Ultimo trimestre del 2001, 23 de los 29 procesos de adquisicion de
las UE incluidos en nuestra muestra se desarrollaron a través de adjudicaciones directas.

Un hallazgo importante fue la variabilidad relativamente alta en los precios de compra
de productos muy similares.2? Por gemplo, €l precio del galén de desinfectante Pinesol va-
rié casi en tresveces, de §/. 3.20 a S/. 9.20. Latiza blanca registré la mayor dispersion en
precios (el precio mas alto llegd a ser diez veces mas alto que el precio més bajo).

Aunqgue se espera que exista cierta variabilidad de acuerdo a la regién y monto de la
compra, las diferencias de precios que se observan en la siguiente tabla parecen exceder los
niveles aceptables, y podrian indicar actividades ilicitas. El MED u otro organismo super-
visor tendria que estandarizar €l proceso de adquisicién afin de erradicar este problema.

Tabla 25
Variabilidad de precios
(En nuevos soles)

Bienes Unidad Media Minimo Maximo D. estandar
Desinfectante (Pinesol) Galon 5,39 3,20 9,20 2,26
Escoba Individual 4,58 1,88 7,50 1,76
Desinfectante (Creso) Galén 5,04 3,60 6,50 1,19
Recogedor Individual 4,92 3,80 7,50 1,50
Tiza blanca Caja por 100 3,85 1,50 15,80 4,03
Tiza de color Caja por 100 3,67 2,40 4,25 0,75

Fuente: Encuesta a las unidades ejecutoras, 2002

27 Vale la pena mencionar que estos resultados sobre el Canon Minero de Lima son extraidos en base a la informa-
cion registrada en s6lo dos municipalidades, que son claros valores atipicos (outliers).
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6.3.2. Asignacion, almacenamiento y distribucién de bienes de consumo

Todas las UE que visitamos adquieren bienes de consumo para su distribucién a centros
educativos y la gran mayoria los distribuyen a todos los centros educativos dentro de su ju-
risdiccion.

Grafico 3: Distribucidn de blenes da consumo

Mo se
digeribayen a
todos los CE

Se distribayen
afodos fos CR

Es dificil imaginar un método de asignacion muy eficiente cuando se distribuyen canti-
dades tan pequefias. Sin embargo, el trabajo de campo muestra que, a pesar de los montos,
las UE basan sus asignaciones en algunos indicadores razonables de tamafio.

En generd, las oficinas de adquisicion de las UE declararon que suelen utilizar indica-
dores de tamafio del centro educativo (nimero de docentes, nimero de aulas, nimero de
aumnos) para determinar |os montos de transferencia.

De hecho, €l 64% las UE informé que, para determinar las transferencias a los centros
educativos, tomaba en cuenta el nimero de alumnos. Casi el 50% toma en cuenta el nime-
ro de docentesy el 40% los niveles de pobreza. Aparentemente, tal como en el caso del pa-
go de servicios publicos, algunas UE destinan mas recursos alos centros educativos con me-
nores iNgresos internos.

Las 25 UE visitadas poseen instal aciones para almacenar 10s bienes de consumo adqui-
ridos. El personal de almacén estd a cargo de ladistribucion de los bienes, la elaboracion de
inventarios y listas de distribucion. Segun lainformacién recogida, € encargado del alma-
cén amenudo ejerce cierta autoridad y determina los ratios de distribucion.

Los empleados a cargo del almacén usual mente realizan inventarios anuales. Sin embar-
go, en general, €l almacén no cuenta con un gran stock de productos almacenados. Por |o
general, los productos permanecen en € almacén unos cuantos meses antes de ser distribui-
dos a los centros educativos. Cuando se pregunté alas 25 Ul sobre su Gltimo inventario, se
obtuvo las siguientes respuestas.

142

Seccién 2 TRANSFERENCIASDEL GOBIERNO CENTRAL A LAS UNIDADES EJECUTORASDEL SECTOR EDUCACIONENEL PERU

Tabla 26
Fecha del ultimo inventario de almacén

(Porcentaje)
Mes/afo %
Febrero del 2001 _4
Marzo del 2001 4
Abril del 2001 4
Octubre del 2001 4
Diciembre del 2001 48
Enero del 2002 4
Febrero del 2002 4
Marzo del 2002 12
Abril del 2002 12
Mayo del 2002 4
Numero de observaciones 24

Fuente: Encuestas a las unidades ejecutoras, 2002

Lafrecuencia de distribucion de los bienes de consumo parece variar de una UE a otra.
La evidencia sugiere que se realizan distribuciones de gran magnitud a inicio del afio esco-
lar (marzo-abril), y, posteriormente, ainterval os algunas veces regulares, pero mayormente
irregulares durante todo €l afio escolar. Sin embargo, las compras se realizan mensua men-
te debido a que los recursos que no se utilizan en un determinado mes, terminan perdiéndo-
se. Durante los periodos en los que no se realizan distribuciones, |os productos adquiridos
através de las transferencias mensuales del gobierno central se amacenan. Se sefid 6 que
los bienes se distribuian, por lo general, mensua mente (29%) y anual mente (25%).

Usuamente, €l publico puede tener acceso a la informacion sobre las distribuciones a
través de las listas de distribucién que se colocan en las oficinas de la UE. Aunque también
se notifica ocasionalmente a cada centro educativo, nuestro equipo descubrié que los cen-
tros educativos son tan pobres y necesitan tan desesperadamente materiales que es frecuen-
te que sus directores visiten la UE varias veces ala semana para verificar el estatus de cual-
quier compra/distribucion pendiente.

Lo comun es que €l director del centro educativo (o un representante desigando para tal
efecto) recoja los bienes de consumo asignados a su centro educativo en las oficinas de la
UE o en e amacén. Tras la recepcidn de los bienes, firma un recibo (PECOSA). Existen
unos cuantos casos en los que la UE o un tercero se encargan de distribuir 1os bienes.
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6.4. BIENES DE CAPITAL

S6lo en el departamento de Lima, las UE distribuyen los bienes de capital (Io que impli-
ca un rubro independiente de presupuesto). De las nueve UE en Lima que se visitaron, sie-
te distribuyeron bienes de capital en el Gltimo trimestre del 2001 y en el primer trimestre del
2002. En todos estos casos, |as transferencias consistieron en equipos de computacion. Es
importante recalcar que en el 2001, las UE que se encuentran fuera de Lima no recibieron
recursos para la adquisicion de bienes de capital.

6.5. FUGA DE BIENES

A fin de calcular e grado de las filtraciones en |as transferencias de bienes de consumo
de las UE alos centros educativos dentro de su jurisdiccion, se visitaron 4 centros educati-
vos seleccionados aleatoriamente para cada UE de la muestra. El equipo de investigacion
recopilé informacion de la UE con relacion ala distribucién de cuatro productos importan-
tes a los centros educativos seleccionados y contrastd estas cifras con las cifras reportadas
por los directores de los centros educativos.
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Tabla 27
Fugas: Bienes de consumo
(Porcentajes)
Fuga
Total Rural Urbana
_%_ _%_ %
Total 2,55 4,75 1,45
Ancash 3,06 0,08 7,15
Direccion Regional Ancash 0,00 0,00 -
USE Aija 0,02 0,04 0,00
USE Carlos Fitzcarrald 0,00 0,00 0,00
USE Huari 9,87 0,00 19,75
USE Pomabamba 0,00 0,00 0,00
USE Santa 0,42 0,31 0,63
USE Huarmey 1,69 0,00 5,06
Cajamarca 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Chota 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Cutervo 0,00 0,00 0,00
Direccion Sub-Regional Jaén 0,00 0,00 0,00
Piura 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Luciano Castillo0,00 0,00 0,00
Lima 7,05 20,41 1,52
USE Barranca 0,00 0,00 0,00
USE Huaura 0,00 0,00 0,00
USE Huaral 0,00 0,00 0,00
USE Canete 0,00 0,00 0,00
USE Canta 2,69 4,03 0,00
USE San Juan de Miraflores 17,22 34,44 0,00
USE San Juan de Lurigancho 0,00 0,00 0,00
USE San Martin de Porras 17,39 - 17,39
USE Cercado 0,00 - 0,00
USE San Borja - - -
USE Vitarte 16,89 50,68 0,00
Loreto 0,51 0,68 0,00
Direccién Sub-Regional Alto Amazonas 0,51 0,68 0,00
Arequipa 4,42 8,70 2,28
Direccién Sub-Regional Arequipa 4,42 8,70 2,28
Cusco 0,00 0,00 0,00
Direccién Sub-Regional Cusco 0,00 0,00 0,00

Fuente: Encuestas a las unidades ejecutoras, 2002
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En la muestra, la fuga promedio ascendio6 a 2,5% (4,75% en centros educativos rurales
y 1,45% en centros educativos urbanos). Las UE de |os departamentos de Cajamarca, Cus-
co y Piura no registraron filtraciones en los bienes de consumo mientras que los departa-
mentos de Ancash, Arequipa, y Lima presentaron fugas promedio superiores a 3% (Lima
fue el departamento con la mayor tasa de fuga: 7%).

Sin embargo, las fugas en el ambito de las UE variaron dentro del departamento. En el
departamento de Lima, las UE de San Martin de Porrasy San Juan de Miraflores tienen €l
promedio més alto del departamento con fugas de 17%. Es interesante que las fugas de la
UE de San Juan de Miraflores se concentran en |os centros educativos més distantes, jdon-
delafuga es superior a30%! Descubrimos que no habia ninguna fuga asociada con los cen-
tros educativos cercanos a esa UE especifica.

Por otro lado, la UE de San Martin de Porras no tiene centros educativos distantes dentro
desujurisdicciony € 17% de las fugas estimadas corresponde a los centros educativos urba-
nos. El promedio de fuga de Ancash, a su vez, responde alas altasfiltraciones estimadas en la
UE de Huari, que registra una fuga de 10% (20% para | os centros educativos urbanos).

En general, a excepcion de los tres casos antes descritos, las UE de lamuestraregistraron
una pequefia fuga en la transferencia de bienes de consumo. Las peguefias cantidades que se
distribuyen alos centros educativos no son propicias para malversaciones a gran escala.

Cabe aclarar, sin embargo, que éstas son las fugas que se reflejan en el papel. Durante
¢ trabajo de campo, los investigadores detectaron casos en los que la UE distribuye bienes
alos directores del centro educativo, quienes revenden los productos en lugar de entregar-
los alos centros educativos. Adicionalmente, existen muchos casos donde no se hace nin-
gunatransferenciaal centro educativo debido a que éste esta muy lgjosdelaUE y aquelos
costos de transporte superan el valor de los bienes, por |o que los centros educativos prefie-
ren no recogerlos.

Como parte del estudio, se estimaron también las fugas en |as transferencias de bienes
de capital alas UE de Lima. Los resultados indicaron que éstas eran nulas.

7. OTRAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO EDUCATIVO

Como se indicé anteriormente, |os recursos asignados por las unidades gjecutoras no satis-
facen todas las necesidades de los centros educativos. Esto haimpulsado a las organizacio-
nes civiles e instituciones publicas y privadas a ofrecer diferentes tipos de asistencia alos
centros educativos para la contratacion de personal adicional, la adquisicion de bienes de
consumo o los activos de capital, el pago de servicios los publicos, entre otros.

Las principal es fuentes de financiamiento son: las APAFAS, losingresos propios de los

centros educativos, las municipalidades, las ONG y las iglesias. En |la muestra de centros
educativos, se constatd que detodas las APAFAS que contribuyen con los sueldos de los do-
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centes, el 6% contribuye con 0-5% de los costos totales de planillay 7% con 5-15%. Los
ingresos internos contribuyen a pago de la planilla en 6 centros educativos de la muestra'y
en 4 de éstos aportan entre 0-5% de los costos totales de la planilla. La siguiente tabla es
una referencia de las magnitudes relativas del financiamiento por institucion.

Tabla 28
Centros educativos que reciben apoyo por institucion y tipo de apoyo
(Porcentajes)

UE APAFA Ingresos propios Municipalidad ONG /

de los CE Iglesia

Pago al personal docente T

y administrativo 100 141 6,1 0,0 0,0
Bienes de consumo 91,9 384 30,3 1,0 1,0
Bienes de capital 42,4 27,3 10,1 8,1 10,1
Pago de servicios publicos 51,5 21,2 28,3 4,0 7.1
Reparacion y mantenimiento

de las instalaciones 21,2 81,8 29,3 19,2 7.1

* Promedio simple
Fuente: Encuestas 2002

7.1. APAFAS

Los directores de los centros educativos indicaron que las APAFAS eran unade las prin-
cipales fuentes de ingresos para complementar cierto tipo de gastos.7 NotodaslasAPAFAS
tienen ingresos, las que los tienen |as consiguen a través de pagos realizados por los padres
de familia por concepto de matricula escolar; y mediante actividades pro-fondos o contribu-
ciones extraordinarias de los mismos padres de familia durante el afio escolar. Segin losre
sultados del estudio, el 79% delas APAFAS reporté ingresos el afio pasado (95% en los cen-
tros educativos urbanos vs 62% en |os centros educativos rurales).

Generamente, el comité directivo de la asociacién, en coordinacion con e director del
centro educativo, decide en qué se va a utilizar el dinero. Los rubros de gasto son bésica
mente tres: mantenimiento y reparacion de las instalaciones e infraestructura de los centros
educativos; adquisicion de hienes de consumo y capital que contribuyan al dictado de cla-
ses; y la contratacion de persona adicional para €l centro educativo. Segun € estudio, €l
principal rubro de gasto de las APAFAS de los centros educativos visitados es el manteni-
miento y reparacion de las instalaciones e infraestructura del centro educativo.

El segundo rubro de gasto es la adquisicién de bienes de consumo y de capital. En €l ca
so delos bienes de consumo, se da prioridad ala adquisicién de materiales de oficinay edu-
cativos (tiza, papel, papelégrafos, lapiceros, etcétera) y, en el caso de los bienes de capital,
destaca la adquisicion de muebles (escritorios y sillas).
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Tabla 29

Centros educativos que reciben el apoyo de la APAFA
en la adquisiciéon de bienes de consumo y capital

(Porcentajes)
Bienes de consumo Bienes de capital

% %

Total 59 31

Lima 56 42

Otras regiones 61 23

Urbano 61 37

Rural 55 24

N° de observaciones 99 99
*Promedio simple

Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002
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No obstante, las contribuciones de las APAFAS representan ingresos muy importantes
para los centros educativos. La siguiente tabla compara las contribuciones de las APAFAS
por alumno con €l total de recursos publicos por alumno en €l nivel primario y con los re-
cursos especificamente destinados a los bienes de consumo (estos son los gastos que la
APAFA ayuda a cubrir con sus recursos).

Tabla 31
Importancia de los recursos de las APAFAS
(En nuevos soles)

Finalmente, €l tercer rubro de gastos en los centros educativos corresponde a pago de
personal adicional. En el 2001, las APAFAS contrataron personal adicional en 14% de los
centros educativos. En estos casos, € personal contratado se dedico principalmente al dic-
tado de cursos, tales como Deporte, Arte, Baile, entre otros. Cabe destacar que el personal
contratado no es necesariamente docente.

Sin embargo, os recursos de las APAFAS son escasos y, por |o tanto, no pueden satis-
facer lamayoria de |as necesidades de | os centros educativos. Seguin la encuesta alos direc-
tores. El ingreso anual promedio paralas APAFAS es S/. 5 600 (o US$ 1 600). Adicional-
mente, es evidente que existe unagran diferenciaentre las APAFAS urbanasy las APAFAS
rurales en sus capacidades de generacion de ingresos: los ingresos anuales de las APAFAS
urbanas son 6 veces mas atos que los de las APAFAS rurales.

148

Tabla 30

Ingreso anual de las APAFAS en 2001
(En nuevos soles)

Media Desviacién estandar
Total 5656 6 750
Lima 5968 6922
Otras regiones 5548 6744
Urbano 8 541 7 282
Rural 1276 1649

N° de observaciones: 78

Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002

Gasto del gobiemo Gasto del gobiemo Gasto de
en el Programa de en bienes de consumo las APAFAS
Primaria para el Programa el los CE(S/.)
(s.) de Primaria (S/.)

Total 240 2.7 5.5
Ancash

Direccién Regional de Educacién Ancash 561 4.8 14.6

USE Aija 394 10.0 0.9

USE Carlos Fitzcarrald 509 3.5 0.0

USE Huari 299 2.8 0.5

USE Pomabamba 319 2.8 1.5

USE Santa 179 1.2 2.3

USE Huarmey 835 6.4 6.3
Cajamarca

Direccién Sub-Regional de Educacion Chota 553 0.6 0.8

Direccién Sub-Regional de Educacién Cutervo 275 0.2 5.7

Direccién Sub-Regional de Educacién Jaén 249 04 0.3
Piura

Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 245 0.5 59
Lima

USE Barranca 241 10.7 1.5

USEHuaura 280 11.9 4.7

USEHuaral 393 25.3 2.8

USE Cafiete 196 71 6.1

USE Canta 223 80.7 3.9

USE San Juan de Miraflores 192 4.3 5.8

USE San Juan de Lurigancho 165 1.97.7

USE San Martin de Porras 201 2.7 4.0

USE Cercado 204 1.1 1.7

USE San Borja 178 3.7 N.A.

USE Vitarte 232 4.6 3.2
Loreto

Direccion Sub-Regional de Educaciéon Alto Amazonas 316 23 0.0
Arequipa

Direccién Regional de Educacién Arequipa 261 1.7 2.5
Cusco

Direccién Regional de Educacion Cusco 249 0.1 0.6
Fuente: Encuesta a centros educativos, 2002
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Finalmente, cabe mencionar que la relacion entre las APAFAS y los directores no son
buenas en la mayoria de los casos. Con relacion a este tema, |as unidades g ecutoras infor-
maron sobre |os constantes problemas que se han suscitado entre estas asociacionesy los di-
rectores, debido a discrepancias en cuanto a la administracion y asignacion de los fondos
disponibles. Adicionalmente, los directores presentaron quejas ante las UE, acusando a co-
mité directivo de las APAFAS de malversacion. También se ha descubierto que algunas de
estas asociaciones, responsables del transporte de bienes que la unidad gjecutora asigna a
centro educativo, no cumplen con entregarlos a sus destinatarios.

7.2. RECURSOS GENERADOS POR LOS CENTROS EDUCATIVOS

Una segunda fuente de financiamiento son |os ingresos obtenidos por € centro educati-
vo mediante el alquiler de quioscos, la venta de fotocopias y materiales escolares, activida
des pro-fondos, etcétera. Seguin los resultados, el 50% de los centros educativos cuenta con
estas fuentes de ingresos. 87% de los centros educativos de Lima, vs 40% de los centros
educativos en las demas regiones. También son més | os centros educativos urbanos con es-
tos recursos que los rurales.

En lamayoria delos casos, un pequefio comité conformado por el director y algunos do-
centes decide €l rubro al que se destinaran los fondos. Estos recursos estan destinados prin-
cipalmente a la adquisicion de bienes de consumo y capital, el pago de servicios publicos y
el mantenimiento y reparacion de las instalaciones de | os centros educativos.

Segun los directores, los recursos propios de los centros educativos fueron identificados
como la segunda fuente de ingresos para satisfacer |as necesidades de bienes de consumo y
de capital.

Tabla 32
Centros educativos que adquieren bienes de consumo y capital con
recursos propios del centro educativo
(Porcentajes)

Bienes de consumo Bienes de capital

% %

Total 43 17
Lima 58 2

Otras regiones 32 13
Urbano 61 28

Rural 22 4

N° de observaciones 99 99

Promedio simple
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002
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Estos recursos también financian actividades como el mantenimiento y lareparacion delas
instalaciones de los centros educativos, el pago de los servicios publicos (con mayor frecuen-
ciafuerade Lima, debido a que son pocas las UE que asumen estos gastos en |as regiones).

Al igual quelosfondos recaudados por las APAFAS, losingresos generados por los cen-
tros educativos son también muy escasos y no satisfacen |as necesidades més urgentes. Por
ejemplo, se ha descubierto que el 90% de los centros educativos que depende de esta fuen-
te de fondos registra ingresos inferiores a §. 10 000 al afio. Por otra parte, estos recursos
estén concentrados en los centros educativos urbanos.

Tabla 33
Ingresos anuales recaudados por los centros educativos en el 2001
(En nuevos soles)

Media Desviacion estandar Ratio ingresos /
alumnos %
Total 3650 8574 4,4
Lima 3819 6 969 5,2
Otras regiones 3 546 9 555 4,0
Urbano 4 435 9535 4,7
Rural 936 2 474 3,5

N° de observaciones: 60
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

7.3. OTRAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO

L os centros educativos también reciben apoyo de otras instituciones como las munici-
palidades provincialesy distritales, las ONG y lasiglesias. Generalmente, el apoyo de es-
tas instituciones consiste en donaciones de materiales de construccion parala reparacion
de las instalaciones de los centros educativos, asi como bienes mobiliarios y alimentos pa-
ralos alumnos.

En lo que respecta a apoyo que brinda la municipalidad, los centros educativos envian
solicitudes requiriéndol o para larealizacion de ciertas actividades en los centros educati-
vos. Asu vez, las contribuciones de las ONG y las iglesias dependen de su propiainiciati-
va. Estas instituciones usualmente asisten a los centros educativos con bienes en lugar de
dinero (el afio pasado, menos de 3% de los centros educativos recibieron dinero de estas
instituciones).
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Tabla 34
Centros educativos que obtuvieron financiamiento de municipios,
ONG e iglesias en el 2001
(Porcentajes)

Municipalidad ONG / Iglesias

Apoyo Apoyo no Apoyo Apoyo no

monetario monetario monetario monetario
Total 1,9 44,3 2,8 58,9
Lima 2 20,6 1,8 54,6
Otras regiones 1,9 51,2 3,1 60,1
Urbano 0,2 42,4 41 53,8
Rural 3,8 46,5 1.4 64,5

N° de observaciones: 99
Fuente: Encuesta a los centros educativos, 2002

Si bien algunos centros educativos cuentan con € apoyo de estas instituciones, debe
aclararse que éste no es permanente ya que en la mayoria de los casos estas contribuciones
esporédicas dependen de la voluntad y recursos de estas instituciones.
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Durante los ultimos afios, Perti ha realizado esfuerzos importantes para fortalecer la admi-
nistracion de los recursos publicos. El gobierno también se ha comprometido a mejorar la
eficiencia de su gasto social y la calidad de la prestacion de servicios sociaes a escala lo-
cal. Hareconocido que es necesario descentralizar €l gasto social y que esto implica dele-
gar mayores responsabilidades presupuestarias a las unidades regionales de los ministerios
y brindar mecanismos eficientes de transferencia a los gobiernos regionales y locales.

Es conocido por todos que |os recursos que se asignan de manera centralizada alos pro-
gramas de educacion, salud y nutricién, entre otros, enfrentan problemas considerables en
su camino hacialos destinatarios finales, especia mente cuando |os destinatarios se encuen
tran fuera de la capital 0 en &reas algjadas. No obstante, €l gobierno del Perd no ha hecho
intentos por evaluar la calidad y eficienciadel gasto publico en este nivel. De hecho, se sa
be muy poco acerca de la manera en que se canalizan estos recursos y, menos aln, sobre
cuantos de estos recursos asignados son realmente gastados y qué porcentaje |legafinalmen-
te alos beneficiarios objetivo.

A fin de respaldar este esfuerzo, se aplicd una técnicainnovadora, denominada Encues-
ta de Seguimiento del Gasto Publico (PETS), que se ha probado recientemente en Africa, la
cual permite cuantificar las fugas y retrasos en el proceso de transferencia de recursos asi
como evaluar las deficiencias en la calidad de los servicios relacionados. Las PETS seim-
plementaron en diferentes niveles de gobierno, central y descentralizado, asi como en uni-
dades de servicios de proveedores finales privados y unidades de hogares beneficiarios. Se
desarrollaron dos PETS, unaparalas transferencias municipalesy otraparael sector de edu-
cacion.

. PETS MUNICIPAL

Aunque € estudio cubri6 todas las transferencias publicas dirigidas alos gobiernos subna-
cionales, se puso particular énfasis en latransferencia VVaso de L eche debido a varias razo-
nes. En los casos del Foncomun, Canon Minero y Canon/Sobrecanon petrolero, la transfe-
rencia concluye en la municipalidad, mientras que en el caso de Vaso de Leche, es posible
monitorear 10s recursos presupuestados a través de |os eslabones inferiores de la cadena de
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suministro. Ademas, todos | os recursos deben gastarse en productos que serén distribuidos
por el sector privado y existen muchas restricciones sobre cdmo administrar el programa.

En 2001, las cuatro transferencias mas importantes del gobierno central (Foncomun, Ca-
non Minero, Canon/SobreCanon Petrolero, Vaso de L eche) alcanzaron untotal de §/. 1,9 mil
millones anivel nacional (aprox. $ 560 millones). De las cuatro transferencias, lamas cuan-
tiosa es ladel Fondo de Compensacion Municipa (Foncomun) que representd 1,4% de los
$.1,9 mil millones en 2001 (en algunos distritos de la muestra representé méas de 90% del
ingreso total). La segunda transferencia del gobierno central en términos de magnitud es la
del Vaso de Leche, que totalizd $ 97 millones en 2001. Esta transferencia, a diferencia de
las otras, esti destinada especificamente ala compra de productos de VdL. Latransferencia
que ocupa €l tercer lugar es la del Canon/Sobrecanon Petrolero que totaliz6 §. 128 millo-
nes (aprox. $37 millones) en 2001. Sin embargo, lacifratotal se prestaa confusiones, debi-
do aque el Canon/Sobrecanon Petrolero solamente se distribuye entre |os distritos ubicados
en regiones productoras de petréleo. Para aguellas municipalidades que por su ubicacion re-
ciben estatransferencia, ésta puede representar la misma cantidad de recursos, y en algunos
casos mas, que aquellos del Foncomun.

Por estas razones, las fugas, retrasos, volatilidades e ineficiencias asociadas a proceso
de gjecucion de estas transferencias, tienen un efecto considerable en las finanzas munici-
pales: entenderlas constituye un asunto de importancia mayuscula. Los principales hallaz-
gos de la PETS sobre las transferencias municipales fueron los siguientes:

TRANSFERENCIAS DE FONcoMUN, CANON MINERO Y CANON/SOBRECANON PETROLERO:

« A excepcion de Canon/Sobrecanon Petrolero, laférmula de asignacion esté disefiada pa-
ra que los distritos méas pobres y populosos reciban relativamente més recursos. Las
transferencias de Foncomun y Canon Minero son progresivas en términos per cpita. Sin
embargo, las férmulas de asignacion carecen de transparencia.

En Lima, sdlo el 9% conocia realmente las férmulas de asignacion, mientras
que €l 45% de los distritos fuera de Lima parecian entender € proceso de
asignacion.

« A excepcion de Canon Minero, los montos de transferencia son variables mes a mes, lo
que dificultala planificacion alargo plazo por parte de las municipalidades.

« Lafechade llegada de estas transferencias también es variable, o que implicaria ciertos
retrasos en el proceso de transferencia a nivel de gobierno central.

Aproximadamente, el 35% de las municipalidades no conoce la siguiente fe -
cha de llegada de las transferencias.

Los retrasos son generalmente de menos de 7 dias (en aproximadamente 45%
de los casos, entre 2 y 7 dias) y sdlo en 13% de los casos excede los 7 dias.
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« Existe escasa supervision por parte del gobierno central.

En promedio, solo € 60% de las municipalidades son supervisadas/auditadas
con respecto a Foncomun y Canon Minero. En cuanto al Canon/Sobrecanon
Petrolero, solo un tercio de las municipalidades elegibles son supervisadas
por alguna entidad del gobierno central. Adicionalmente, las auditorias del
gobierno central solamente llegan a los distritos mas accesibles, dgjando a los
distritos mas pobres, de areas ruralesy algjadas, totalmente sin supervision.

La supervision inadecuada del gobierno central se hace méas evidente cuando
se observan las fechas de la Ultima auditoria/supervision. De los distritos del
Peru (excluyendo Lima y Callao) que fueron auditados por € gobierno central,
jen 28% de | os casos las Ultimas auditorias tuvieron lugar en 1999 o antes!

« Lasfugas entre el Gobierno Central y lamunicipalidad son insignificantes.

El proceso de transferencia esta bastante automatizado a nivel del gobierno
central.

o A pesar de que el uso de estas tres transferencias estuvo sujeto a restricciones por parte
del gobierno central, las municipalidades tuvieron problemas pararendir cuentas sobre el
uso de las mismas.

Aproximadamente un tercio de las municipalidades sdlo pudo justificar
70%, o menos, de los montos de transferencia.

El 13% de las municipalidades rindié cuentas por mas de 100% de la trans -
ferencia de Foncomun.

Entre el 15% y el 25% de las municipalidades no pudo explicar |os usos de
estas tres transferencias.

EL PROGRAMA VASO DE LECHE:

« Proporciona alimentos (leche y sustitutos lacteos) a nifios de 6 afios 0 menos, mujeres
embarazadas y madres lactantes. Los nifios de 7 a 13 afios, |os adultos mayoresy las per-
sonas que sufren de tubercul osis conforman un segundo estrato de beneficiarios, que pue-
de ser incluido en el programasi se logra atender atodos los beneficiarios del primer es-
trato.

« Esunatransferencia mensual destinada a las municipalidades.
« Por ley, cadamunicipalidad debe contar con un comité administrativo conformado por €l

acalde, un funcionario municipal, un representante del Ministerio de Salud y tres repre-
sentantes el egidos democréticamente por los beneficiarios.
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En promedio, el 95% de las municipalidades cuenta con un comité adminis -
trativo. Sn embargo, el comité administrativo esté a cargo del programa so -
lo en €l 57% de las municipalidades del resto del paisy en e 50% de las mu -
nicipalidades de Lima. El 27% de los distritos del resto del pais sefialé al al -
calde como encargado del programa, mientras que en Lima, el 21% sefialé al
director de programay 21% al alcalde.

o Los gastos del programa a nivel municipal son mucho méas cuantiosos en e area urbana

que en larurd (S/. 5,721 soles vs. S/. 1,219). Estos consisten principalmente en gastos
por concepto de salarios y transporte.

Entre el 50% y €l 65% de los gastos operativos corresponden a salarios del
personal de la municipalidad que trabaja exclusivamente para €l programa
VdL. Aproximadamente 15% de |os gastos oper ativos corresponden a gastos
de transporte para la distribucién del producto.

Por ley, existe un esquema de beneficiarios conformado por dos estratos, cada uno de los
cuales esta claramente identificado. En la practica, existe escasa uniformidad.

En algunas ocasiones, |0s nifios de 7-13 afios son considerados beneficiarios
y en otras son excluidos. Muchas veces, los miembros del comité de madres
del VdL figuran en € padrén de beneficiarios sin razén alguna. En muchos
casos, (en la region amazonica) la poblacion entera de la localidad es consi -
derada beneficiaria.

Lalistade beneficiarios seincluye en |os padrones municipales que, en lamayoriadelos
casos, son responsabilidad de |as representantes del comité de madres del VdL (interme-
diarias entre lamunicipaidad y los beneficiarios). Los comités de madres del VdL ger-
cen considerable discrecion.

En el 32% de las municipalidades, |as representantes del comitédel VdL, que
por lo general son elegidas democraticamente por los beneficiarios, se en -
cargan de actualizar las listas de beneficiarios.

Seguin se ha informado, las listas se actualizan mensualmente la mayoria de las
veces (53% en € resto del paisy 27% en Lima), pero una porcion considerable
(26% en d resto del paisy 33% en Lima) sefial 6 que las actualizaba anualmente.

« Los productos distribuidos varian en gran medida. Puede ser un producto lacteo (inclu-
yendo sustitutos l&cteos) y alguna clase de cereal, solo cereal 0 una combinacién de uno
de estos productos con algun otro producto (azlcar o incluso chocolate).

En 73% de los casos, se distribuye algun tipo de leche o sustituto lacteo (so -
lo 0 en combinacion con otros productos), mientras que en los demas casos
se distribuye algun tipo de cereal.
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Delos distritos ubicados fuera de Lima que distribuyen algun tipo de produc -
to o sustituto lacteo, aproximadamente la mitad distribuye un “ sustituto lac -
teo”. Enlosdistritos de Lima, se distribuye principal mente leche evaporada
enlatada o leche en polvo.

La ley peruana estipula que los productos deben cocinarse y/o prepararse an -
tesdellegar al beneficiario objetivo; sin embargo, en e 51% de los comités de
madres del VdL de Limay el 60% de los comités de madres del VdL del resto
del Per(, se distribuyen productos sin preparar a los beneficiarios. Esto no es
de sorprender ya que en muchos casos los beneficiarios estan muy dispersos,
lo que hace que el recojo diario o semanal del producto resulte poco practico.

« Al comité de madres del VdLgeneralmente se le asigna raciones sobre la base del nime-

ro de beneficiarios que reporta a la municipalidad.

« Las (madres) beneficiarias generalmente contribuyen con el programa.

Cerca del 70% de las madres sefial 6 haber contribuido con el programa: con
dinero, el 40% en areas urbanasy el 74% en areasrurales. El 25% asiste en
la preparacion del producto. Muchas veces, los comités de madres del VdL
presionan a las madres de familia para que contribuyan mensualmente con
“cuotas’ , aungue la ley estipula que la distribucién de productos no puede
estar relacionada con tipo de contribucion alguna. Las cuotas son destinadas
al pago de combustible, gastos de transporte y otros gastos relacionados con
la direccién de un comité de madres del VdL.

« Programas de capacitacion y/o educacion.

Shlo el 25% de los beneficiarios informé haber recibido capacitacion sobre
como preparar los productos recibidos. Un porcentaje similar informé haber
recibido informacion sobre quiénes son los beneficiarios objetivo.

« Supervision del gobierno central.

SHlo el 22% de las municipalidades ubicadas fuera de Lima recibe algin ti -
po de supervision por parte del gobierno central con relacion a losfondos del
Vaso de Leche; 60% de los distritos ubicados en Lima reciben supervision.

« Supervision municipal de los comités de madres del Vaso de Leche.

Cerca detres cuartas partes de las municipalidades informaron haber super -
visado a los comités de madres, registrandose un mayor nimero en areas ur -
banas. La supervision generalmente consiste en visitas sorpresa a las sedes
de los comités de madres del VdL y se realiza de manera aleatoria con una
frecuencia mensual.
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FUGAS EN LA EJECUCION DE LA TRANSFERENCIA VASO DE LECHE

« Entre el gobierno central y la municipalidad

Estimamos fugas de 0,06% en Lima y 0,02% en €l resto del PerU. Estas cifras
reflgjan principalmente la existencia de er rores de redondeo y una deficiente
generacion de informes.

« Dentro delamunicipalidad

Por ley, la municipalidad tiene que utilizar 100% de |a transferencia Vaso de
Leche en la adquisicion de alimentos. Encontramos fugas de 3% y 0,63% en

esta etapa en Lima y e resto del Per(, respectivamente. Dos advertencias
importantes:

—Existen algunos infractores importantes que se esconden de alguna manera

en los promedios nacionales; los peoresinfractoresregistran fugas de masde
10%.

—Existe una gran variacion en los precios pagados por productossimilaresen

diferentes distritos. Estas variaciones sdlo pueden explicarse en parte debido
alas diferencias en el costo de transporte, la cantidad y la calidad. En algu -
Nos casos, estos precios son incluso mayores a los precios en |os supermer -
cados de Lima.

o Entrelas municipalidadesy el comité de madres del VdL

En esta etapa, las fugas aumentan considerablemente. El promedio de fuga
es 10% para los distritos de Lima y 3% para €l resto del pais. Las fugas al -
canzan nivelesmas altosen las areasrurales mas pobres. El arearural delLi -
ma registra el peor promedio de fuga con 18%. Una vez mas, los promedios
esconden a los peoresinfractores, cuyas fugas estan por encima de 30% ein -
cluso alcanzan 60-80% en casos extremos. Esimportante sefialar que esta fu -
ga involucra a dos actores (la municipalidad y el comité), motivo por €l cual,
en base a nuestros datos, resulta imposible responsabilizar a uno o a otro.

o Entre los comités de madres del VdL y los hogares beneficiarios.

La fuga en este nivel es bastante alta. Nuestros cal cul os sugieren que, en pro -
medio, en el resto del Pery, se pierde mas de una cuarta parte del producto
en |la etapa que va desde el comité a los hogares. Esto es mucho mas pronun -
ciado en los distritos urbanos (34%), en capitales provinciales (40%) y en
distritos grandes (29%). Adicionalmente, en este nivel existe una gran varia -
bilidad en el monto asignado por beneficiario dentro de un determinado co -
mité debido a problemas de: 1) indivisibilidad del producto, 2) definicion po -
co clara de“ beneficiario” y 3) falta de conocimientos sobre como distribuir
los productos.
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« Dentro del hogar (efecto de dilucién).

El efecto de dilucién, nuestra fuga final es de 60%, lo que significa que el be -
neficiario objetivo recibe solo el 40% de su racion, ya que ésta se distribuye
entre mas miembros del hogar.

Las fugas tienden a aumentar a medida que avanzamos en la cadena de gjecucién del
programa, 1o que pareciera contradecir |os conceptos tradicionales. Normalmente, se espe-
ra encontrar las mayores fugas a nivel del gobierno central, donde reinala corrupcion y una
burocracia pesada, asi como fugas decrecientes a medida que nos acercamos a los benefi-
ciarios objetivo, etapa en la que existe una mayor rendicion de cuentas. Cabe resaltar que,
apesar de que si encontramos que los nimeros aumentan a medida que avanzamos en la ca-
dena de gjecucion del programa, las dos Ultimas fugas presentan una caracteristica coman.
Ambas fugas son originadas por la falta de una definicion estricta de “beneficiario”, en la
cual basarse. Los comités, por lo general, distribuyen los productos entre nifios, madres y
otras personas necesitadas, independientemente de si figuran o no oficialmente en los pa-
drones de distribucion. Lo mismo ocurre dentro del propio hogar, donde una madre distri-
buye las raciones entre los miembros de la familia, sin distincién de su estado oficial como
beneficiariosdel VdL. Por supuesto, esto no explicalatotalidad de lafiltracién entre comi-
tésy hogaresy, por cierto, informacion cualitativa del trabajo de campo confirma que exis-
ten muchos casos de malversacion de fondos por parte de |os miembros de los comités.

Dejando de lado a los peoresinfractores y tomando solamente |os promedios
nacionales, calculamos una fuga combinada efectiva de 71% entre el gobier -
no central y el beneficiario del Vaso de Leche. En otras palabras, los bene -
ficiarios directos del programa (nifios entre O y 6 afios, mujeres gestantes y
madres lactantes) solo reciben 29 céntimos de cada Sol asignado. La siguien -
teimagen muestra como un vaso inicialmente Ileno pierde leche en cada eta -
pa de la gecucion.
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RECOMENDACIONES

Los hallazgos de la PETS con respecto a programa VdL indican claramente que es nece-
saria su completa reestructuracion. Probablemente debido ala ambiciosa cobertura del pro-
grama—que intentaincluir atodos los segmentos pobres de |a poblacién—, las municipal -
idades no cuentan con los recursos y las capacidades para mangjarlo y controlarlo eficaz-
mente, a medida que se desciende en la cadena de g ecucion. Adicionalmente, el programa
depende en exceso de los comités de madres del VdL, los que con frecuencia no cuentan
con los recursos, capacitacion y supervision adecuados y, a pesar de ello, gjercen bastante
discrecién. Por otra parte, la discrecion gjercida por las madres beneficiarias en cuanto ala
mejor manera de distribuir los productos del VdL en el hogar, hace que sea més dificil man-
tener las metas originales del programa.

Quizas laleccion més importante de la experiencia del VdL es que un programa socia
con un disefio deficiente y un presunto alto grado de participacion de lideres comunitarios
agrupados en forma de comité, puede ser ineficaz (ya sea voluntaria o involuntariamente) y
complicalarendicion de cuentas, tanto para sus agentes (beneficiarios) como para su actor
principal (autoridades municipales), con lo que se pierde el objetivo o intencion original del
programa. Ademas, aunque el efecto de dilucion permite alos hogares atender alos benefi-
ciariosindirectosy, por lo tanto, superar larigidez de |os lineamientos del gobierno central,
el impacto nutricional en los beneficiarios directos se ve reducido. Se sugieren las siguientes
acciones de prioridad:

En el corto plazo, es necesario modificar las regulaciones a fin de imponer la rendicién
de cuentas de las municipalidades y comités: (a) revisar las regulaciones del VdL, particu-
larmente en lo concerniente a los productos que se distribuirén y la forma en que se dis-
tribuiran, elaborar una lista més abreviada y homogénea de los derivados lacteos selec-
cionados e incrementar las posibilidades de mejorar € efecto nutricional del programa; (b)
establecer un registro adecuado de los beneficiarios del VdL, sustentado por € SIAF, de ser
posible; (c) emprender campafias de informacién y sesiones de capacitacion para los
comitésdel VdL y los beneficiarios individuales para que estén a tanto de la nueva infor-
macién disponible asi como delasreglasaseguir y (d) realizar auditorias sorpresaalos peo-
res infractores (municipalidades y comités) en la brevedad posible, afin de eliminar las fil-
traciones mayores. La gjecucion de estas acciones debe estar acompafiada del disefio de un
nuevo marco integral paralos programas de suplementos alimenticios en el Pert.

En el mediano plazo, dadas sus caracteristicas y disefio deficiente, es necesario respon-
der alo siguiente: ¢el programa VVdL debe convertirse en un programa de transferencia de
dinero en efectivo? Probablemente si. El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA) de México, que cambi6 sus programas de suplementos alimenticios por un
modelo de asistencia social integrado y mejor orientado, es un ejemplo exitoso y merece un
estudio cuidadoso.
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Il. PETS EN EL SECTOR DE EDUCACION

Diversos estudios han demostrado que los gastos en el sector educacién son inadecuados,
ineficientes y que estan sujetos a tramites burocréticos muy engorrosos. Sin embargo, es
escasa la informacion sobre |os mecanismos de canalizacion de los recursos 'y sobre la cal-
idad, eficienciay eficaciadel gasto publico en este sector. De hecho, fuerade Limay Callao,
se sabe muy poco acerca de lamanera en que se formulan |os presupuestos, se asignan'y uti-
lizan los recursos y particularmente sobre qué cantidad de los recursos asignados de man-
era centralizada al sector de educacion llegan a su destino final (centros educativos).

Larelativa fata de informacion sobre la asignacidn y gjecucion de recursos en el sector
educacion es lo que motivé la readizacion de este estudio. Se disefié una PETS a fin de
respaldar |a deteccion, andlisis y cuantificacion de las debilidades del sistema de ejecucion
presupuestaria en el sector de educacion; identificar los efectos de estas debilidades en la
entrega del servicio y asistir en la generacién de recomendaciones sobre politicas. LaPETS
monitored el proceso presupuestario y latransferencia de recursos a las unidades gjecutoras
(UE) y evalud también el proceso mediante el cual los recursos son finalmente transferidos
alos centros educativos, tanto en Limay Callao como en el ambito regional .

Muchos han calificado de problemética a la organizacién del sistema educativo en €
Perd. Tanto en Lima como en la provincia del Callao existe una dependencia en el
Ministerio de Educacion anivel funcional y presupuestario. Paralos centros educativos del
resto del pais, es el Consglo Transitorio de Administracién Regional (CTAR) del departa-
mento correspondiente, por intermedio del Ministerio de la Presidencia (PRES), la entidad
gue se encarga de la presentacion del presupuesto. La estructura organizativa del sector edu-
cacion en los 23 departamentos del Perd, excluyendo Limay Callao, puede clasificarse en
siete categorias. Las UE de estos 23 departamentos sufren de esquizofrenia institucional
pues dependen del MED anivel funcional y del CTAR para fines de presupuesto (a través
del PRES). Esta dualidad ha generado enormes problemas en la administracion eficaz del
sector educacién fuerade Limay Callao.

Parafines de |a g ecucion de recursos, €l sector educacion del Pert esté organizado sobre
la base de unidades gjecutoras. Sin embargo, |os modelos organizativos dentro de los que
operan estas UE son muy variables. En el caso de los centros educativos que pertenecen a
Limay Callao, la presentacion del presupuesto esta a cargo del Ministerio de Educacion
(MED) y los recursos son transferidos a una de 18 UE (1 Direccién de Educacion (DE) en
Lima, 1 Direccion de Educacién en el Callao y 16 Unidades de Servicios Educativos (USE)
en Lima). Existen diferencias dentro de cada uno de los model os de gestidn educativaiden-
tificados, debido a que no todos los érganos intermedios son UE. Por ejemplo, en Cusco y
Arequipa, solo laDireccion Regional tienerango de UE y ninguna ADE o USE tienetal cat-
egoria. Por otro lado, las direcciones regionales y sub-regionales de Piuray Cajamarca son
UE. En estos casos, cada UE coordina todos |os aspectos administrativos directamente con
el CTARYy supervisaindependientemente | os centros educativos de su jurisdiccion. Por otro
lado, en departamentos tales como Ancash, tanto la Direccién Regional como muchas USE
son UE. En este caso, las USE que son UE coordinan con sus CTAR todos los asuntos rela
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cionados con € presupuesto, y con la Direccion Regional, aguellos relacionados con la edu-
cacion.

Adicionalmente, existe una gran escasez de recursos dadas las actuales poblaciones en
edad escolar. De los S/. 2,3 millones asignados a los programas de Educacion Primariay
Secundaria en 2001, més del 90% se destind a gastos de planilla, dejando menos de 10%
para gastos de bienes de consumo, servicios, bienes de inversion y otro tipo de gastos. Los
recursos, que son administrados a través de estos programas, se complementan con laasis-
tencia directa del MED (capacitacion de docentes y directores y distribucion de materiales
educativos), asi como con el apoyo de los gobiernos locales, ONG y otras organizaciones
sin fines de lucro. Las asociaciones de padres de familia (APAFA) contribuyen también e
incluso algunos estudios indican que las contribuciones de |os padres de familia equivalen
a50% del gasto publico en educacion. Por lo tanto, las contribuciones de las APAFA y de
otros padres de familia constituyen una fuente muy importante de recursos para los centros
educativos.

Por otro lado, €l proceso de distribucién de presupuesto a nivel de CTAR esta domina-
do por un componente inercial mediante el cual los sectores (educacion, salud, agricultura
y transporte) reciben asignaciones que reflejan, en gran medida, los montos entregados en
anos pasados. Existe la voluntad de responder a necesidades regionales especificas, asi
como a hecesidades de centros educativos especificos; sin embargo, la escasez de recursos
limita ampliamente las posibilidades. Adicionalmente, los CTAR también son UE y gjecu-
tan recursos de educacion como parte de la estrategia de inversion total para el sector
(bienes de capital y construccién y mantenimiento de infraestructura). Cada afio, la oficina
de Presupuesto y Planificacion de cada CTAR desarrolla un plan de inversién en educacion
con ayuda de los centros educativos y las UE bajo su jurisdiccion; no obstante, los proced-
imientos para la asignacion especifica de estos recursos no estan claros. Los principales hal -
lazgos de la PETS son los siguientes:

A fin de calcular las fugas asociadas con las transferencias de bienes y servicios de la
unidad ejecutora al CE, se desarroll0 |as siguientes definiciones.

« Lafuga de fondos asociada con el pago de servicios publicos de los centros educativos
se define como la fraccién de centros educativos dentro de una UE que informé que la
UE no pagb sus recibos de servicios pablicos, mientras que la UE aseguraba lo contrario.

« Lafugaasociadacon latransferencia de bienes de consumo de launidad gjecutoraal cen-
tro educativo fue un poco mas dificil de calcular. A fin de determinar esta fuga, selec-
cionamos los cuatro bienes distribuidos con mas frecuencia en cada UE y comparamos
los montos que € director del centro educativo informé haber recibido con los montos
que launidad ejecutoraindico haber transferido. Se determiné el promedio de fuga de los
cuatro centros educativos en cada UE afin de obtener una cifra Unica a nivel de la UE.

Para el disefio de lamuestra se restringié € universo de UE a aquellas que manegjaron un
presupuesto para el Programa de Educacion Primariaen el afio 2001 y que se encuentran en
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siete departamentos representativos del pais. Adicionalmente, se seleccion6 a cuatro centros
educativos de cada jurisdiccién de las UE. Se seleccion6 estos cuatro centros educativos a
partir de los padrones de distribucion mas recientes de cada UE visitada a fin de monitorear
cuatro hienes identificadosin situ. En cada caso, nuestro equipo intent6 seleccionar dos cen-
tros educativos rurales y dos urbanos paralograr unamejor comprension y poder contrastar
las diferencias geogréficas. Se seleccionaron 55 centros educativos urbanos y 45 rurales.

PERSONAL DE LAS UE Y GASTOS ADMINISTRATIVOS

Las UE de educacion varian considerablemente dependiendo del modelo organizativo al
que pertenecen. Algunos modelos como el que actualmente esta en marcha en el departa-
mento de Ancash tienen varias UE a cargo de un pequefio nimero de centros educativos,
mientras que en Arequipay Cusco hay s6lo una UE a cargo de todos los centros educativos
del departamento bajo su jurisdiccion. Los gastos administrativos de la UE, calculados
sobre la base de los presupuestos administrativos por docente, varian considerablemente y
frecuentemente exceden |os recursos por docente asignados a programas educativos especi-
ficos. En otras palabras, se canalizan més recursos hacia la maquinaria administrativa que
hacialos centros educativos. Esta situacion es particularmente preocupante considerando €l
modesto presupuesto del sector educacion en general.

En promedio, hay dos empleados de UE por cada cien docentes en los centros educativos
dentro de lajurisdiccién de una UE, pero los ratios se elevan a 11 o 13 docentes en algunas
UE de los departamentos de Ancash y Lima (departamentos donde hay mas UE).
Adicionalmente, aunque Lima tiene la misma cantidad de empleados por docente que
Ancash, los gastos administrativos por docente en Ancash son casi 50% més altos que en
Lima. Resulta también interesante que los gastos administrativos por alumno (al afio) en toda
nuestramuestravarian de §. 7 a aproximadamente S/. 125, mientras que los gastos en bienes
de consumo por alumno en el programa de primaria oscilan entre §/. 0,05 y S/. 80. También
hallamos evidencia que indicaba que las cifras de gastos administrativos presentadas por
algunas UE subvaloran la cantidad de recursos destinados a la operacion de las UE. Sucede
con frecuencia que | os gastos relacionados con actividades de naturaleza administrativa, pero
gue de ciertaforma se encuentran vinculadas a un programa educativo, son registrados como
gastos educativos en lugar de administrativos. Esta combinaciony correlacién de lineasy
categorias de presupuesto puede observarse, por jemplo, en los pagos de horas extras a per-
sonal dela UE o en los pagos de los servicios plblicos de las UE.

PROCESO DE ASIGNACION DE RECURSOS A LA UE

En general, las UE declararon que € monto que se les asigna esta determinado, en parte,
por e nimero de docentes'y centros educativos dentro de sus jurisdicciones; sin embargo, ese
monto les resultabainsuficiente. Esto se debe principamente alainerciaimplicita con respec-
to aafios anteriores que caracteriza a proceso de asignacion de presupuesto y que perpetia (y
alguna veces refuerza) esta situacion por debajo del estdndar. Sin embargo, es sorprendente
descubrir que un porcentgje importante de UE han registrado recursos excedentes en un deter-
minado mes (64%) que se perdieron en el 59% de |os casos (retornaron a MEF).
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TRANSPARENCIA DEL PROCESO DE DESEMBOLSO DEL PRESUPUESTO

Por otro lado, € proceso de desembolso del presupuesto es bastante transparente gracias a
sistema SIAF. 96% de las UE afirmaron conocer |os montos y fechas de llegada de los recur-
sos asignados. Sin embargo, debemos mencionar que en unos pocos casos las UE no contaban
con un terminal de computadora que las enlazara con €l sistema SIAF y que, en esos casos, su
persona de contabilidad debiavigjiar ala UE més cercana pararegistrar su informacion.

AUDITORIAS Y SUPERVISION

El sistema SIAF -disefiado para monitorear |os gastos del gobierno en tiempo real- brin-
da cierto grado de transparencia en la rendicién de cuentas y contabilidad, pero no es una
herramienta de auditoria. La confusion relativa causada por la estructura dua de las
regiones del Per( y larelativa autonomia de | os departamentos dificultan ain més |a super-
visién centralizada. Adicionalmente, la independencia de las UE para g ecutar |os recursos
directamente transferidos del M EF obstaculizala supervision de las Direcciones Regionales
de Educacién o del CTAR. En nuestro trabajo de campo, los representantes de los CTAR
sefialaron en varias oportunidades que la autonomia relativa de las UE con relacion ala ge
cucion de recursos es unarazon evidente por lacua las CTAR no participan de manera més
activa en las actividades de supervision.

Aproximadamente 3 de cada 4 UE fueron auditadas ya sea a nivel interno (por parte de
la oficina de la UE de control interno) o a nivel externo (mayormente por la Direccion
Regional y por el MED en unos cuantos casos) en 2001. El nimero y la frecuencia de las
auditorias variaron considerablemente (de 1 a 19) y en la mayoria de los casos se debieron
a un problema o reclamo especifico.

Con respecto a la supervision de los centros educativos, la mayoria de UE y centros
educativos indicaron que recibian cierta supervision en relacién al proceso de transferencia
y uso de bhienes (79% de los centros educativos de la muestra fue supervisado por la UE).
Sin embargo, casi la mitad de estos centros educativos informaron que las visitas de super-
vision se realizaban sélo cada 6 meses.

ADMINISTRACION DE PERSONAL

Ta como se menciono anteriormente, lamayoria (més de 90%) de recursos publicos del sec-
tor educacion son destinados a pago de obligaciones de planilla. Sin embargo, la gran cantidad
de recursos destinados d pago de obligaciones de planillano implica unamayor supervision. De
hecho, € proceso de formulacién de planilla no recibe ninguna supervisién en muchos casos, lo
que dalugar amuchos abusos y malversaciones. Los problemas que se citan son:

« Docentesficticios o “fantasma’: docentes que solo figuran en los registros.

« Faltade transparenciaen las asignaciones de docentes. La evidencia sugiere que €l proce-
so esta fuertemente determinado por el grado de influencia que un determinado docente
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gjerce en el representante en la UE. Los docentes que se encuentran fuera de la esferade
influencia tienen escasas posibilidades de que se apruebe su solicitud de reubicacion.

Con relacién ala elaboracién de los nuevos contratos, |os resultados de la encuesta indi-
can que 30% de las UE, a momento de las visitas (fines de abril), aln no habian contrata-
do nuevo personal. Enlamayoriade los casos esto ocurre por las demoras en la renovacion
de los contratos por parte de las UE.

Ademés de las demoras, |a falta de transparencia es otro problema importante en este
tipo de proceso. Los sindicatos y los docentes acusan constantemente a las UE de no
cumplir con los lineamientos de contratacion establecidos por €l Ministerio de Educacion.

Existen serios problemas con las cifras de personal en el sector educacion. De los 100
centros educativos que visitamos, solo en 36% de los casos, |os registros de personal del
centro educativo coincidieron con los registros de la UE respectiva. La UE registra
sobreval oraciones con respecto a centro educativo en 32% de los casos y subvaloraciones
en 32% de los casos. Las sobrevaloraciones (que sugieren la existencia de docentes fantas-
ma) se concentran en Lima (21 de los 30 casos) y son, en promedio, del orden de 33%.

Finalmente, ademas de la falta de supervision, estas incongruencias pueden deberse, en
parte, alafalta de supervision en el proceso de desembolso del pago. Por ley, los docentes
deben firmar la planilla de pago alarecepcion de su respectivo sueldo, sin embargo, en 6%
delas escuelas, los docentes no firma ningdn documento. Adiciona mente, descubrimos que
en 3% de los casos donde los profesores si “firmaron” la planilla, es realmente el director
del centro educativo quien firma en representacion de todos los docentes.

PROCESO DE ASIGNACION DE RECURSOS DENTRO DE LA UE

Las UE deciden como distribuir los recursos asignados para gasto genérico (bienesy ser-
vicios, planilla, entre otros) entre categorias especificas de gasto (por ejemplo, bienes de
consumo, servicios publicos o bienes de capital). Estas decisiones se basan supuestamente
en los requerimientos de los centros educativos, pero también son resultado de lagran dis-
crecion que gjercen las UE. Esta discrecidn es particularmente importante dentro de la cat-
egoria genérica de bienes y servicios. Dentro de esta categoria, existen diferencias impor-
tantes en lamanera en que las UE distribuyen los recursos. Por ejemplo, en el caso del pro-
grama de Educacién Primaria, en promedio, €l 56% de |os recursos se utilizé para pagar 1os
servicios publicos, el 22% para pagar |os servicios de tercerosy el 18% para adquirir bienes
de consumo. Sin embargo, mientras Ancash, Cgjamarca y Piura destinaron mas de 40% a
los bienes de consumo, Limay Cusco sdlo destinaron 17% y 5%, respectivamente. En estos
Ultimos departamentos, €l grueso de los recursos de esta categoria genérica se destina al
pago de servicios publicos.
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PAGO DE SERVICIOS PUBLICOS

Mientras algunas UE destinan la mayoria de sus recursos a la categoria de bienes y ser-
vicios para el pago delos servicios publicos de |os centros educetivos, € 20% de las UE no
paga los servicios publicos de los centros educativos y €l 36% paga los servicios publicos
de algunos centros educativos. También cabe mencionar que algunas de las UE que no
pagan los servicios publicos de los centros educativos se registran gastos en esa categoria
especifica.

También hallamos fugas al comparar la fraccidn de centros educativos cuyos servicios
publicos declara pagar la UE con la fraccion de centros educativos (de la muestra) que
sefiala que la UE paga sus servicios publicos. Los peores infractores se encontraron en
Ancash.

TRANSFERENCIAS DE BIENES DE CONSUMO

Los gastos en bienes de consumo ascendieron, en promedio, a cerca de S. 82 por
docente (0 §. 2,75 por alumno) en 2001, lo que equivale a aproximadamente $ 0,80 por
alumno a afio. Lamayoria de estos recursos se destina ala adquisicién de materiales educa-
tivos (tiza, papel, lapiceros, lapices) y materiales de limpieza (detergente, escobas, recoge-
dores). La asignacion de recursos a los centros educativos generalmente estd en proporcion
al tamafio del centro educativo (nimero de salones o poblaciones estudiantiles). Sin embar-
go, no todos los centros educativos reciben estos bienes. Nuestro trabajo de campo sugiere
queen casi un tercio delos casos, las UE no distribuyen |os bienes atodos | os centros educa-
tivos dentro de su jurisdiccion.

Aunque la cantidad de recursos destinados a los bienes de consumo es muy peguefia,
nuestro trabajo de campo pone en evidencia que existe cierto grado de malversacion. En el
célculo delas fugas en la transferencia de bienes de consumo a los centros educativos de la
muestra., se encontré que lamayoriade los bienesllegaa su destino final (lamayoriadelos
centros educativos registran fugas de 0%) aunque hubo algunos evidentes infractores. Dos
UE de Ancash destacan por ser particularmente problematicas con fugas promedio de 5%y
20% respectivamente. Una UE en Lima también registré una fuga particularmente alta
(17%), mientras que la fuga promedio de la muestra se estimé en cerca de 2,5 %.

OTRAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL CENTRO EDUCATIVO

L os recursos publicos son insuficientes para cubrir todas las necesidades de los centros
educativos. Las donaciones y la asistencia (tanto monetaria como en especies) brindada por
los gobiernos locales, ONG y otras organizaciones sin fines de lucro, asi como las contribu-
ciones de los padres de familia (tanto a través de asociaciones formales como la APAFA
como de asociaciones informales) ayudan a cubrir parcialmente las necesidades insatisfe-
chas. Los resultados de |a encuesta demuestran que estos recursos adicionales se utilizan
principal mente para adquirir bienes de consumo 'y capital, restaurar y mantener lasinstala-
cionesy en algunos casos para pagar |os servicios plblicos. En unos cuantos casos, los recur-
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sos de la APAFA y los ingresos propios de los centros educativos también se utilizan para
remunerar alos docentes (en especial, para cursos como educacion fisica, arte, etc.).

Los directores de los centros educativos se refirieron alas contribuciones de la APAFA
como una de las principales fuentes complementarias de ingresos para el centro educativo.
Encontramos una APAFA en cada centro educativo visitado; sin embargo, sélo en 79% de
los casos éstas registraron ingresos el afio pasado. Los resultados también indicaron que la
asignacion anual por alumno ascendié a §. 12,6 (S/. 15,3 en centros educativos urbanos
versus S/. 8,7 en centros educativos rurales).

La segunda fuente de recursos mencionada es la generada por el centro educativo a
través del aquiler de lasinstalaciones del centro educativo y actividades pro-fondos, entre
otras. Estos recursos fueron de a S/. 4,4 por aumno en el 2002.

Las otras fuentes de recursos fueron las municipalidades, ONG e iglesias que con-
tribuyeron con donaciones de bienes y materiales para la restauracion de las instalaciones
del centro educativo.

RECOMENDACIONES

La organizacién actual del sector educacion necesita urgentemente una reestructuracion
mayor. Es necesario resolver el problema de la dualidad y falta de coordinacion entre las
diferentes instituciones implicadas. Para ello, es necesario en primer lugar determinar las
funciones que e MED y e CTAR asumiran en el futuro (en los préximos gobiernos
regionaes) en el dambito funcional y presupuestario. Sus nuevas funciones deben seguir las
reglas establecidas de acuerdo a sus capacidades y responsabilidades generales, pero no
deben basarse en la diferenciacion de funciones presupuestarias y funcionales.

Adicionalmente, se debe determinar un modelo organizativo eficiente y que responda a
necesidades locales. A fin de seleccionar €l nuevo modelo, las experiencias y resultados de
los diferentes modelos organizativos actualmente en vigor deben analizarse cuidadosa
mente. Los resultados de nuestro estudio revelan que Ancash, con un modelo organizativo
caracterizado por varias UE pequefias, es e departamento que ha registrado la mayoria de
problemas (fugas, entre otros). Por otro lado, los modelos de Cusco y Arequipa, donde hay
una sola UE, tampoco parecen funcionar bien.

Las UE deben redisefiarse a fin de eliminar las deficiencias administrativas; asimismo,
deben supervisarse y auditarse con cierta regularidad a fin de que se puedan identificar y
sancionar las fugas. Debe estudiarse la posibilidad de introducir mecanismos que brinden
incentivos para promover la eficiencia administrativa en las UE (por ejemplo, los contratos
de gestion).

Aungue es evidente que las UE necesitan administrar la asignacion de sus presupuestos

con discrecion por lo menos dentro de las categorias genéricas, los criterios para tomar las
decisiones deben ser transparentes, deben cumplir explicitamente con los requerimientos
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del centro educativo y contar con supervision externaregular. Lo mismo se aplicaalas deci-
sionesy criterios utilizados para asignar € presupuesto de educacion entre las UE. En este
caso, la asignacion debe basarse explicitamente en indicadores de tamafio, como alumnos o
docentes dentro de lajurisdiccion de la UE.

Las UE y e Ministerio de Educacién no tienen estimados verosimiles del ndimero de
docentes registrado actualmente en el sistema. Se requiere un censo actualizado de docentes
con métodos de verificacion tanto en € ministerio central como regional (en las UE) afin
de evitar la existencia de docentes “fantasma’ y otras irregularidades de personal.

Las normas de contratacion y reubicacidn se deben determinar de manera mas transpar-
ente. Actualmente, la mayoria de las quejas de los docentes se deben a la falta de trans-
parencia de la reubicacion de personal y de la contratacion de nuevo personal.

Mas del 90% de | os recursos son destinados a pago de planilladentro del sistema educa
tivo, lo que contribuye a carécter “inercia” del gasto publico. Deberian realizarse serios
esfuerzos para estandarizar |os ratios docente/alumno.

Las contribuciones delas APAFA y padres de familia son, en general, muy importantes.
Debido asu funcién en el financiamiento del centro educativo y, en general, en laeducacion
de sus hijos, los padres de familia también deberian tener una mayor participacion en la
administraci6n de los centros educativos, parti cularmente como supervisores (no solo de los
centros educativos, sino también de las acciones de la UE que afecten directamente los cen
tros educativos de sus hijos).
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