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Prologo

En la region de Aménca Latna y el Canbe ocurre algo immaginable: una de cada tres
personas vive en la pobreza y logra sobrevivir, en una u otra formu, con menos de USS
200 dianos. Segin las Metas de Desarrollo del Milenio, los gobiernos de los paises y
ciertos organismos intemacionales, entre ellos ¢l Banco Mundial, se han comprometido en
el objetivo de disminuir o la mitad ¢l mimero de personas pobres en ¢l mundo para el afo
2015. La pregunta candente es cdmao hacerlo. S6lo en esta region se trata de 168 millones
de personas pobres, cuyo bienestar se encuentra en juego.

Los siete estudios de caso, que se presentan en este trabajo como capitulos separados —
Junto con los de lus tres ediciones anteriores de la serie Pensando en Vo: Alta— ofrecen
importantes indicios que apuntan al logro de la meta propuesta. Haciendo un recorrido por
diferentes sectores y paises, los capitulos describen procesos e instrumentos que exploran
de manera directa los conocimientos, energias y organizaciones de la poblacion pobre, y
que le ayudan a éstu no sdlo a salir de la pobreza con mayor presteza sino u conservar de
mejor manera lo que ya poseen. Bien sea brindando proteccion a los bosques tropicales del
Ecundor y a las poblaciones locales contra la explotacién minera ilegal, o bien catalizando
el desarrollo comunitario en los grupos énicos excluidos de Honduras, las personas de
menores recursos han demostrado su capacidad de sctuar como socios dtiles en o
conduceion de actividades que resuelven necesidades apremiantes, En este sentido, la
lucha contra la pobreza consiste, en grun medidi, en convertir ciertos sistemas en politicas
y programas de desarrollo que mejoren lns capacidades de los pobres de estar informados.
de participar en los procesos de toma de decisiones y solucion de problemas v de contar
con canales a los cuales recumir cuando fallan los planes.

Los pobres, en su calidad de ciudadanos, también tenen derecho o participar en la
concepeton y administracion de las medidas que tengan como finalidad ¢l beneficiarios,
S embargo, tal como lo atestiguan los diferentes capitulos de este documento, pars
impulsar ung participacion ciudadans efectiva por lo general se requieren habilidades
especializadas y caracteristicas de liderazgo, asi como rondas de aplicacion prictica para
odos los participantes y tiempo para que 1os nuevos procesos tomen consistencia. De otro
lado. los fuctores determinantes para reunir o lus personas suelen estar muy relacionados
con contextos  especificos, mientras  que  los  procesos  que  producen  resultados
sobresalientes en un lugar determinado facilmente pueden fracasar en otras partes. Si se
descuda ¢l dificl reto que representa el apoyar a las instituciones inclusivas  y se hace
caso omiso de (a8 lecciones que se aprenden por ensavo y error, se corre ¢l riesgo de
debilitar L posibilidades de ser eficaces.

El Equipo de Sociedad Civil de To Region de América Lating v el Caribe del Banco
Mundial estd iniciando su séptimo ano de labor innovadora en las dreas de préstamos,
politicas y andlisis. Ultimamente se ha comprometido en la utilizacion de mecanismos
experimentales aplicndos a ln rendicion de cuemas de las owondades 4 1o sociedad,
apovando L veeduria cindadana u los préstamos, tanto de gjuste como programdlicos, asi
como a las reformas del sector pablico. El Equipo ha lanzado, asimismo, un programa de
capaciacion . onentado especificamente a grupos civicos de los paises mas pobres de la



region, encaminado a asumir ¢l seguimiento y la evaluacion de la pobreza y otras
inidnﬁvumfmnlaalntmdiddudemahm Por otra parte, el Equipo ha
contribuido a disehar sesiones de capacitacion e ntercambios entre los ecopomistas ¥
cientificos sociales del Banco sobre las maneras de apoyar iniciativas mds eficaces en los
préstamas de ajuste y programiticos. Esperamos que algunas de estas nuevas experiencias
se traten en futuras versiones de Pensando en Voz Alta.

Lndmninucidnnhnﬁmddehpomumhm&mlmimyel&ﬁbepanel
2015 exige de nuestra parte el dedicarmos a marcar encis positiva sobre el terreno
en la vida de las personas de escasos recursos. Espero que el lector dedigue un tiempo a
estos estudios de caso y nos haga conocer sus reacciones.

David de Ferranti, Vicepresidente
Oficina Regional de América Latina y el Caribe
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Introduccién a la serie “Pensando en Voz Alta IV”

Katherine Bain, Jefe del Equipo Regional de Sociedad Civil y Cientifica Social Principal
Region de América Latina y el Canbe
Banco Mundial

Me complace presentar ln cuarta coleccion anual de estudios de caso, que exploran los
enfoques participativos de desarrollo en proyectos financiados por ¢l Banco Mundial en la
region de América Latina y el Caribe. Pensando ¢l Voz Alta IV ofrece descripciones
resumidas de algunos de los trabajos mas innovadores relacionados con los métodos
participativos incorporados a nuestras actividades.  Esperamos que estos estudios brinden
lecciones dtiles a otros profesionales y colegas y que, asimismo, den lugar a nuevas ideas
sobre aproximaciones creativas al desarrollo participativo.

Cada uno de los siete capitulos analiza los aspectos que han funcionado bien y los que no
lo han hecho tan bien, revelando los retos que implica la bisqueda de enfoques
participativos pertinentes tanto o las comunidades v a las organizaciones de la sociedad
civil como a los diferentes niveles del gobierno y al Banco Mundial. Sin perjuicio de los
pasos adicionales que conllevi el aspecto de la participacidn. cada caso contnibuye al
caudal creciente de indicios que apoyan In importancia de integrar estos enfoques a los
proyectos y procesos de desarrollo,

Los beneficios planteados en estos estudios inducen u pensar que una mayor participacion
en la labor de andlisis, en los proyectos y en el didlogo sobre politicas puede facilitar una
mejor comprension de los problemas que enfrenta la poblacion pobre y vulnerable, v
que la incorporacion de las percepciones que aportan dichos estudios pueden conducir a
crear soluciones mis adecuadus.  En el caso de Colombig, por ejemplo, el enfoque
participativo que se adoptd pura formular una estrategia de red de seguridad social le
permitia al equipo de investigadores utilizar y aprovechar los conocimientos locales para
comprender cuiles erun las causas del riesgo v los mecanismos de transicion de éste, asi
como las manifestaciones de lus politicas especificas y cudn apropindas resultarfan estas
dltimas. Un enfoque participativo en la divalgacidn del informe dio como resultado el que
los asuntos de vulnerabilidad y riesgo adquirieran prominencia en la agenda nacional,
que los profesionales del desarrollo asimilaran las lecciones v que tnto el nuevo
gobierno como los demds interesados asumieran la propiedad de los halluzgos de los
informes. En este mismo sentido. ¢l caso de Nicaragua y Honduras parece indicar que un
enfoque participativo en la preparacion contra desastres naturales y la prevencion de éstos,
puede incrementar la calidad de In informacion que se emplea para ¢l desarrollo de
estrategins de mitigacion de los mismos. Los métodos de planeacion inclusivos ambién
pucden concientizar @ una comunidad de sus propias acciones y responsabilidades en la
preparacion de la poblacidn para enfrentar los desastres naturales y menguar su impacto.
El caso dominicano ilustra como una evaluacion méas participativa puede ayudar a las
orgamzaciones externas o entender las tradiciones v practicas culturales locales v, con
frecuencin. puede conducin o estublecer una estrategia mas realista ¢ integral,
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disminuir el nivel de conflicto entre los grupos pobres y excluidos y el gobierno v, « fin
de cuentas, promover ¢l empoderamiento de los menos favorecidos. El caso hondureiio.
en particular, sefiala que. cuando se cuenta con inversiones importantes y oportunas, al
igual que con recursos y capacitacion, los grupos comunitarios participantes pueden
administrar eficazmente sus propios procesos y fondos. Esta iniciativa estd conformada por
una alianza de nueve federaciones étnicas. el gobierno y organizaciones internacionales.
En el caso ecuatoriano, el Banco Mundial financié la recopilacion de importante
informacion geoquimica, que se podria utilizar en menoscabo de los pobres y del medio
ambiente del que éstos dependen. La ausencia de una estrategia que asegurise un uso
transparente y responsable de la informacion causo costosas tensiones tanto en el
gobierno como en el Banco Mundial jque se habrian podido evitar si se hubiese procurado
obtener la participacion pertinente desde el inicio del proceso investigativo!

En dos de los capftulos la experimentacion de sistemas de monitoreo por parte de la
comunidad constituye el tema central. En ¢l caso ecuatoriano, las organizaciones de la
sociedad civil—tanto nacionales como locales— ayudaron al Banco a disefiar un
mecanismo de toma de cuentas para salvaguardar las dreas protegidas de la explotacién
minera ilegal y asegurarse de que no se le diera un uso incorrecto a la nueva informacion
geoquimica. El caso argentino permite vislumbrar otro mecanismo de rendicion de cuentas
a la sociedad que se utilizara como plan piloto para garantizar ¢l buen uso de los recursos
escasos. Si el mecanismo arroja buenos resultados se puede no sélo mejorar el alcance de
programas sociales vitales, sino también ayudar a los ciudadanos argentinos a recuperar
paulatinamente la confianza en las instituciones piblicas que les prestan sus servicios.

El caso dominicano subraya la justificacion Iégica comercial de la participacion del Banco
en forma conjunta con grupos establecidos y representativos de la sociedad civil. El
componente que administra el grupo de la sociedad civil ADESJO da una muestra de lo
que es un Gptimo desempedio en el proyecto. Trabajando por medio de ests organizacion
establecida y digna de confianza. el gobierno. con el apoyo del Banco Mundial, ha
asegurado que los recursos del proyecto se utilicen de manera eficiente y eficaz.

Aungue los beneficios de fomentar los métodos participativos para el desarrollo son
bastante conocidos. es importante sopesarlos contra una evaluacion de los retos que
implican. Las comunidades y las organizaciones de la sociedad civil, al igual que los
gobiemos y las entidades financieras, en su esfuerzo por obtener la participacion. deben
enfrentar los numerosos obsticulos que los casos presentados en este documento se
encargan de sefialar. Un desafio comin que afects a todos los actores involucrados es la
gran cantidad de tiempo que exige la participacion. Los dos casos centroamericanos
constituyen ilustraciones evidentes no sélo del prolongado proceso que implica el
promover la participacion, sino de la paciencia que demanda de todos los participantes. El
caso dominicano también indica que alli el prolongudo proceso de participacion continua
presentando retos especiales para el Banco Mundial. cuyo ciclo de proyectos es de cinco
anos, lo cual no siempre es suficiente para asegurar que los procesos participativos reciban
el debido apoyo para que, al final, se tomen autosostenibles, También se sefiala una sere
de desafios que son propios de diversos grupos de actores. En el plano comunitario, por
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ejemplo. el interés de comprometerse en provectos participativos se puede ver
menguado si la comunidad no percibe la intervencion como una prioridad local inminente.
Este fue el caso de los fucilitadores que se dedicaron a tareas de prevencion de desastres en
vanas ciudades hondureas. en las que las comumidades locales o menudo consideraban
que la inseguridad, el desempleo y los deficientes servicios publicos constitufan una
prionidud mads inmediata y apremiante que la atencion de desastres. Por otr parte, las
antiguas costumbres de ofrecer “dadivas™ a los pobres a cambio de su respaldo, que ocurre
en muchos paises de la region, pueden también generar en algunos miembros de la
comunidad una renvencia a participar activamente. Mds ain, la capacidad de incurrir
en areas nuevas tles como la auditoria social o la gestion de recursos suele ser escasa y.
por consiguiente, requiere procesos de fortalecimiento de capacidad que exigen una gran
cantidad de tiempo y recursos. Por dltimo, al nivel de 1o comumidad, tumbién se presentan
estructuras y tradiciones que dificultan las labores de tipo inclusive. En el caso
hondureno, por ejemplo, se observa que o pesar de todos los afios invertidos en la
capacitacion, las mujeres se suelen ain mantener al margen de los procesos de toma de
decisiones.

El caso dominicano relata el convincente ¢jemplo del papel positivo que puede cumplir un
movimiento social o federucion de base amplia, con profundos nexos populares, en el
diseno. admimstrucion y evaluacion de un proyecio. Es evidenie que los puntos fuertes de
ln organizacion dominicanys ADESJO los constituyen su larga experiencia con las
comumidades, su capacidad de actuar como intermedianio eficaz entre el gobierno y el
Banco Mundial y el valioso apoyo t€cmico que aporta. Sin embargo. pese a la labor
desempenada por un firme intermedianio como ADESJO en el caso dominicano, no
siempre se contaba con una capacidad organizacional en lus comunidades. Incluso en
arcas en las que operan organizaciones establecidas es importante comprender los aspectos
de representatividad v politica que unen o dividen a las personas ¥y a sus
organizaciones, con ¢l fin de adoptar un enfogue inclusivo, como lo ilustran los casos de
Honduras y Ecuador. Més win, conforme las organizaciones se van comprometiendo con
nuevas actividades tales como la supervision del uso de los recursos piablicos, los
proyectos necesitun destinar ¢l tiempo y los recursos necesarios para disefiar las
herramientas apropiadas, ofrecer las oportunidades de capacitacion y apovar ¢l
respaldo técnico continuo pars que las comumdades y sus organizaciones puedan cumplir
sus funcrones de un modo eficaz.

Los siete casos que presenty este trabajo ofrecen también un testimonio sobre una cantidad
importante de organizuciones gubernamentales v personas que se han convertido en aliados
clave en el fomento de La participacion para el desamrollo. Aungue ¢l papel desempedado
por las anteriores es  definitivo  para asegurar  cobertura  pacional, coordinacion,
cumplimiento de las normas y economias de escala. algunos de los casos indican que en la
labor conjunta con las entidades gubernamentales todavia quedan retos por superar. El caso
de la Repiblica Dominicana, por ejemplo, parece indicar que la interferencia politica y el
desembolso extemporaneo de fondos pueden causar tensiones enire los socios de 1y
comunidad, ¢l gobierno v ¢l Banco Mundiul, por lo cual desde ¢l principio se deben
establecer reglas muy claras a fin de evitar estos inconvenientes.  Sin embargo, varios de
los casos sefislan ¢l interés de los gobiernos de comprometerse en esfuerzos de



colaboracién ¢ incluso de cerciorarse de que la mformacion y los recursos administrados
por ellos sean objeto de una cuidadosa vigilancia por parte de terceros.

Por dlumo, ¢l Banco Mundial puede cumplir una funcion importante en calidad de
intermediano que obra con recritud. como lo sefalan los casos de Honduras ¥ Repiblica
ini El Banco puede efectuar convocatorias de manera efectiva y facilitar la
formacion de alianzas entre gobiernos y ciudadanos, pero, como se observa en el caso
hondurefio, debe estar dispuesto a retirurse al final Y cerciorarse de que quede entablada
una relacién bilateral consistente entre los gobiemnos y sus ciudadanos. No obstante este
rol tan importante, el Banco Mundial continia enfrentando otros desafios referentes a la
incorporacion de la participacion u sus labores. Los procedimientos de adquisiciones v
siguen siendo onerosos y prolongados para las comunidades. En el caso

hondureiio. se mencionn una licitacién nacional para la compra de 4200 juegos de
herramientas cuyo proceso tardé un ano completo, y el caso dominicano advierte sobre los
riesgos que implica perder un socio competente de la sociedad civil si los procedimientos
del Banco Mundial exigen un método competitivo para la adquisicién de suministros, El

Enmmjmmdemnmmdclulmmspr&nudnmm
publicaciones anteriores de la serie Pensando en Voz Alta. Especificamente, es preciso fijar
reglas claras que, desde un 1 aseguren que las relaciones de lus alianzas se
establezcan sobre fundamentos sélidos ¥ que los conflictos se manejen siguiendo estas
reglas. Con frecuencia se deben asignar recursos destinados a apoyar a las comunidades y
4 sus organizaciones en dichas alianzas. Por otra parte, las expectativas se manejan de
mejor manern cuando hay metas  explicitas, y las consultas alcanzan su mayor
productividad cuando son bien estructuradas y ejecutadas. De estos estudios de caso

Al igual que en afios anteriores, estos casos ofrecen reflexiones elementales respecto a las
complejidades y recompensas que representa el rabajar con alianzas entre ¢l Banco
Mundial, los gobiernos v las comunidades locales, Esperamos que los retos y lecciones
EXpUCstos en estos estudios avuden a otras personas ¢ instancias a disefiar sus propias
actividades v que, s continuamos compartiendo este upo de conocimientos, podamos
evitar ciertos errores frecuentes del pasado v, mds bien, dedicar nuestro tiempo v
creatividad a concebir nuevos mecanismos participativos pars el empoderamiento de Jos
pobres. Como siempre, les estamos muy agradecidos a los autores por el tiempo v la
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disposicion de aportar sus conocimientos 4 este empeio. Asimismo, me  gustaria
agradecerles a Monica Peduela, Patti Petesch y Kristin Rusch por su excelente labor en la
revision de estn publicacion.  Por dltimo, quiero manifestar mis agradecimientos a Roby
Senderowitsch por la coordinacion general del proyecto.




La gestién del riesgo social y las redes de seguridad en

Colombia
por
LAURA B. RAWLINGS MARY LISBETH GONZALEZ
BANCO MUNDIAL BANCO MUNDIAL
WASHINGTON, D.C. WASHINGTON, D.C.

Resumen

El presente capitulo resume los hallazgos del estudio titulado Dimensiones sociales de la
crisis econdmica, un proceso de investigacion cualitativa ¥ de consulta, adelantado con ¢l
fin de ayudar al gobicmodecolombiaacoafmmemwgildcreddc seguridad
social. El objetivo del estudio era identificar las percepciones del riesgo por parte de los
hogares colombianos, evaluar los tipos y estructuras de los activos privados y piiblicos con
que cuentan y explorar la forma como Jos hogares previenen, mitigan y manejan las
vulnerabilidades que se generaron o agravaron a raiz de la reciente recesion que afectd a
Colombia y que alcanzs su punto culminante a finales de la década de los afios 1990,

I. Introduccién

Dimensiones sociales de la crisis economica es uno de los primeros andlisis cualitativos
del manejo del riesgo social qQue recibieron el apoyo del Banco Mundial. Las reformas de
la red de seguridud social eXpuestas en este proceso de investigacion ¥y consulta
constituyen en la actualidad ung piedra angular de s agenda de politicas del gobierno de
Colombia para el sector social.

El objetivo del trubajo de andlisis cualitativo, asi como ¢l estudio mds amplio sobre la red
de seguridad cuya informacion presentd el trabajo cualitativo ¥y ¢l proceso de consulia que
I acompana, sefala los problemas y recomienda lus alternativas de reforma a la red de

comprensiin del potencial y las limitaciones de los programas de seguridad y asistencia
colombianos que conforman la estructury central de la red de segundad social publica del
pais ¥ (3) fomentar el didlogo publico en tormo a los problemas cruciales de la red de
segundad.

Utilizando como estudio de caso 1a grave recesicn ccondmica que afectd o Colombia a
finales de los afos 1990, esty Investigacion cualitativa explord los temas de Aesgo,
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vulnerabilidad y uso de los estrategias de manejo del riesgo sociul. Los resultados se
utilizaron més adelante en consultas con organizaciones de la sociedad civil, cuya finalidad
era reumr puntos de wvista y llamar la atencion sobre la necesidad de un enfoque mds
proactivo tendiente a lograr una reduccion duradera de la pobreza y a apoyar el manejo
efectivo del riesgo social.

Il. Antecedentes: La crisis colombiana

En 1999, con una caida del 4.3 en ¢l PIB, Colombia vivié su mayor recesion en 70 afos.
Esta situacion se agravo con el crecimiento insostenible de los gastos del gobierno en los
Ordenes tanto nacional como local, que empez6 a darse a principios de los afios 1990, junto
con las convulsiones macroecondmicas externas de finales de ests misma década.  El
déficit combinado del sector pidblico pasd del 3.8 por ciento del PIB a mediados de los
aftos 1990 a un punto maximo del 5.5 por ciento del PIB en 1999, En el frente social [u
tasa histérica de desempleo se duplicéd en la dltima parte esta década, la desigualdad
continud en ascenso y vanas estadisticas de pobreza sufricron un alza dramdtica, incluido
un aumento del 7 por ciento en el indice de pobreza urbana enwre 1995 y 1999, que
representd un retroceso de una década respecto a los avances logrados en la reduccion de la
pobreza (véase la tabla 1). En el terreno politico la crisis vino acompafiada de una
intensificacion del conflicto armado intemo colombiano, el desplazamiento forzado de
cientos de miles de personas y un incremento general de la violencia y la inseguridad. El
costo econdmico de la violencia se calculs en torno al 25 por ciento del PIB.'

La carencia de una red de seguridad efectiva en Colombia agravé atn mis el impacto
social de la erisis econdmica. Las “redes de seguridad”™ histéricas con las que contaba
Colombia las constituian el crecimiento econdémico y la expansion, ahora insostenible, de
los servicios sociales, particularmente los de salud, educacion y pensiones. Los programas
de asistencia social que se habrian podido movilizar para ofrecer una red de seguridad dtil
para los tiempos de crisis estaban limitados por restricciones estructurales, por ejemplo, la
fala de finunciamiento. la inflexibilidad institucional. los mandatos sin un claro enfogue y
lus deficiente orientacidn especifica de los programas destinados a los pobres.

Aunque el crecimiento econdmico acusd una modesta recuperacion en el ano 2000, la
pobreza y el desempleo contindan siendo elevados, v se ha observado una tendencia
negativa en algunos indicadores clave de desarrollo humano. Algunos grupos sociales atin
enfrentan una sitwacion de gran volnerabilidad. en especial los menores, los adolescentes y
I poblacidn desplozadu.

' Fedesartollo, Cosntirs Soctiel. No. 21, inoyiembee de 1999, 1€
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Tabla 1. Pobreza y desigualdad en Colombia, 1978-1999
1978 1988 1995 1999

Indice de pobreza (%) 80 65 60 [
Indice de pobreza urbana (%) 70 55 48 55
indice de extrema pobreza (%) 45 29 21 23
Brecha de pobreza (%) 46 32 29 34
Ingreso medio per cdpits * 66 109 129 125
Indicador Gini 047 049 052 054

* Miles de pesos de 1999, convertidos a dolares estadoumdenses equivalentes (US$), con base en el ingreso
mensual de hogares.

Fuente: Tasas de pobreza. ingreso y desigualdad, extractadas de: Carlos Eduardo Vélez, Vivian Foster,
Mauricio Santamaria, Natalia Millin y Bénédicte de la Brigre, “Colombia Poverty Report™ Volumen |
(Banco Mundial, 2001).

Ill. Manejo del riesgo social
A. Marco conceptual y metodologia

Al riesgo se le define con base a su frecuencia, su probabilidad de ocurrencia y su
magnitud.  El riesgo es un acontecimiento, choque o impacto, predecible o impredecible,
que puede ser causado o bien por la naturaleza o bien por acciones de tipo econdmico o
politico. Se puede manifestar en forma de choques idiosincrdsicos, tles como la muerte
la incapacidad fisica, que afectan a la persona o a la familia, o también de choques
covariables. como una crisis econdmica 0 un desastre natural, que afectan & una gran
cantidad de personas, Nuestro punto de partida para entender lo que son el nesgo. Ia
vulnerabilidad y las estrategias de manejo del riesgo social por parte de los hogares,
incluye In percepcion de dichos riesgos, su manejo y la forma como ellos se¢ suman para
sumentar o reducir 14 capacidad de los hogares de enfrentar sus impactos adversos. Las
pérdidas en que se incurra dependen del grado de vulnerabilidad y capacidad de Ta persona
afectada para manejar ¢l riesgo. La exposicion a los choques afecta ls capacidad de
recuperacion del individuo o grupo ante su ocurrencis futura y aumenta, por lo tanto, la
vulnerabilidad de las personas.”

El concepto del manejo del riesgo social tiene su origen en la nocion de que ciertos grupos
de 1o sociedad son mis vulnerables que otros u los choques inesperados que
periddicamente amenazan su sustento o supervivencia. Otros grupos, a su vez, viven en un
estado de pobreza cronica, que somete su hienestar a una situacion de riesgo constante. El
manejo efectivo del riesgo consiste en escoger lus estrategins apropiadas de prevencion,
mitigacion y manejo de éste para reducir a un minimo su impacto adverso  (demasiada
repeticion de “riesgos sociales™). También comprende todas las politicas encaminadas 4

“Consiftese K. Meitzman. R Sudharshan Canagarajah s Paul B Siegel. “The Sowces of Vulerability: A Rationale and
Ciuideline for the Assessanent of Risks and Risk Responses ™ Serie de doctmenton g8 trabijo sobee proteceion social
Red de Desarmolls Humant {Washington. 1.C : Banco Mundinly, 2002
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reducir los riesgos mis importantes y a romper los ciclos intergeneracioniles de pobreza v
vulnerabilidad.

Los hogares pueden valerse de enfoques para el manejo del riesgo social en forma
individual (intrafamiliar) o colectiva (interfamiliar). En este trabajo se identifican
estrategias tales como la diversificacion de los ingresos, la moderacion del consumo y la
combinacion de miltiples estrategias. Para pahar el nesgo y recuperarse de la crisis
econdmica, la inseguridad ciudadana, la violencia y ¢l conflicto armado las personas
utilizan estrategias anto ilegales como legales,

La capacidad objetiva de los hogares para manejar ¢l niesgo depende: (1) del upo de riesgo
del que se trate, asi como de su frecuencia e intensidad; (2) de la naturaleza y estructura de
los activos privados del hogar: (3) de las oportumdades de movilizacion de los activos
privados; 14) del acceso 4 los uctivos publicos y (5) del ciclo de vida del hogar, entendido
no solamente como las tasas de dependencia sino también como la influencia que la
estructura de edades ejerce en los gastos del hogar y en su capacidad de movilizar Ia
capucidad Inboral disponible para aumentr y diversificar el ingreso. A los hogares
también les afecta su capacidad subjetiva de manejo del riesgo, que depende no sdlo de sus
percepciones en relacion con su propia vulnerabilidad al riesgo, sino de las percepeiones
que tienen terceras personas respecto @ los riesgos asociados con estos grupos.

B. Metodologia y seleccion de la muestra

El estudio Dimensiones sociales de la crisis econdmica se llevo a cabo entre julio y
octubre de 2000 con cinco grupos vulnerables diferentes. identificados de antemano como
una poblacion que probablemente habin sufrido choques que afectaban sus ingresos debido
a la crisis econdmica del pais. La seleccidn de los grupos se conformé mediante un andlisis
de los mecamsmos de trunsmuision a través de los cunles se habia manifestado la cnisis
econdmica, lo cual refleja sus aspectos multidimensionales. El objetivo final era identificar
a los grupos vulnerables y comprender qué percepciones tenfan éstos de los riesgos,
vulnerabilidades y empleo de las estrategias de manejo del riesgo social para sobrevivir a
la cnisis. El estudio se realizé en once sitios, que incluyeron dreas urbanas de Bogotd y
Cali, asi como zonas rurales de poblaciones pequefias como Coduzzi y del departamento
del Tolima, La muestra incluyé a una amplia gama de grupos socioeconomicos, desde los
de pobreza extrema a los de ingresos medianos (véase el recuadro | ).‘

En el estudio cualitativo se utilizaron grupos focales, estudios de caso de hogares y planes
de manejo del nesgo social. Los grupos de estudio panticiparon en diversos ejercicios cuyo

" Consiiliese: Steen Jorgensen y Robent Holtzmann. “Social Prowection Strategy From Safety Net 1o Sprmghosrd™
(Washington, D.C Banco Mundialy, 200)

* Pars selexcionat s mucstra de Las zonas drbanas. el equipo del estudio empled Li estratificacion socioecondmica del
Depurtamento Aduumstrative Nacwmal de Estadisncas (DANE), que clavifica a fos bamos segun sus camctensicas
fiskeas ¥ sociocsondmicas. Ef DANE otiliza los stpwientes indicadorss. (1) tipo y calidad d¢ 1a comstrccian de la
viviendia (2) urbanizecitn en ls que se enctientra (3 disponibilidad de servicios pdblicos. () ubicacidn de L viviends,
€5) nccesi @ vias v (6) namero de miembros del hogae Las ciudades se clasificamn on sois grupos socipeconomton:
hapo-hagn. bago, medio-bam. medio. medo-alio y ahio



objetivo era identificar como se inici la crisis (momentos y eventos pertinentes): clasificar
las vulnernbilidades y el impacto principal de la crisis, nto en términos generales como
por grupos de edades: estudiar las principales estrategins de manejo de riesgos utilizadas
para enfrentar la crisis y evaluar las formas de planeacion disponibles y utilizadas , tanto al
nivel de hogar y comumdad como en el orden nacional Dada la naturaleza misma del
estudio cualitativo, los resultados no son estadisticamente representativos de ninguna
poblacidn.

Aunque se trata primordiglmente de un estudio cualitativo, los investigadores del estudio
Dimensiones sociales de la crisis econdmica emplearon una combinacion de métodos,
mezelando técnicas cuantitativas y cualitativas para validar la informacién recopilada y
cvaluar el estado socioecondmico de los encuestados (los métodos mixtos ofrecen las
ventajas de profundidad y variedad de matices que proporcionan los datos cualitativos y,
por otra parte, la amplitud y confiabilidad estadistica de las encuestas muestrales). Los
datos socioecondmicos bisicos se recopilaron teniendo como fuente a los grupos focales y
a informantes clave que participaron en el estudio. Ademds, en forma separada, se realizé
en las cuatro ciudades principales de Colombia una encuesta a hogares para evaluar el

manejo del riesgo social,

RECUADRO 1. Grupes consultados, a los que se les preguntd acerca de los temas de riesgo,
vulnerabilidad y manejo del riesgo soclal

¢ Obreros de la construccidn, dada la incidencia de desempleo especialmente elevada en este sector,
debido o una contraccidn del 19 por clento en la industria constructora en 1999,

¢ Jornaleros de las industrias del ammoz y el algodon, en las que han decaido tanto el nivel de inversion
como los precios obtenidos en los mercados intermacionales;

¢ Desplazados, recién llegados a zonas urbanas, desalojados de sus comunidades rurales por ln violencia y
la fulta de oportunidades de trabajo,

*  Microempresarios, que han encontrado cads vez mds restricciones para ¢l acceso al crédito, asi como
una creciente competencias provocada por el auge del sector informal y

¢ Residentes de viviendas de ingresos medianos. que deben enfrentarse o tasas de interds crecientes.

Se efectud una evaluacion del riesgo y la valnerabilidad como parte tanto de la encuesta
cuantitativa @ hogares como de la investigacion cualitativa,. Los estudios tomaron
principalmente el enfoque del ciclo vital humano para entender valnerabilidades
especificas relacionadas con las diferentes edades. De otro lado. el rabajo cualitativo v el
cuanutativo se centraron en los enfoques de los hogares respecto al manejo del riesgo
social, incluidas sus percepeiones de las fuentes de riesgo y vulnerabilidad al igual que I
forma como utilizaban las estrategias de mancjo del nesgo social para hacer frente a lu
cnsis (incluidos el uso y la percepcion de los programas piblicos de asistencia social).
Parn mayor claridad, véase el enfoque de las familias en el recuadro 2.

RECUADRO 2. Manejo del riesgo social: El caso de ls familia Jarumillo

Este cstudio de cuso, extraido  del wabajo de campo cualitativo que huzo parte del estudio Dimensiones
soctales de la crissy economica, ilustra las estrategias utifizadas por wna familia para superar dos dificiles
polpes: el choque idismerisico ocasionado por la muene de su pancipal proveedor de ingresos. seguido de
los multiples choques covariables de |a reciente recesion ecomdmmea colombiana. Entre otms cosas, esie caso




dica que la legalizacion y formalizacion de los negocios informales puede cumplis un papel eficaz en of

nejo del nesgo social.

gela Jaramillo,* quien reside en Cali, comentd abiertamente sobre las crisis que ha sufrido su fumilia y las
egias que ella wiilizo pars sorear con éxito los riesgos producidos por ambos choques. El primero de

s fue la muerte repenting de su esposo.

Quedé viuda en 1983, cuando perndi a mi esposo en un accidente suomovilistico. Desde entonces he tenido

ue culdar de mis tres hijos yo sola. En el momento del accidente i hipo mayor ienis apenas cinco afios.

Para mi la viudez significo que tenia que conseguinme un trabajo, aunque 0o fenis mINguna expericncia ni
mcitacion” afirmd. Anteriormente habia ensayado en varios empleos de cona duracidn

ego afiadicc “Decidl constituir una sociedad informal con una vecina pars ls venta de ropa, zapatos y
' Lucgo la convertimos en un negocio formal y también abrimos una pequefia tienda de alimentos .

Después de Tormalizar su negocio. Angela pudo reunir las garantias exigidas por las instituciones financicras
para obtener un préstumo de viviends en 1996, Al crédito se podia tener acceso utilizando como aval el
gocio familiar. - Al mismo tempo. la familia movilizé una seric de estrategias efectivas de reduccidn y
gucion del nesgo personal

I
i‘hﬂlu.mi hijo mayor, wermind bachillerato y empezo a trabajar en una estacion de servicio.  Ademas.
: el primer piso de nuestra casa™, explicd Angela. La familia completa vive bajo el mismo 1echo,
mhijmyammynm&ew Tul como 1o recaled Angela, la familia ha adoptado una cultura de
shorro v racionamiento del consumo: “Usa tiene que aprovechar las épocas buenas y ahorrar ... se necesitn

Mener un plan, una visidn o larpo plazo™.

Los esquemas de prevencion y mitigacion de riesgos—Ila diversificacion de los trabajos en L familia, el
shorro. el hecho de vivir juntos. el alquiler del piso bajo de la casa—Ile han permitido la familia Jaramillo
superar lus dificultades causadas por [a recesion econdmica, que produjeron una disminucion en las ventas
del negocio fanmliar y un aumento en fas cuotas de los préstamos de vivienda

“Lo que ocurre es que no hay una culiura de abormo ni de manejo del nesgo: y la gente bende s endeudarse y
& sdquirir responsabilidades financicras que no alkanzan a cubnr con sus ingresos. Por consiguiente, VO e
iseguro de no atrasarme en ¢l pago de las cuotas [de la vivienda| jm he dejado que la familio se vaya a pique
por la crisis!™

¥ Nowshees ficticios

IV. Hallazgos
A. Percepciones de los riesgos y las vulnerabilidades

El estudio cualitativo revelo que los encuestados posefan un conocimiento sofisticado de
los complejos desufios que enfrenta Ia sociedad colombiana. La evaluacion de la crisis por
parte de los grupos focales coineidio en el sentido de considerar la situncion como un
fendmeno multidimensional, que comprende factores politicos, econdmicos y sociales,
Asimuismo, se descubrid el alto grado de interdependencia que se presenta entre diferentes
grupos socioecondmicos (por ejemplo, de qué manera el bienestar de un grupo incide en el
hienestur de otros), asi como la conciencia que se tiene de los mecanismos de transmision
de los choques de mayor impacto, de las reformas estructurales y de los efectos que unos y
otras producen. Los encuestados comentiuron acerca de su creciente vulnerabilidad, no
solamente a los efectos de la recesion econdmica sino también a problemas estructurales
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mas grandes, por ejemplo. a la caida de los precios de bienes basicos como el café, en los
mercados internacionales. Igualmente Cxpresaron como el desmembramiento de  las
actividades relacionadas con el lavado de dinero realizadus por los carteles de las drogas
(principalmente en el sector de ln construccion) contribuyd a que se acrecentara el
desempleo. Los grupos focales recalcaron la falta de redes de segundad social —o Iy
exclusion del usufructo de sus beneficios— que afectan en especial a nifios v adolescentes
También constituyé un asunto clave |y migracion, tipicamente la de los campos a las
ciudades, ya que con ella se incrementa la competencia por una oferta escasa de empleos, y
ademds representa una carga demasiado pesada paras los servicios sociales en los
municipios que reciben a los mugrantes.  La situacion de inseguridad econGmica —que
sobresalié como un aspecto de primordial importancia en todos los grupos— se percibe
como un fendmeno que tiende a prolongarse durante mucho nempo, segun varios de estos
grupos

En un ejercicio de clasificacion de resgos, los participantes en el grupo focal identificaron
4 lu inseguridad econdmica como su principal valnerabilidad, seguida muy de cerca por la
violencia. La tabla 2 muestra las principales dreas de problemas citadas por quienes
participaron en el estudio. En ells se identifica ls pérdida de ingresos. v la incertidumbre
que €sta genera, como el problems mas importanie en 1dos los grupos. El problema que
ocupa el segundo lugar en gravedad es el de 1y violencia y. para algunos grupos tales como
los de las personas despluzadus, Ia desintegracion de la familia. Al problema de la
violencia se le identifica como una combinacion entre delito v confhicto armado, percibidos
como dos problemas diferentes pero relacionados entre si. Tumbién ocupa un lugar
destacado en la hista de problemas ¢l temor de perder las propiedades, en particular la
vivienda fumiliar. Le siguen la salud y la nutricién, mientras que ln educacion y ¢l capital
soctl aparecen cominmente en los dltimos lugares

TABLA 2. Principales riesgos segun los grupos vulnerables

=
-
=

Capital social

Vivienda
Educnc
Nutricion

Rurules | | 2 3 5 1 f ]
—_—— —_— - . - . -
. p N |
Despluzndios | | B 2 i S 4 { =
e —— : 4 ———
\||;v.~.‘m1\.'\ sanios urbanos | ) - i s :

Urbanos de mgresos medii I i ) | | 5 J f 7 ]
i !
- — - -
Obveros de e construceion | 1 | I-2 3 \ 5 | 4 f
Novg | o riesgo mas apremiani

Todos los grupos que fueron objeto del estudio focalizado independientemente de su
condicion especifica de pobrezi, concuerdan en que hay una estrecha correlacion entre las
dimensiones cconomicns v pollticas de la ¢ NISIS, particularmente en cuanto a los efectos de
la violencia v o lu ausencia del Estado en areas tmscendentales de o vidy pablica. La faly

l . ]
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de presencia del Esmado —y no la simple fulha de gobernabilidad— se considera
particularmente aguda con respecto a la desproteccion que padece la poblacidn de la
violencia y el conflicto armado a los que se ven sometidos los ciudadanos,

'B. Riesgos y vulnerabilidades

Para efectos de los riesgos y vulnerabilidades que deben enfrentar diferentes grupos de
edades se adoptd como marco organizativo de la investigacion el enfogue del ciclo de vida
humana

~ Los grupos focales identificaron ampliamente a los nifios y adolescentes como los rangos
de edades mas vulnerables del pais. Cinco de cada doce grupos de estudio. tanto en las
gonas urbanas como rurales, identificaron como los mis vulnerables a los ninos en edades
entre O y 6 aios, Entre los grupos rurales, se identificaron como los rangos de edades mas
‘vulnerables a los ninos entre 0 y 6 anos. seguidos muy de cerca de los jovenes entre 12 y
17. En las zonas urbanas, se identificaron como los méds vulnerables a los grupos de edades
entre 12 v 17, asi como los de |8 a 59 afos. La vulnerabilidad de los jovenes estd asociada
a los aspectos de msegunidad fisica, violencia, drogas y delincuencia. La dentificacion de
la poblucion econdmicumente activa como grupo de edad de alto riesgo guarda una
relacion directa con el riesgo de desempleo y con la dependencia que tienen los hogares
urbanos de los ingresos laborales de sus miembros.

Los resultados del trabajo  cualitativo, combinados con el andlisis de los datos
correspondientes a encuestas de hogares adelantadas como parte del estudio global sobre
ihs redes de segunidad. condujeron a las siguientes conclusiones acerca de las
wulnerabilidades comparativas de grupos de edades especificas en Colombia:
|
~ Nifios de preescolar (menores de 7 aios): Los nesgos principales en esta categoria de
edades tienen que ver con la pobreza, la desnutricion v la salud. La reduccion del consumo
esta ligada mds que todo a los grupos socioecondmicos de ingresos mds bajos.

|

Nifios de escuels primaria (entre 7 y 12 afios): En este grupo de edades 1o educacion
constituyd la preocupacion mis importante en las zonas tanto rurales como urbanas,
aunque la nutricion y la salud contindan siendo aspectos inquictantes. Se informé que los
nifios de este grupo de edades estaban abandonado la escueln para poder trabajur en el
sector informal, puri culdar o sus hermanos menores o para permititles la oportunidad de
trabajar a los miembros mayores de la familia.

Adolescentes (grupo de edudes entre 13 v I8 anos): Este grupo se encuentra expuesto a
una combinacion de nesgos, entre los cuales figuran con mis predominancia los
relacionados con la segundad, detido a los altos miveles de violencia reinantes en
Colombi. Los grupos focales revelaron un gumento dramatico en la delincuencia juvenil
¥ los robos callejeros durante los dltimos afos. junto con informes del reclutamiento
forzado Jde adolescentes para hacerlos participar en ¢l conflicto armado.  La participacidn
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En Colombia, la alternativa por la que més optan los hogares para manejar el riesgo social
consiste en movilizar los activos privados de que disponen, en particular su capacidad de

riesgo antes de que se presente tal crisis. Por otra parte, son mis comunes lus estrategias
de manejo de riesgo al nivel de los hogares individuales que las de cardcter colectivo. Asi
pues. se revelan cuatro estrategias principales: diversificacion de ingresos, moderacion del

casos, los grupos focales reveluron que 1a utilidad del capital humano come estrategia de
manejo de riesgo se ha visto restringido, dado que las personas con formacion académica
no tienen una mayor probabilidad de conseguir empleo (una percepeion que comneide con
los datos disponibles sobre las als cifras de desempleo de personas con educacion
secundaria), por ln fal de Oportunidades durante la presente recesion. Las oportunidades
disponibles a diferentes ETUpOs para poner en priictica diversas estrategias de mancjo del
riesgo social también dependen en parte de su sitio de residencia. Por ejemplo, slgunos
grupos focales informaron sentirse estigmatizados por el hecho de vivir en barrios
"peligrosos” o en zonas en las que se hun asentado poblaciones de desplazados v ciertos
ETupos étnicos, como los afrocolombianos.

También son habituales lus estrategias ilegales para el manejo de riesgos, Algunos hogares
informaron haber colaborado con Erupos armados, vendido drogas y participado en
prosutucion como un medio para sumentar sus ingresos. También se revelan como
medidas comunmente adoptadas la postergacion o el no pago de las facturas de los
servicios pablicos bisicos (como la clectnaidad) o el consuma ilegal de los mismos (véase
la wbla 3).
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tb. La importancia de los programas publicos de manejo del riesgo social

Aunque [a poblacion consultads informd la ausencia del Estado en muchas drcas
relacionadas con su vida cotidiana, también declard que no dispone de ciertos programas
del sector social. gue constituyen activos importantes para permitirles asumir un manejo
eficaz del riesgo sociul. De otro lado, muchos de estos servicios pdblicos recibieron una
calificacion supenior a servicios semejantes prestados por organizaciones privadas o no
gubernamentales.

Especificamente ¢l régimen subsidiado de salud, las guarderias comunitarias v las escuelas
fueron clasificados como los tres primeros activos de apoyo disponibles a la comunidad
para ¢l manejo eficaz del riesgo social.

Pese a la importancia que les concedieron a estos programas, los participantes identificaron
muchas areas susceptibles de mejorarse en lo referente a asistencia piblica en redes de
segunidad y, mis ampliamente, en servicios econdmicos y sociales. Estas propuestas y
criticas Muctuaron en un espectro entre recomendaciones generales, tales como una mayor
participacion en el disefio de los programas socinles. hasta recomendaciones especificas
para ciertos sectores, como la reestructuracion de los planes de amortizacion de préstamos
para que los amendadores y sus agentes financieros fomenten inversiones adicionales en
proyectos agricolas de gran contenido de mano de obra (véase el anexo),

TasLa 3. Estrate ra ¢l mancjo del ri
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Diversificacion de ingresos Moderacion del consuma Proteceién contra la violencia
Movilizacion del capital humano Menor consumo de servicio Movilizacion del capital
Caltbvmm il de coca y menapol hdsicos humano
Robos y delimcsnen Apropiacion de servacios pulbilicos o Contriutar ¢f trabapo de fuerza
Famcipaciom em grupos srmdos 3 Forma egal (agua. elocwicidid. gan pacamilitares. excuadrones de 1a
canbilo de dinero o) MRETIC O RSN 4 dise ko
Tratsap mioemad como « endedonr Expleo ssaletado de propos que
ambulastes pursicipan en of conflicto strmudo
Prostiucsdn cartibuo det preoiess ol
oercializaciie
C & drogm = Tribugar con pundifias
, : narcouaficames o cambeo de dineto
Movilizacion del capital oz '
fimanciero
Evastn (icul
Doble consbe
Scbornes. frawde, o smibos
Obtzncian de crédditm informules «
wavds de prestamnnean
- _Incutnplinsieno en pags de fuctnres
V. Difusién y seguimiento

Luego de concluida la investigacion correspondiente al estudio Dimensiones sociales de la
crisis cconomica y la evaluacion paralela de la pobreza, el equipo conformado por
investigadores del Banco Mundial y el gobierno colombiano realizé talleres en tres
ciudades, a los que asisticron mis de 400 participantes del gobierno nacional, los gobiernos
locales, el sector académico, los sindicatos, el sector privado y varias ONG. Estas
sctvidades recibieron un amplio cubrimiento penodistico de los principales diarios,
estaciones de television y programas radiales del pais. Mediante diferentes presentaciones,
debates y sesiones en grupos de trabujo pequedios, los talleres efectuados en Bogowd. Cali v
Medellin ofrecieron una amplia oportunidad de realizar consultas referentes a los
resultados de la investigacion, asi como discusiones extruoficiales sobre las implicaciones
de los resultados en la formulacion de politicas.

Los talleres se levaron a ciabo en forma colaborativa entre los grupos de Reduccion de la
Pobreza, Economia, Sector Piblico y Geénero, Desarrollo Humano y Desarrollo Ambiental
y Soculmente Sostenible del Banco Mundial, y las principales mstituciones asociadus en
cadu una de las ciudades. Los talleres incluyeron desde un destacado grupo de expertos del
sector social en Bogotd hasta un consorcio conformade por la Cimans de Comercio y la
umversidad regional en Cali, ¥ una prominente ONG de Medellin, Estos talleres lograron
una divulgacion efectiva de los mensajes mas importantes tansmitidos por ¢l trabajo
sectorial sobre pobreza v redes de seguridad, v, asimismo, le permitid al gobierno
colombiano y al Banco conseguir una valioss retroalimentacion, de una diversidad de
actores. en lo concerniente tanto al contenido de los estudios como a lus priondades de
politicas para el pais en general y para vanius de sus reglones mas impontanies.

Los estudios de evaluacion de la pobreza y lus redes de seguridad asi como el proceso de
consults contribuyeron i
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o reformar el sistema nacional de guarderias infantiles;
o modificar el mecanismo de prueba de medios utilizado para la foculizacion de

pobreza;
centrar la atencion en la recuperacion de los indices de cobertura de vacunacion,

estublecer un fondo contraciclico de estabilizacion de redes de seguridad social y
e dedicar mayor atencion a los problemas que enfrenta la poblacion desplazada.

VI. Lecciones aprendidas

Las consultas participativas, en combinacion con los andlisis de alta calidad, contribuirdn a
trazar mejores estrategins para el desarrollo.

Una de las enseiianzas cruciales que deja esta experiencia es la importancia de
integrar técnicas cuantitativas y cualitativas en el anilisis de la pobreza y del tema
social. Son maltiples los beneficios que se derivan de combinar la informacion confiable
que ofrecen las encuestas con las investigaciones cualitativas y el proceso de consulta para
compartir los hallazgos y explorar medidas de seguimiento, El enfoque de métodos mixtos
que combinan écnicas cuantitativas y cualitativas ayuda por igual tnto a los encargados
de tomar las decisiones como # los donantes, a comprender los aspectos culturales y
sociales, que normalmente son dificiles de captar y medir cuando se utilizan dnicamente
andlisis cuantitativos.  En lo referente al manejo del riesgo social, el enfoque de métodos
mixtos resultd ser especialmente provechoso en ln amplia variedad de estrategias de
gestion del riesgo social informales, formales, legales e ilegales que utiliza la poblacidn,

Sin embargo, esta metodologin necesita mejoras considerables. En el drea de lu
investigacion cualitativa aplicada a la gestion del riesgo social, es preciso perfeccionar 1y
forma de medir la percepcion del niesgo. atilizando mecamismos de seguridad social,
priorizando los medidas a tomar v vendo mis alli de meros ejercicios de clasificacion de
fuentes genéncas de riesgo, entendiendo mejor cdmeo las politicas piblicas pueden apoyar
las iiciativas de asistencia social y segundad privadas,

Colombia continga luchando con las consecuencias socinles de la reciente recesion y del
prolongado conflicto interno.  En esta lucha se abrid un nuevo capitulo en agosto de 2002,
cuando tomé posesion el nuevo gobierno. elegido con base en una plataforma que prometia
atencion a los servicips sociales v una solucion al conflicto interno.  Los resultados de este
ejercicio parecen indicar que la capacidad del nuevo gobierno para acometer estos desafios
con exito se veria fortalecwda s1 se utilizarm una consulta activa y de base amplia con la
cludadania, que se tenga en cuenta para la formulacion, entrega y evaluscion de los nuevas
politicas.
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Anexo

Recomendaciones de los grupos focales para mejorar las politicas
publicas en las zonas rurales y urbanas

I. Zonas rurales
Programas sociales

Programas sociales de cardcter general
®  Aumentar la participacion comunitaria en el disefio de los programas sociales,
¢ Crear y fortalecer programas de capacitacion especializados en actividades
agricolas y comerciales.
® Mejorar la cobertura de los servicios piblicos.
® Auspiciar organizaciones comunitarias destinadas & desarrollar y fortalecer los
proyectos de ahorro y crédito.

® Fortalecer las microempresas a fin de incrementar los ingresos de los hogares v
generar empleo.

Régimen subsidiado de salud
* Llevar a cabo otra encuesta de elegibilidad con el objeto de aumentar la coberurn
de la poblacion pobre.
®  Mejorar los servicios para incrementar la cobertura y cubrir tratamientos médicos
COSIOKOS,

Guarderias comunitarias
® Incrementar los salarios de las madres comunitarias ¥ contratar personal adicional
que trabaje en ¢l mejorumiento de la calidad nutricional de los alimentos
sumimstrados en las gunrderias,
®  Mejorar la cantidad de alimentos que se proporciona a los nifios en el desayuno y
¢l almuerzo

Educacion
* Disminuir los gastos de matriculas y 1extos escolares.
® Impartir capacitacion (éenics en actividades de produccion y comercializacion
agricolas,
¢ Aumentar los esuindares de la educacion

Asistencia a los ancianos

*  Aumentar lo provision alimenticia,
*  Ampliar las actividades recreativas
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Frogramas economicos

Reduccion de lus vulnerabilidades de los jornaleros que trabajan como migrantes en

1a produccion de cosechas de temporada

® Ofrecer incentivos destinados a activar lu produccion agricolu.

e Ofrecer subsidios a la produccidn,

e Disenar plunes de amortizacion de préstamos para los terratenientes y sus agentes
financieros que fomenten versiones adicionales en 1o agricultura de alto
contenido de mano de obra.

e Disefar mecanismos de crédito adecuados para jornaleros y labniegos.

e Reducir impuestos,

e  Aumentar la presencia del Estado y enfocarse en asuntos de gobemnabilidad que
motiven a los terratenientes o regresar a sus berras ¥ culuvarlas | con lu
consiguiente generacion de empleo.

sificacion de ln produccion

Estimular tipos de produccion alternativos.
e Brnndar incentivos al establecimiento de microempresas que  aprovechen
productos regionales ¢ insumos locales en su produccion.

ppuestas de caracter general

e  Fomentar la participacion de la comunidad en las organizaciones comunitanas
(capital social),

e Promover la diversificacion de la produccion.
Establecer sistemas de crédito alternativos que cumplan con las necesidades de
consumo y las contingencias que surgen en tiempos de cnisis.

e Apoyar programas de redes de seguridad para ln proteccion de nifios y jovenes,

e Fomentar programas educativos adecuados focalizados en grupos especificos de

la poblacion. particularmente desunados a la capaciiacion de jovenes en la

produccion y comercializacion agricolas.

pgramas pura grupos vulnerables especificos

Disminuir las valnerabilidades de los despluzados

- o Fomentar programas de capacitacion especifica pertinentes al mercado laboral
urbano,

e Asegurar la disporubilidad de programas de redes de segundad gue protejun a los
nifos v jovenes desplazados.

Il. Zonas urbanas
s sociales

rogramas sociales de cardcter general
o  Fomentar progromas de redes de segundad de alta calidad.
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Régimen subsidiado de salud

Mejorar los procedimientos de identificacion de los beneficiarios,

Aumentar la supervision v el control de los proveedores de servicios de sulud.
Mejorar la calidad de los servicios de salud. en particular con respecto 4 su
disponibilidad al piblico y al suministro de medicamentos.

Permitirles a los grupos socivecondmicos de ingresos medios ser beneficiarios de

este régimen.

Guarderias comunitarias

Incrementar los salarios de las madres comunitarias.
Aumentar el personal y el suministro de alimentos en las guarderias.

Educacion

Fortalecer los programas de becas,
Disminuir los gastos de matricula y de driles escolares.
Mejorar los estandares educativos.

Resolucion de la crisis politica

Promover y firmar un acuerdo de paz.
Reducir las politicas neoliberales.
Combatir la cormupcion.

Combatir la violencia.




La participacion comunitaria en el manejo de desastres:
flexiones sobre experiencias recientes en Honduras y

Nicaragua
pOI'
Tova Maria SoLo MyRIAM GODINOT OSMAR VELASCO
BAncO MuNDIAL BAaNnCO MUNDIAL CONSULTOR
WASHINGTON, D.C. WASHINGTON, D.C. GUATEMALA

En los desastres naturales, las comunidades que sufren los minimos estragos y que se

peran con mayor celenidad son aquellas que pueden confiar en sistemas de apoyo

(o y en recursos propios. Este capitulo describe dos proyectos recientes del Banco

Mundial, realizados en Honduras y en Nicaragua, cuya finalidad es fortalecer la capacidad

del manejo de desastres por parte de la comumidad. Los proyectos. que cuentan con una

b participacion de la comunidad, contemplan desarrollar comités comunitarios de

mnejo de desastres y planes de accion para su mitigacién en 85 municipios durante los

1mos cuatro anos. Aungue su fundamento reposa en la dea de que la concientizacion

e los desastres y la planeacion adecuady pueden ser mejor manejadas por los gobiernos

y los dirigentes civicos, los proyectos también identifican roles importantes que

deben desempeiar los gobiermos nacionales, las ONG y los grupos del sector privado que

n brindar ayuda mediunte conocimientos (ecnicos, andlisis de ln informacion y
advertencia amicipada a las organizaciones de base comunitaria.

1. Antecedentes

e ¢l ano 1925 Honduras y Nicaragua han padecido, entre ambas, nueve terremotos,
,dhcnochn huracunes o wrmentas tropicales. dos erupciones voleanicas, doce inundaciones,
0 isunami Y una sequia, para citar s6lo las catdstrofes mds graves, El saldo en pérdidas
humanas, ambientales y economicas ha sido devastador. Después del huracdn Mitch, los
gobicrnos de csios dos paises empezaron o trabajar. junio con algunos donantes. en un
proyecto encaminado a fortalecer sus capacidades para menguar los efectos daiiinos de los
desastres en el futuro, En ¢l pasado, ¢l manejo de los desustres se concentraba en las
priondades de orden nucional: desarrollar una fuerza centruizada de reaccion o las
rgencias (que incluiy ln capacidad de manejur imformacion téenica), una infraestructura
we retroadaptacion v la modificacion de los eodigos de construccion. Sin embargo, en esta
ocasion ambos gobiemos estan disefiando politicas de manejo de desastres comenzando



desde cero, aprovechando los aspectos fuertes u mivel local, lo cual resulté ser clave para la
supervivencia durante el huracan Mitch (véase ¢l recuadro 1),

En 2000, una ley hondurefis reestructurd la Comusién Permanente de Contingencias
(COPECO), ¢l organismo existente encargado de responder a los desastres. COPECO
coordina ahora un sistema nacional que incluye comités de respuesta ante emergencias ol
mvel municipal (los CODEM) y al nivel local (los CODEL), Los CODEL informan,
organizan y capacitan a las comunidades locales sobre la prevencién, mancjo y
recuperacion de desastres naturales.

En Nicaragua, la Defensa Civil ha dependido durante largo tiempo de los comités locales,
que reciben capacitacidn sobre emergencius. Estos comités se incorporaron al Sistemy
Nacional para la Prevencién, Mitigacitn y Atencion de Desastres, recientemente creado
segln los términos del proyecto del Banco Mundial. Esta organizacion recibe equipos y
capacitacion destinados a mantener actualizados 3 todos los 150 municipios a un nivel
estindar de preparacion, que comprende actividades de primeros auxilios, blasqueds y
rescaie. y comunicaciones,

Il. Participacion de la comunidad en la evaluacion de riesgos del
orden local

Los gobiemnos de Honduras ¥y Nicaragua, habiendo reconocido que ¢l riesgo se atiende
mejor con anticipacion y al nivel local, dieron su Apoyo a un nuevo enfoque en el manejo
de riesgos. fundamentado en 1a participacion de la comunidad. Una evaluacicn general de
la vulnerabilidad realizada en cada uno de estos paises determing qué municipios corrian
los riesgos mids elevados de desastres naturales. Se seleccionaron sesenta municipios
honduredios y veinticinco ficaragienses para participar en un proyecto a cinco afios.

RECUADRO 1. Mancjo participativo de los desastres

v 18 comuy
Honduras y Nicaragua recibieron donaciones para estaciones hidroldgicas y meteoroldgicas, que miden y
uralizan datos criticos sobre candales fuviales Y precipitaciones pliviosas. Estas estachones se concctaron a
computadoras centrales, que enviahan 1y informacion de lax zonas sfectndos o la ciindad capital ¥ o los
msttutos de meteorologia.  Desafortunadamente.  ef promedio de vida Gl de estas estaciones. antes de
sucumbir al descuido o ul vandalisme, enn de tam solo tres anos. Ademas. ln imformacion generada por tales
estacimes. incluso cuundo se encontraban en pleno funcionamicmio, s vez se tdicis en advenencias
miicipadas de munduciones. Antes del huracdn Mich. 1s ( Wganizacwin de Estados Americanos (OFA )
Y0 poner en marcha sistemas de adventencias de inundaciones, de baja tecnologia ¥ Costo econdmico, en
cuatro cuencas hidncas de Hondurss v Nicaragua,  Uilizando materales simples pero estratégicamente
ublcadons (con tuberia do PVC y cordeles). se les encomendabe a pobladores de las comumdades afectadis lis
lecturas dianias, ¢f andfisis de la miormacion v lus sdvertencias en e de by ecurrencia de mundaciones. Asi

anticipads contaron con suficiente NEMPO pam cvilcwar sy casas y en estas comunidades no se YENTIATOnN
perditis de vidiss humanas. En b sctualidad fos gobiernos de Nicanigua y Hinduras estin defando que sea ln




comunidad la que maneje Jos sistemas de advertencia anticipada, con el financiamiento de préstamos del
Banco Mundial pars mitigacion de desastres.

% L .

3 de Jos garifunes con fu Crur Roja en Hondurgs

2000, luego de gue el buracin Mitch habis causado la destruccion de muchos poblados. la Cruz Roja puso
en marcha un programa de conclentizacion de niesgos y de fortalecimiento de capacidad para |2 atencion de
emergencias en clertas comunidades garifunas, al nore de Honduras. El pueblo garifuna, descendiente de
escluvos africancs y caribes islefios, lleva una larga histors de aislamiento fisico, asi como de vulnerabilidad
y exclusion soctal. El wabajo de la Cruz Roja incorpord la formacion de comités locales y la realizacion de
talleres para lideres comunitarios sobre capacitacion, disefio de mapas (“mapeo™) de nesgos y preparacion
de planes de emergencia. Para que el programa fuese eficaz. la Cruz Roja necesitd superar las diferencias
lingtiisticas y culturales, esi como la desconfianza de los garifunas, arraigada en tenstones étnicas histoncas |
Con 1do, las comunidades s¢ mostraron receptivas al programa y mejormron su capacidad de respuesta a las
emergencias. La Cruz Rojs continda visitando a estas comunidades todos los meses para ofrecerles cursos de
actualizacion y verificar el funcionamiento de los comités,

En Honduras las lubores se imciaron con la ayuda del CATIE (Centro Agrondmo Tropical
de Investigacion y Ensefianza). una firma de consultoria con experiencii en prevencion v
mitigacion de desastres. El objetivo a largo plazo del CATIE es desarrollar unia comunidad
informada y responsable. con capacidad de manejur sus propios nesgos naturales mediante
Ia participacion local activa en el ordenamiento territorial, asi como en las medidas de
encion y mitigacion de desastres. Su primera actividad en la comunidad consiste en

ormar un Comité de Mitigacion de Desastres, representativo de la comunidad, y de
participar activamente en el proyecto y divulgar sus beneficios. Este comuie es elegido
durante un taller-almuerzo sobre el proyecto, al que se convoca a los lideres comunitarios,
representantes civicos, dirngentes mumcipales y publico en general.

| distamente después de conformado ¢l comité se lleva a cabo una actividad de

capacitacion, que incluye un debate sobre el significado e implicaciones de la planeacion
estratégica v de la gestion de riesgos. Enseguida. se realiza un wller sobre el mapeo de los
rlesgos, en ¢l que ¢l comité sefiala sobre una fotografin aérea amplia del drea las zonas que
son propensas a inundaciones y derrumbes de tierra. Estas zonas sirven de base para un
dio hidrologico v geologico mas global. que realiza el CATIE de forma separada.
después de tratar con 1o comumdad los demas riesgos v peligros, ademis de la realizacion
de visitas o los sitios en cuestion v de consultas con grupos focales locales, el CATIE
combina la informacion de la comunidad con datos cientificos y dibuja un mapa 1otal  de
pesgos, en el que se deseriben en forma detllada lus vulnerabilidades de npo fisico.
gocioeconomico y ambiental de la zona. Este mapa de riesgos también indica las medidas

» mitigacion fisica recomendadas por los miembros de i comumdad y el consultor, tales
pjomo instaluciones criticas. infraesiructura vital y refugios de emergencia. bien sean
Ristentes o provectados. En retribucion a su participacion, la comumdid recibe los mapas
fe riesgo finales, que sirven de base para debates posteriores sobre ln planeacion del
' pllo mumcipal e imermumcipal.

En Nicaragua hay un componente similar que s¢ orienta a consolidar Comités de Manejo
Desasires vy fomentar la Planeacion  Preventiva, con un grupo expenmental de
pinticinco mumicipios que hy emprendido las treas de evaluacion de vulnerabilidad y
plancacion de mitigacion de desastres. La Secreturia Nacional del Sistema de Prevencion,
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Mitigacién y Atencion de Desastres ya inicié el proceso de seleccion de los consultores
que han de llevar a cabo los andhisis de riesgos, que comprenden el mapeo de

lll. Desarrollo del proyecto
A. Experiencia hasta el momento

Hasta la presente. Ia primera parte de la mision asignada en Honduras ya se ha cumplido:
se han conformado los comités locales. que en la actualidad estin recibiendo capacitacidon
en manejo de riesgos, al tiempo que hidrélogos ¥ gedlogos se encuentran levantando los
mapas de riesgos naturales. '

reforestacion. limpieza de las calles, wlleres sohre manejo de emergencias, etc.), Se esperi
que los miembros de la comunidad encargados de llevar a cabo las medidas fisicas reciban
alimentacion como remuneracion, lo cual contribuyve a reducir los Ccostos gencrales del

proyecto,

En el comité de Ajuterique participa un nifio de diez afos. quien. segin se informa. aporti
una dosis adicional de energia, receptividad v ongmalidad. Es de esperarse (que este
integrante del comité divulgue lo que aprende a otros mios del municipio. En Santa Ana el
comite ha propuesto, espontancamente. |y formacion de subcomités que se encarguen de
propagar al nivel local los conocimientos, la capacitacion v los resultados del trubajo.

Los comités locales de todos los municipios que forman parte del proyecto han sefulado
los sitios de mayor nesgo sobre lus fotografias aéreys de Sus zonas. Aungue ests tarea de
identificacion de nesgos se fundamenta en un andlisis de las condiciones fisicas naturales
—la frecuencia y el nivel de lus inundaciones v derrumbes— ASIMISTO crea un contexto
util para un estudio mas amplio. que incluye las reacciones a las emergencias, la falta de
refugios, la posible merrupeion de las comunicaciones ¥ ln escusa informacion sobre

" En Nicaragua (os comiés locales exiten desde e rigimen sandunsia Despuds dol huracdn Miwh, ¢f Banco Mundial ha
prestado su apoya a os conues en el i de los resgos de immndaciones ¥ derrumbes i conto plars, Gsanciando L

Eapacitacion v bos CquIpes necasanos. La extension de este b o o doaladad de Macimos esti contemiplinds ey ol
l‘m) oo e Reducoion de s \ whnerabililisd a bom Diesasires atuahineme o Curse
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procedimientos de emergencia. Este debate sienta Iy pauta para una segunda serie de
talleres sobre estrategius de gestion de riesgos.

Las comunidades estuban en libertad de crear comités segiin su propio eriterio, por lo cual
surgieron grupos de diferentes estructuras. Algunos de ellos se incorporaron directamente
al comité de emergencia ya creado (el CODEM) o se organizaron como constituyentes
auxiliares de este dltimo, mientras que otros se establecieron como complementos
temporales del proyecto o bien como entidades municipales. Aunque es posible que estas
diferencias no faciliten el miercambio de informacidn y ln posibilidad de repeticién del
esquema, dos los comités si comparten un mandato y una composicién bisica comunes,
Asl pues. la posibilidad de que los miembros de los comités determinen la estructurn de sus
les confiere a estos dltimos una mayor legitimidad.

s actividades de diagndstico y plancacion crearon la conciencia entre las comunidades
participantes que los desastres naturales no son simples hechos de fuerza mayor de la

turaleza ni el producto de la mala fortuna, sino uny mezcla de actividades humanas y
andiciones naturiles, que pueden ser mitigadas mediante operaciones cuidadosas de

acion y gestion .

B. La incorporacion de la evaluacién de riesgos a la planeacion municipal

I trabajo del CATIE en Honduras contiene, asimismo, un componente importante de
plancacion municipal, encaminado a crear las condiciones necesarias para evitar que los
sontecimuentos naturales se conviertan en camstrofes. Esta labor consiste en In
elaboracion participativa de un plan de desarrollo urbano, utilizando como base ¢l mapa de
nesgos preparado en las etapas anteriores. Dicho plan debe, como minimo: (1) incluir una
vision del desarrollo mumcipal. (2) especificar usos posibles de la tierra, acordes con los
objetivos de desarrollo v los riesgos identificados, (3) definir una estrategia de ejecucion,
4) identificar mecanismos ¢ indicadores de evaluacion del impacto y (5) describir los
procedimientos de actualizacion pertinentes. Aunque este componente no se ha iniciado
0. se cspera que constituya una de las actividades mds importantes del proyecto, dado
de integrard la gestion de riesgos con la planeacién del ordenamiento territorial, lo cual
ereard, por consigutente, lus condiciones necesarias para infegrar la prevencion real de los
mesgos al proceso de pluncacion del desarrollo, en lugar de atender In gestion de riesgos
POIMO Un asunto separado.

'En el proyecto nicaragiiense este componente equivale a la etupa de Plancacion Preventiva,

C. Perspectivas futuras

tarea final del CATIE en Honduras comprende ¢l apoyo a las comumidades para que
sty wdentifiquen lus medidas de mitigacion de desastres v las ¢jecuten. Una vez se haya
blecido el plan defimtivo de desarrollo urbano, los comités locales, con la asistencia
8l CATIE, prepararin Planes de Accion de Mitigacion y Prevencion. Estas planes hardn
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una lista de los microproyectos. con su respectiva prioridad. que se llevarin a cabo en cada
municipio durante los praximos diez aios, Estos microproyectos pueden abarcar medidas
estructurales tales como construccion de muros de retencidn, adaptacion de refugios o
reforestacion, asi como medidas no estructurales, como la realizacion de campaias de
concientizacion o el mejoramiento de los eddigos de construccion. El proceso participativo
de microplancacion debe tener muy claro que las responsabilidades tienen que ser
compartidas y que la participacion de las comunidades debe ser real. El Fondo Hondureiio
de Inversion Social (FHIS) ha inicindo un didlogo con el gobiemo para que se les
proporcionen fondos a las comunidades que hayan terminado el ejercicio de evaluacion de
riesgos. Por consiguiente, tanto la construccion como otras actividades de ejecucion se
deben realizar mediante contrataciones con las propias comunidades. Para llenar los
requisitos de financiamiento del FHIS los proyectos necesitan tener un plan de gestion y
mantenimiento administrado por la comunidad.

El proyecto nicaragiense mantiene una relacion funcional con el Fondo de Inversion
Social de Emergencia (FISE), destinado a financiar y ejecutar los proyectos de mitigacion
de desastres identificados en las etapas previas del proyecto. Gracias al FISE v al Instituto
Nicaragiense de Fomento Municipal (INIFOM), la tradicion de participacidn local y
administracion comunitaria se han incorporado al Manual de Planeacion Comunitaria. El
ejercicio de evaluacion y reduccion de la vulnerabilidad utiliza este manual y forma parte
importante del Sistema Unificado de Planeacion, establecido formalmente en abril de 200)
para aglutinar ¢l trabajo de plancacion del INIFOM, el FISE y los municipios. Las
evaluaciones de la vulnerabilidad le conferinin a la planeacion municipal de Nicaragua su
primer conlexto fisico. proporcionando los mapas vy la estrategia apropiados para que los
mumicipios planeen su ordenamiento territorial y sus programas de fomento.

IV. El rol del gobierno en los ambitos nacional y subnacional

Aungue la participacion de la comunidad es clave para el manejo eficaz de los riesgos
tanto antes. como durunie y después de los desastres naturales. hay cienas acuvidades
importantes que no se¢ pueden dar al pivel local, Utilizando una perspectiva de nivel
nacional se puede generar un mayor grado de eficiencia v de economius de escala. Entre
las clases de actividades que se deberian realizar al mivel nacional se incluyen los anilisis
1éenicos, lns advertencias sobre emergencias v la coordinacion de las iniciativas de manejo
de los riesgos

En Nicaragun. los estragos causados por ¢l huracdn Mitch dieron lugar a I8 promulgacion
de una ley. en abril de 2000, que establecid un Sistema Nacional para la Prevencion,
Mitigacion y Atencidon de Desastres. También se cred una Secretaria Ejecutiva adscrita a la
Presidencia de la Repoblica. cuya mision es ln coordinacion general de los organismos v
ministerios del gobiemo nacional, regional v local. con las agrupaciones de 1a sociedad
civil. El mandato de la Secretariu Ejecutiva es integrar y promover, a todos niveles, las
politicas, programas v achvidades relacionadas con el munejo de desastres. El Sistema
Nacionyl redne o los gobiernos locales v o los ministerios sectoriales, asi como a ciertos
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organismos especializados como el Instituto Nicaragiiense de Estudios Territoriales
(INETER), la Defensa Civil, el Fondo Social, ¢l FISE y el INIFOM. Si la Secretaria
Ejecutiva no hubiese cumplido estas funciones de coordinacion, los organismos
mencionados no hubiesen incluido en sus planes el manejo de desastres. ni acudido a
socorrer a los municipios que buscaban ayuda en las actividades de prevencidn y
mitigacion de desastres.

Mientras que en Nicaragua se oficinlizé un sistema nacional, en Honduras surgié un grupo
espontdnco como resultado de un proyecto del Banco Mundial, que retine al COPECO, a la
Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente del Ministerio de Ambiente (SERNA). a la
Asociacion de Municipios de Honduras (AMHON) y al Ministerio de Hacienda. La
SERNA estd encargada de la administracién vy control de los recursos hidroldgicos,
actividades que comprenden la revision y evaluacion de éstos. También es responsable de
lo administracion y proteccion de las cuencas hidrogrificas, del mapeo de nesgos y de las
advertencias de emergencias. COPECO, el organismo nacional encargado de la atencién
de emergencias, se encarga de la capacitacidn, dotacién y coordinacién de los comités
locales de atencion de desastres. El tercer socio. la AMHON. es en realidad una
organizacién no oficial formada por los municipios hondurefios para representar sus
intereses y presionar reformas ante el gobierno nacional a través del cabildeo. El hecho
mismo de que la AMHON sea integrante de un comité de primera linea de dos organismos
del gobierno central presididos por el Ministro de Hacienda, indica una nueva forma de
coordinacion de los gobiernos central y local para el tratamiento de la mitigacién de
desastres.

Las labores de supervisién y coordinacion por parte del gobiermno nacional continidan
siendo esenciales para ¢l mancjo eficaz de los riesgos, pero las iniciativas nacionales no
siempre se explown en toda su extensién. Por ejemplo, segin el CATIE, el gobiermo
hondurefio cred un fondo ambiental para los alcaldes que necesiten financiamiento con el
fin de disminuir la vulnerabilidad de su municipio a los riesgos nawrales pero.
lamentablemente, esto no recibié suficiente divulgacién ni publicidad. Son pocos los
alcaldes que estin enterados de la existencia de este fondo, y mucho menor la cantidad de
cllos que los utilizan. Dada la limitacién de alcance y recursos del gobierno, no se puede
subestimar ¢l papel que juegan las ONG y las organizaciones del sector privado en la
prevencion y mitigacion de desastres (véase ¢l recuadro 2).

V. ;Qué puede fallar?

Respuestas equivocadas, Las herramientas més poderosas para la prevencion de desastres
son los planes preventivos de ordenamiento territorial que tengan en cuenta el impacto de
los desustres naturales en ¢l momento de definir los usos de la tierra y. en particular, a la
hora de determinar ciertas tierras cuya urbanizacion es insegura. No obstante, como es bien
sabido, en los estudios de fomento municipal no basta sélo con elaborar los planes. Con
frecuencia los terrenos que se seitalan como de uso prohibido se convierten en lugares que
atracn a pobladores ilegules que no pueden pagar el costo de vivir en urbanizaciones
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planificadas, Por lo tanto, para que funcionen los planes preventivos, éstos deben ir
acompanados de un sistema local de dispositivos eficaces que hagan cumplir las normas, ¥
los mejores sistemas dependen de la vigilancia que la propia comunidad ejerza sobre las
fireas de riesgo. Los planes preventivos no deben quedarse en identificar simplemente los
terrenos  que representen riesgos. sino que también deben incorporar la ubicacion de
lerrenos aplos para cubnir las diversas necesidades de un municipio en crecimiento. El
enfoque preventivo, que es nuevo en la planeacion del desarrollo, debe recibir apoyo v
vigilancia durante los préximos aios. Debido a las importantes diferencias en el grado de
planeacion del ordenamiento territorial que se aplica en cada municipio, se nota claramente
la necesidad de utilizar un enfoque de atencién caso por caso, con el fin de garantizar que
la prevencién de riesgos se encuentre completamente integrada a la plancacion del
desarrollo municipal.

El momento equivocado, Todas las ONG expresaron cutin dificil es abordar a las
comunidades en el momento oportuno y con la estrategia més adecuada. Formar alianzas
tarda tiempo v los intentos de hacerlo no siempre fructifican. Por ejemplo, cuando la
organizacion CARE tratd de poner en gjecucion un programa de capacitacion en doce
comunidades de Tegucigalpa. la capital de Honduras, dos de ellas simplemente no se
mostraron interesadas. Por otra parte, las comunidades son mis receptivas a medidas de
tipo fisico que a la capacitacion, la cual les parece muy abstracta. De manera semejante. en
algunas zonas urbanas las comunidades se han scostumbrado a recibir ayuds externa,
especialmente recién pasados los desastres, por lo cual es posible que se muestren
renuentes a manejar los riesgos por si mismas. La falta de memoria colectiva en las zonas
urbanas mds nuevas tumbién puede constituir un obsticulo cuando se intenta concienciar o
las comunidades acerca de los niesgos. Cuando los miembros de una comunidad nunca han
experimentado un desastre natural en came propia. es adn mas dificil despertar su interés
en la prevencién  de los riesgos, en particular cuando tienen que enfrentar otras
necesidades basicas. como las de la fulta de agua, de electricidad y de transporte.

Recuadro 2, LuONGmnhdehuuucnhpnucMndchmmudpmdm}o&
desastres

Aprovechando la participacidn de la comunidad en ¢l manejo de desastres, los proyectos de Honduras y
Nicaragua se han basado en las experiencias adelantadss por lus ONG. Después del huracan Mitch,
instituciones como CARE, Servicios Catdlicos de Socorro (CRS, por sus wiglas en inglés), la Cruz Rou. el
CATIE y lu Fundacion para la Vivienda Cooperativa, por mencionar unas pocas, frabgjaron conjuntamenice
con las comunidades afectadas en el desarrollo de estrategiss para la recupernoion y manejo de futuros
scontectmientos catastroficos.

El enfoque de CARE hace hincapié en la prevencidn y mitigacion de riesgos utilizando la participacion de 1y
comunidad, con el objetivo de disminuir 1 probabilidad de pérdidas de vidas y propiedades, Lia metodologia
utilizada por CARE. que constituy6 uns experiencia pilolo en veinte comunidades de tres mumiciphos
hondurciios, fue adoptada por la Secretaria Ejecutiva de los Sistemas Nacionales de Prevencitn ¥ Alencion
de Desastres nicaragiense En Guatemala, como pane del Programa de Recuperacion del Huracin Mitch,
CARE  cred comitds de emergencia locales, que se encuentran funcionundo en Iy sctuslidad ¥ que estin
preparados para atender cualquier eventualidad de nesgo. Los Servicios Catdlicos de Socorro eluboraron el
Proyecio Regional para la Mitigacidn de Desastres, que comprende la capacnacion pama atender desistres en
las comunidades locales, por ¢jemplo, mediante la identificacion de refugis y procedimientos de
emerpencia. Las comunidades participantes contribuyeron con mano de obra y con parte de los materiles
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mecesanos para poner en prictica las medidas de mitigacion. El CATIE ha fomentado lu ¢l fortalecimsento de
'bupdddpnclmncjodcmpm&nm«kmmﬂupblmmnﬂdu)mHaadum.lehk
&stos en Copdn y dicz en Reltoca. En ambos casos, el CATIE trabajé conjuntamente con los
bnuldoquelasmedidm.pnmﬂmnwnvmhamcnmdclm;ﬂmdcdcumllomidpl El
EA’ITE ha establecido asimismo fondos ambientales locales, financiados por actividades turfsticas ¢
: s, a8l como por auxilios de donantes, para cubrir los costos de las medidas de mitigacion. La
'~' wdacidn de Vivienda Cooperativa (CHF, por sus siglas en inglés) también trabajé con las comunidades en
dos municipios hondurefios. realizando evaluaciones de riesgos ¢ identificando y poniendo en prictica
medides de mitigacion en virtud del Proyecto Impacto, un programa finuncisdo con donuciones
stadounidenses posterior o la ocurrencia del huracin Mitch. En este caso. grupos del sector privado
contribuyeron con asistencia (&cnica o con wstalaciones fisicas. La CHF informa que la prevencion em un
concepto tan justificado en 1érminos econdmicos que la parncipacion del sector privado fue relativamente
facil de obtener. En uno de los mumcipios, €l proyecto dio lugar a la creacion de un departamento manicipal
e mitgacion, lo cual demuestra el grado de concientizaciin que se despertd al nivel local.
]
En los proyectos de Honduras y de Nicaragus se ha abierto la puerta o una mayor participacion de las ONG
asi como del sector privado. A las ONG se les alienta a presentar métodos creativos de trabajo conjunto con
,»“ comunidades en lus etapas de evaluacion de riesgos y planificacion de la mitigacion desastres. Los
ot 5. tanto en el dmbito nacional come en el local, dependen de lu participacidn de la sociedad civil
a desarrollar capacidad al nivel local.

estrategia equivocada. Los problemas cotidianos de inseguridad, desempleo v
_ iente infraestructura social y fisica, representan amenazas mucho mds graves que la
eve malidad de una imundacion o derrumbe. Por consiguiente se deben tener en cuenta la
. las particulanidades y las priotidades de cada comumidad en ¢l momento de tratur
} promovct la gestion del riesgo a este nivel puesto que, de lo contrario, la comunidad
simplemente se puede mostrar poco receptiva a un esfuerzo de esta indole. Ademis, ¢l
INUD ha recalcado el hecho de que las comunidades mas vulnerables a los desustres
paturales por lo general cuentan con un nimero desproporcionadamente clevado de
esonas analfabetas. Por lo tanto, se deben adoptar instrumentos y estrategias tendientes a
gapacitar a todas lus personas que puedan participar y a construir lu capacidad necesana.

Un enfoque equivocado hacia la comunidad, Por dltimo, en cienas ocasiones se puede
pr en la tentacion, cuando se pretende ganar en tiempo y eficiencia, de poner en marcha
goyectos participativos directamente al nivel de la comunidad sin 1 intervencion de un
omité en calidad de intermediario. Sin embargo, la sostenibilidad de este tipo de método
@ cuestionable y asi lo reconoce la mayoria de las ONG. Un desarrollo sostenible
jere realizar esta tarea, aungue no es facil construir la capacidad de un comité local
A GUE MANeje SUS Propios riesgos,

I. Lecciones aprendidas

i bien los proyectos financiados por el Banco Mundial se encuentran todavia en una ¢tapa
meipiente, las actividades iniciales han despertado un gran entusiasmo en las comunidades
grticipantes y recibido el apoyo total de los municipios,
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Aunque se trata de un concepto relativamente nuevo, durante los tres afios pasados muchas
entidades ensayaron el manejo participativo del riesgo 4 una escala pequefia y ya es posible
extraer algunas ensefianzas de estas experiencias. La principal conclusion es que el
manejo participativo del riesgo produce beneficios, dado que genern un sentido de
propiedad y produce ahorros directos en relucién con las pérdidas causadas por los
desastres. No obstante, jel manejo del riesgo por parte de la comunidad constituye todo un
desafio! Pese a que los problemas difieren de un lugar a otro y la sostenibilidad requicre
de mucha paciencia, es posible obtener grandes logros.

Conseguir una participacion real de la comunidad en ¢l manejo de los riesgos constituye
una tarea dificil, y todos los actores que realizan labores de campo reconocen que se trata
de un trabajo que consume mucha energia. No obstante, la paciencia y la capacidad de
escuchar se suelen ver recompensadas con grandes logros, tal como lo atestiguan todos los
ejemplos antes descritos. El lema “pequefio proyecto. gran impacto” de CHF sintetiza lu
expuieuciademomnizniéncnelmﬁdodcthimluwlospoymaescah
reducida pueden aportar grandes beneficios a las comunidades.
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Esfuerzo Propio y Ayuda Mutua: Campesinos revitalizan
una cuenca hidrografica en San José de Ocoa, Republica

' Dominicana
i
por
EVELYN TULLY COSTA NADIM KHOURI
BANCO MUNDIAL BANCO MUNDIAL
WasHINGTON, D.C. WAsHINGTON, D.C.

En el transcurso de los dltimos cuarenta afios. en las estribaciones de los Alpes
Jominicanos, una serie de alianzas entre pequedios poblados, una asociacion de fomento
egional, el gobierno nacional, organismos de ayuda internacional y. mds recientemente, el
Janco Mundial, han transformado parte de la provincia de San José de Ocoa en un modelo
cooperacidn para la sostenibilidad econdémica, ambiental v sociocultural. En este
pitulo se analizan las ensefianzas que ha dejado la alianza entre una ONG local de larga
toria (la Asociacién para el Desarrollo de San José de Ocoa, ADESIO) y un
msmo del gobierno (el Instituto Nacional de Recursos Hidricos). Su lnbor colaborativa
6 ¢l apoyo de un componente piloto financiado por el Banco Mundial para la gestion
ble de los recursos de la cuenca hidrogrifica.

atroduccion

s de la mitad de la poblacion dominicana de escasos recursos' vive en zonas rurales
dntafiosas. que abarcan mds del 67 por ciento de ln masa continental del pais. Luego de
achos afios de pricticas agricolas no sostenibles, deforestacion incontrolads, fuegos
estales, urbanizacion sin ninguna planeacion y la consiguiente degradacion de las
_'u pales cuencas hidrogrificas del pals. la supervivencia de las fuentes de agua natural
chﬁbhcn Dominicana se encuentra amenazada en la actualidad. Se estin perdiendo
mes extensiones correspondientes a zonas de cuencas hidrogrificas debido a la tala de

¥ al pastoreo de ganado de termtemientes acaudalados. ademis de que los pequefios
¥ campesinos sin tierras también han explotado estas dreas arborizadas

dedicarlas a actividades agricolas de subsistencia. Aungue los cdlculos

o0 de {a Pobreza 2002 del Banco Mundil calculo gue el 57 por crento de i poblicion pobre de
habita en sors rurales. La poblacion del pars o5 de 8,6 millones de habitantes; cervea del 25 por
de 1u lines de pobreza y debe sobrevivie con USS 200 dharios
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varian, se mantiene aproximadamente el I8 por ciento de la cubierta forestal del pais, con
una cubierta proporcional baja en las cuencas hidrogrificas vitales del pais.

Como ocurre en muchas otras partes del mundo, la Repiblica Dominicana encara una
grave cnsis de recursos hidricos, acompaiada de implicaciones politicas, ecoldgicas y
econdmicas. El gobierno dominicano, que sélo en estos dltimos afios empez6 a abordar el
problema, acaba de promulgar leyes de proteccion ambiental que disponen la recuperacion
de las zonas de cuencas hidrogrificas vitales. Un reto inmenso que debe enfrentar hoy el
gobiemo es el de replantear los métodos de desarrollo a fin de lidiar con los problemas
sociales y sus relaciones con el medio ambiente,

Afortunadamente, muchas de estas preocupaciones han sido atendidas por algunas ONG
pequenas, que llevan en funcionamiento varias décadas en Repiblica Dominicana. Sus
dreas prioritarias de desarrollo han abordado los problemas econémicos v sociales de
fondo que asocian los problemas de la pobreza con cl degradado medio ambiente.

B. ADESJO a lo largo de varias décadas

Ubicada en las estribaciones de la Cordillera Central, la Provincia moniafiosa de San José
de Ocoa estd situada a unos 100 kilémetros al noroeste de Santo Domingo, la capital de s
Republica Dominicana. Esta provincia se extiende por un frea de 855 kildmetros
cuadrados de crecientes regiones alpinas subtropicales, con algunos picos que llegan a
alturas de mds de 2.000 metros. Ocoa cuents con ung poblacion de unos 110.000
habitantes. la mayorin de los cuales se gana la vida como campesinos que cultivan de
pequedios lotes de tierra situados en las faldas de la cordillera. Sus cultivos més comunes
son repollo, cebolla, berenjena, frijol. papa. tomate y zanahoria. ademds de café y diversas
frutas,

En 1962, al afo del asesinato del dictador Rafael Leonidas Trujillo. un grupo de lideres
civicos de Ocoa fundd la Asociacidn de Desarrollo de San José de Ocoa (ADESJO) con el
fin de aliviar la pobreza sistémica de 1o zona. Empleando un enfoque integrado de
desarrollo la ADESJO aprovechd una tradicidn local de trabajo existente. denominada
“convite”. Segin csta antigua costumbre. se dedica un dis a ly semans a trabajar
voluntariamente en una brigads de labores en el terreno de algin miembro de |a
comunidad o en alguna propiedad comin. Haciendo uso de los consejos comunitarios
existentes y alentando la creacion de nuevos consejos. fa ADESJO ha ayudado a los
aldeanos a identificar sus problemas v necesidades, haciéndolos participes directos de los
procesos de toma de decisiones y estimulando a la vez la tradicion centenaria del convite.
Gracias a lo anterior se han formado mds de ochenta consejos locales descentralizados vy
muy hien establecidos.

En diversas ocasiones, incluso durante la invasion estadounidense de 1965, la ADESJO fue
tildada de “subversiva™ por los gobiernos conservadores debido o su trbajo con grupos
campesinos. No fue sino hasta que el huracin David destruyd vastas extensiones de la
campifia en 1979 cuando las autoridades reconocieron la labor de fomento emprendido en
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Ocon. Desde ese entonces el gobierno empezé a cooperar con los proyectos de la
B 0]

ADESJO. o la “Junta” como se le conoce mas cominmente en Ocoa, se ha convertido
encialmente en un gobierno alternativo de base comunitana, con una infraestructura

jompletamente  operativa, que incluye departamentos de salud. recursos naturales,
pducacion y género. capacitacion vocacional, y crédito.

Attuando como centro de recursos, la ADESJO proporciona mateniales y apoyo. tanio
enico como orgamzacional y financiero, a diferentes proyectos. Desde mediados de los
fios 1960, la ADESIO ha establecido alianzas con una serie de organizaciones de ayuda
mtemacional, asi como con fundaciones y con el gobiemo. De otro lado. se ha incorporado
§ SUS numerosos proyectos un gran numero de volunarios locales ¢ internacionales,
de unmidades de construccion, médicos y militares, trabajadores religiosos,
pducadores y propietarios de empresas, asi como cientificos y ambientalistas. Sus tareas
somp n la construccidn de vias. clinicas, escuclas, viviendas, sistemas de riego y
pductos. reforestacion, cultivos orginicos e iniciativas de reforma agraria (en el anexo
 pueden consultar algunos de los logros de ln ADESJO desde 1965).

pulsada durante los pasados treinta y sicte aios por su director ejecutivo, el Padre Luis
inn, sacerdote catdlico canadiense, la ADESJO ha urdido el sentido de espiritualidad y
0y0 mutuo con los intereses medioambientales y sociales, desde una logica cultural en
A poblacion pnmordialmente catdlica con costumbres afrohispanas, El lema de la
DESJO, “Esfuerzo Propio y Ayuda Mutua” describe adecuadamente a esta organizacion.

Il. Proyecto de riego de tierras y administracién de cuencas
ogréaficas

-omo parte de una serie de proyectos nacionales que les permita  a los agricultores
mejorar. poseer y administrar la infraestructura de riego de las partes bajus de las cuencas
idrograficas de las tres principales cuencas fluviales dominicanas (que representan
liferentes condiciones agroecoldgicas de la Repiiblica Dominicana), ¢l Banco Mundial le
ha ofrecido financiamiento al Instituto Dominicano de Recursos Hidriulicos (INDRHI).

il objetivo general es mejorar los ingresos de los agricultores en los tres sitios en los que
funciona cl proyecto, (1) rehabilitando los sistemas de ricgo y drenaje; (2) estableciendo
icios eficaces de apoyo para la produccion agricola. la gestion de recursos hidricos yla
racion y mantenimiento de sistemas de riego vy (3) fomentando la conservacion
ambiental y ln agricultura sostenible mediante un componente piloto de administracion de
euencas hidrogrificas, El proyecto pretende no sélo beneficiar a los agricultores vy a las
gentes del campo. sino wmbién reducir los costos fiscales de los esquemas de riego,
adoptundo politicas adecuadas de recuperacion de costos,



Las siguientes secciones de este capftulo tratan sobre el componente de admimstracion de
las cuencas hidrogrificas.

Awmwmummmmwmacmu
hidrograficas

En ¢l caso de las zonas de las cuencas de Ocoa, ¢l INDRHI (por medio de su componente
admimistrativo, el Proyecto Manejo de Tierras Regadas y Cuencas, PROMATREC)
contraté a la ADESJO para ejecutar el progruma piloto en la cuenca de Nizao. que incluye
cinco zomas de microcuencas: Rancho Ariba Zona Oeste. Nizao Medio,
Mahoma/Mahomita. Jiguey v Arroyo Cafias. Debido a que las microcuencas cubren
tnicamente ¢l 7.8 por ciento de la cuenca superior total del rio Nizao. representan uny
muestra representativa de lus condiciones de ordenamiento territorial y. 10 que es mis
importante, en ellas habitan las comunidades mds necesitadas de la cuenca. El presupuesto
total para este segmento del proyecto es de USS 2.4 millones.

B. Objetivos

Los objetivos generales del programa experimental son desarrollar modelos agricolas
sostenibles, destinados a conservar los recursos naturales y proteger las zonas de cuencas
hidrogrdficas vitales por medio de Ia reforestacion y In utilizacion de tierras agroforestales
sostenibles. Esto implica la participacion de la comunidad, con el fin de elevar el nivel de
vida de 938 familias que viven en las cinco microcuencas hidrogrificas. Los objetivos
especificos incluyen:

fortalecer las organizaciones comunitarias y volverlas autosuficientes;

posibilitarles a las comunidades Ia autogestion de los recursos financieros:

educar a lus familias campesinas en la administracién y utilizacidn de los recursos
ecoldgicos,

* desarrollar modelos de produccion agricola orgénica y sostenible;

* fomentar pequefios sistemas de riego en parcelas cultivadas en las laderas y
estribaciones de la cordillera para aumentar la productividad;

e formar un Comité de la Cuenca del rio Nizao, compuesio por los grupos
comunitarios involucrados;

* reformar el ordenamiento territoriul con sistemas de riego compartido, vinculados al
programa de reforestacion, con el fin de llevar a cabo ¢l mantenimiento de la cuenca
hidrogrifica y

¢ proporcionar apoyo a la ADESIO para fortalecer su rol de agente de fomento,

C. Participacion de la comunidad

La metodologia de la ADESJO en relacion con la parucipacion comunitana se¢ basa cn los
Consejos Comunitanios locales v en el tradicionsl sistema de “oonvite”, que continda
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siendo fuerte en esta region (véase el recuadro 1), El disefio del proyecto, apoyado por el
Banco Mundial. mantuvo. en la medida de lo posible. estas tradiciones establecidas de
tiempo atrds para respaldar el funcionamiento eficiente de In ADESJO, El proceso del
convite comprende

o [a formucion de grupos comunitarios (con la ayuda de la ADESJO) y la eleccidn de

| dirigentes del Consejo Comunitario;

e |u realizacién de reuniones de planeacidn comunitaria para determinar  las
necesidades, que luego son priorizadas, y el establecimiento de un cronograma de
actividades;
la movilizacion de brigadas de trabajo utilizando ¢l sistema de convite,
la capacitacion de los consejos comunitarios y equipos del convite por parte de
trabajadores de extension de In ADESJO:
la ejecucion de lus actividades y
la evaluacion del proyecto con la participacion de la comumdad.

De manera simultinea, los directivos del Consejo Comunitario asisten @ una Asamblea
General de la ADESJO, en la que se esbozan y presentan las necesidades de sus
comunidades. Luego de que la ADESJO organiza v aprueba las propuestas debidamente
priorizadas, los diferentes departamentos de ADESJO, con sus respectivos jefes de
departamento y técnicos, trabajan con los grupos comunitarios en la puesta en marcha de
lus propuesias. Esie es el momento en el que los depanamentos de la ADESIO coardinan
el apoyo tanto téenico y logistico como fiscal y de voluntariado, con las diversas
comunidades y sus proyectos.

Encaramado en ung cresta desde la que so divisan fos valles de los rios Nizao y Ocon se hally Los Palis
| Grandes, una comunidad compuesia por alrededor de noventa familias campesinas, Treinta y dos de éstus
Aorman parte del Conscjo Comunitario, que ha colsborado en el curso de los weima sios pasados en
proyectos de desarrollo de la ADESIO, con bngadas de trabayo utilizando el convite. Han puesio en marcha
’cmscna:u‘mdclmmclmmnﬁsdtl.(l!)W'“dctkmmmadouuMwludcqunmlblcy
sxcavado sus propias carreteras, inicialmente con herramicntas de mano.  En los (dltimos cinco afios el
‘poblado ha venido recibiendo el apoyo del programa ADESIO-PROMATREC, destinado a restablecer partes

I cuenca hidrografica local Runcho Arribs Zona Oeste

A ejecucion del proyecto recibe dos veces por semang visitas y asistencia iécnica especializada del personal
die ADESIO-PROMATREC. al igual que cantidades masivas de contribuciones de mano de ohra en especie,
Utilizando el sistema tradiciondl del convite. Brigndis dé entre quince v veinte personas trabajan bn minimo
e dos veces i lu semany pura levar o cubo lus tureas. Los Palos Grandes ha contribuido con mis de 1 528

s de mano de obra. a una ass de RDS 100,00 por jormal diano. es decie un 1ol de RDS 152.800.00 en un
Wxdo de un ano.

S programa de crédito contemplado en la mciativa ADESJO-PROMATREC marca la pnmera vez que ¢l
pblado ha temdo acceso a préstamos de menor cuantia.  Segun Luis Manue! Omiz, tesorero del Consejo
itano, quien admmistra ¢ fondo rotativo de aproxmadamente RDS 123.476,00 (USS 748300
con un fondo considerable en diez anes, cuando recibamos los pagos de 1odos, jalgo que ya esti

) waren = 629 mets cuadondos




sucediendo! Hasta ahora hemos otorgado diez préstamos, ocho de los cuales han sido para pequedios
negocios y los otros dos para mejorar pequenias granjus cafeteris. Queremos hacer crecer el fondo de manera
fue Siempre Iengamos recursos pars nuestrs comunidad, y no gastarko en su totalidad”  Estos préstamos se
Olorgan a una tasa del 12 por ciento anual. inferior i 1a de lu banca comercial, cuyo valor oscils entre ¢l 24 ¢
el 36 por ciento anual. Estos empréstitos son criticos para los agricultores de menores recursos de la zona, en
particular para aquellos que no poscen titulos de propiedad. lo cual constituye el mayor impedimento pars
obtener el finunciamicnto de fos bancos comerciales

Entre otras iniciativas de ADESJIO-PROMATREC en Los Palos Grandes, (asito en curso como proyectadas,
s encuentran Jas de reforestacion, sisiemas de riego. pusrderia comunitaris, alfabetizacitn de adultos,
mantenimiento de vias y creacion de un comité de recursos naturales pars administrar las sctividades

mdimamhmlﬂdgg‘fn

lll. Ejecucién del proyecto

En los subproyectos de PROMATREC sujetos a financiacion (es decir. a la proveniente del
Banco Mundial), lus comunidades interesadas identifican las actividades prioritarias de un
abanico de subproyectos que cumplen con los requisitos exigidos. El apoyo prestado por el
programa piloto se puede aplicar a dos amplias categorias de subproyectos: los que
promucven I gestion sostenible de bosques piblicos o comunes y los que promueven la
intensificacion de la produccidn agricols sostenible en pequeiias granjas privadas, En el
campo, los equipos de la ADESIO les ayudan o las comunidades a establecer prioridades v
conformar propuestas. Como dltimo paso, se revisan las propuestas y se les integm a un
plan anual, que luego se presenta para el estudio y la aprobacion del INDRHI. Estos planes
requieren la aprobacion ticita (“no objecion”™) del Bunco Mundial,

ADESIJO recibe la financiacion del Banco Mundial a través del INDRHL. luego de que este
instituto presenta la solicitud de una suma global al Banco. Las comunidades contribuyen
principalmente con mano de obra y uso de equipos. Aungue ¢l Gobierno de la Repiblica
Dominicana (GRD) conserva la responsabilidad general de la gestion financiera. el diseio
piloto garantiza la circulacion de fondos de la ADESJO a las respectivas comunidades, con
¢l fin de causar los minimos cambios posibles a Ia interaccion normal de la ADESJO con
las comunidades. La ejecucion de los subproyectos es realizada por las comumdades, con
la asistencia téenica de la ADESJO,

El companente piloto, mis dlld de ejecutar subprovectos en comunidades especificas, esta
fucilitando la formacion de alianzas entre las partes inferesadas y mejorando. por ende. 1o
gestion general de las cuencas hidrogrificas. Poy cjemplo, lu ADESIO estd intentando
convencer a los grandes terratenientes de que adopten mélodos de produceion agricola
sostenible en la cuenca del Ocos. Asimismo, la ADESJO se encuentra apoyuando los
esfuerzos del proyecto tendientes a formar un consejo de cuencas hidrogrificas, que agrupe
a los agricultores de las terras altas v a los usuarios rurales del agua (irrigadores,
municipios, industriales y otros), con ¢l fin de fomentar los conceptos de gestion integrada
de las cuencas y adelantar actividades especificas.




IV. Medidas del éxito

En ¢l componente piloto del proyecto correspondiente a la gestion de las cuencas
hidrogrificas, la financiacion del Banco Mundial apova el fortalecimiento institucional en
general y la asistencia téenica a la ADESJO, asi como los subproyectos especificos para las
comunidades. Ejemplos de estos subproyectos incluyen viveros comunitarios pura la
produccion de  semilleros, admimstracion  del pastoreo  utilizando  barreras  vivas,
plantaciones forestales con fines comerciales, gestion y proteccion de los bosques
naturales, reforestacion, produccion sostenible de café, creacion de huertos frutales.
‘conservacion de los suelos y riego a pequeiia escala.

‘A. Resultados

Para la primavera de 2001 la alianza ADESJO-PROMATREC ya habia:

organizado 21 Consejos Comunitarios en vias de alcanzar una funcionalidad total;
realizado 19 conferencins comunitarias participativas con INDRHI-ADESJIO;

¢ instalado 41 sistemas de riego, tanto individuales como comunales, para 15)
hectireas de tierma imigada que favorecieron a 141 familias:

e owrgado préstumos 4 333 familias pars pequefios negocios y otras inversiones

productivas;

implantado modelos de lotes de tierra para fines agroforestles:

aplicado medidas y pricticas de conservacion de suelos en 646 hectdreas:

sembrado o rehabilitado 92 hectireas de café;

cavado 100 “fosos ecoldgicos™ para mejorar el manejo de desechos s6lidos;

establecido 159 viveros de arbustos (2 centrales, 7 comunales y 150 individuales)

| que producen mas de 800.000 plantas al afio;

e protegido 833 hectireas de tierras de pastoreo con barreras vivas:

¢ adquirido semillas para distribuir en la cuenca del rio Nizao y recogido 91 libras de
semillas;
sembrado 19,18 hectdreas de drboles frutales;

e sembrado 59.7 hecuireas de café;

e obtenido un cenificado de siembra para 46,3 hectireas de bosques con fines
comerciales y administrado 26,6 hectareas de bosques con derechos de wlado;

e hospedado 42 grupos en colonias de vacaciones educativas, en coordinacién con la
Secretaria de Educacion,

e realizado mis de 100 cursos y mlleres en diversas comunidades;

e [facilitado ls apertura de 16 cuentas bancarias administradas por los Consejos
Comunitarios para el manejo de los fondos por pane de ésios destinados o
diferentes actividades de produccion;

e creado 18 comités de erédito comunitario para las 18 comunidades ubicadas en las

i microcuencas de Rancho Armba. Nizao Medio. Arroyo Caiias v Jiguey;

~®  firmado convenios de participucion comunitaria con el INDRHI, la ADESJO y las

comunidades beneficiurias;
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* conformado un equipo para los programas de alfubetizacion a adultos con
facilitadores de las comunidades en las que funciona PROMATREC:

® organizado un intercambio de experiencias entre las comunidades, con participantes
de La Vigia de Amroyo Cafias, Los Pefig ¥ Derrumbado;

* producido 74 programas destinados a informar al piblico en general acerca de las
actividades del proyecto de PROMATREC y

* creado un comité de usuarios global de la cuenca del rio Nizao.

B.Exmndonndhdocdolpeﬂodo

* haber entendido la manera de tratar Jas correlaciones entre pobreza, deforestacion y
pérdida de agua. ademds de haber obtenido la expeniencia practica en ello;

® la wayectoria exitosa de iniciar y completar los proyectos dentro de los plazos
fijados;

® haber podido adelantar fondos cuando se tenia que enfrentar la situacion cronica de
pugos retrasados del gobierno. gracias a lo cual se pudieron cumplir los
compromisos con las comunidades:

* un enfoque de desarrollo integrado, que comprende un componente de propiedad y
reforma de la tenencia de la nerra, que les confiere a los campesinos una
participacidn individual v colectiva en los proyectos y en su propio futuro;

® la participacion comunitaria en todas las decisiones criticas, incluidas las dreas de
educacidn, micropréstamos. viveros de arbustos (para sembrar en suelos tanto
privados como comunales), titulacion de tierras y gestion agroforestal, y

® la capacidad de la ADESJO de aprovechar v promover las costumbres tradhicionales
del convite, que permiten compartir la mano de obra que ofrece la region.

La ADESJO ha comprobado ser efectiva y capaz de administrar proyectos multinivel y
grandes sumas de dinero, Trabajando en conjuncion con la ADESJO, el GRD vy el Banco
Mundial, se pudieron utilizar los recursos establecidos en forma eficiente.

V. Aspectos repetibles de la alianza ADESJO-GRD-Banco Mundial

A medida que el proyecto va llegando a su culminacitn. sus socios estdn contemplando Ia
posibilidad no s6lo de aumentar el dres de apoyo dentro dé la cuenca hidrogrifica

(Superando la proporcion actual del 7.8), sino de poner en marcha proyectos participativos
de gestidn de otras cuencas hidrogrificas.
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Si bien se tiene que aceptar que no hay dos situaciones exactamente iguales, vale la pena
anotar algunas de las carscteristicas del presente experimento que, si se promueve o sitda
en otras circunstancias, aumentaria la probabilidad de éxito de lus actividades de gestién de
cuencas hdrogrificas en Repiblica Dominicana v en otros paises del mundo. Estas
caracteristicas son:

* un enfoque integrado del proyecto, que combate la pobreza a muchos niveles, a
saber, por medio de la educacion, las pricticas agricolas, el manejo de cuentas
bancarias locales y de otras formas:

e compromiso a largo plazo de las ONG con los proyectos y las comunidades;
conocimuento de la cultura y costumbres locales. que se puede utilizar en forma
positiva al disefiar los proyectos;

o liderazgo de lus ONG sin ninguna participacion politica;

e wrmgado nivel de confiunza de las comunidades;

e asoctacion con una ONG de larga trayectoria con historial previo de  terminacidn
exitosa de proyectos;

e participacion significativa de lus comunidades en calidad de asociadas, y no de

simples receptoras, que realmente se encargan de dinigir los proyectos.

gestion eficiente de la ONG:

posibilidad de que el INDRHI utilice el modelo de la ADESJO en el plano nacional;

plancacion de largo plazo:

asociacion con una ONG que cuents con habilidades de mediacion, genera respeto

entre las comunidades, los organismos gubernamentales, la sociedad civil y otros

enles semejanies y puede transferirles responsabilidades a éstos;

e asociacidn con una ONG que utiliza métodos pricticos ¥ coherentes para apoyar a
las comunidades en la solucidn de sus problemas.

Entre 1os subproyectos especificos sobre cuencas hidrogrificas que se podrian repetir en
s de fomento en otros lugares se encuentran los siguientes:

Practicas agricolas sostenibles

Bancos locales en los poblados

Conservacion del suelo

Viveros locales

Componente de reforma de tenencia de la termvriego compartido/reforestacion, si
¢l plan tiene en cuenta los factores de tiempo (5, 10, 15 afos o mds) y organizacion
adecuados.

e Sistemnas de consejo comunitano y convite

modelos especificos también incluyen aspectos de los que los observadores no
pelen percatarse en [os provectos cuyos resultados no son exitosos v que anuncian tener
modelo de “desarrollo integrado™ como meta.

el aspecto mas importante de la rephicabilidad radica en aliarse con una ONG que
nte opere en el dmbito local ¥ goce de credibilidad en la comunidad. Este tipo de
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este programa, un terrateniente acepta ceder los derechos de produccidn agricola de su
terra hasia en un 30 por ciento a un grupo de familias sin nerra, muchas de las cuales, de
lo contrario, se estarian ocupando de limpiarls (podéndola y quemindola) para sembrar
cultivos de corto plazo en laderas empinadias. Trabajando mancomunadamente, con ¢l
apoyo financiero y técnico de la ADESJO. se estd construyendo un sistema de riego que
. permite establecer tres ciclos de cultivos en lugar de uno solo. La reforestacion, la
conservicion del suelo y, mds recientemente, las técnicas de cultivos orgdnicos, son
requisitos que se han incorporado a este esquema. Si la verra se vende 1odos pierden el
agun, por lo cual el valor radica en ¢l hecho de compartir ¢l agua y los cultivos, mas ne la
tierra,

En parte gracias a lo intervencion de ln ADESJO, el diseiio del proyecto PROMATREC
incorpord en las regiones criticas de la cuenca hidrogrifica alta los aspectos de propiedad
de tierras y equdad. Ya se han programado cuatro de estos proyectos para la cuenca del no
Nizao, uno de los cuales funcionard en Los Palos Grandes. Sin embargo, la ¢jecucion de
Jus actividades de titulacion de tierras se impulsd mds activamente en las zonas bajas de las
guencas hidrogritficas. Este aspecto es especialmente significativo para la viabilidad del
yvecto. En lugar de limiarse a utilizar a los campesinos sin tierra como jornaleros para
la sicmbra de drboles (una estrategia que empledba anteriormente el gobierno dominicano),
l componente piloto introdujo nuevos modelos de programas gubernamentales para las
onas rurales.

X igual manera, hay una mayor demanda de labores de fomento en lus tierras de
propiedad privada que en las de propiedad comun. deido a los incentivos ofrecidos a los
grupos comungles. Un incentivo clave de este componente fue la compensacion en especie
ofrecida a los jormaleros con alimentos donados por el Programa Mundial de Alimentos
[PMA). No obstante, el potencial que representa el trabajo en propiedades comunes excede

psiderablemente tanto la capacidad del PMA como la de otros programas de distribucion
e alimentos,

or altimo. Ia sostenibilidad financiera del proyecto piloto es incierta después de la vida
Bl proyecto. La cuestion es el establecimiento de mecanismos institucionales y financieros
n “fondo para cuencas hidrogrificas”™ de tipo motativo) que podrian continuar financiando
i tipo de operaciones de ordenamiento termitonial sostenibles que reciben spoyo financiero
el Banco en lo actuuhidad. Los dltimos meses del proyecto resultan ser un momento
tico para establecer tales mecanismos.

Lecciones aprendidas

il modelo de alunza ADESJIO-INDRHI-Banco Mundial cuestiona las hipotesis sctunles
specto a sf las ONG deben cumplir funciones subsidiarias al organismo regente (u
ganismo de ayuda, pars este efecto). En este caso, la ONG jugd un papel de gran
pportancia en la concepeion. planeacion y ejecucion de los proyectos de fomento. En la
acion imcial del provecto se identificd o la ADESIO como socia para la "contratacion
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directa” en la ejecucién de dicho proyecto, gracias a que el rol gue desempeiia v la posicidn
que ocupa son tinicos en ¢l drea de modalidad piloto del proyecto.

Sin embargo, en ¢l personal de la ADESJO queda la sensacin de que si esta asociacion
hubiese participado mas de lleno en la ctapa del disefio se habrian podido incluir mas
componenies de desarrollo integrado en la lista de posibles subproyectos. Asi se habria
podido financiar un mayor nimero de actividades regulares de la ADESJO en dreas tales
como vivienda, salud, educacion ¢ infracstructura. rubros que no fueron incluidos en el

prestamo.

Los miembros de ADESJO han expresado la necesidad de trabajar en colaboracién con el
gobierno y los organismos de ayuda, wl como lo han hecho durdnte los pasados 25 afos
con muy buenos resultados, pero en condiciones que protejan la relacidn tradicional con
las comunidades y eviten la incidencia de interferencias politicas.

Segin los revisores de lu alianza ADESJO-INDRHI, ls ADESJO acogi6 con beneplicito la
financiacién y el apoyo general que se le brindaron, pero wvo que enfrentar conflictos
ocasionales con organismos del gobierno sobre algunos asumos no sélo de carficter
conceptual (por ejemplo, el interés en el desarrollo integrado) sino administrativo, por
cjemplo, el temor a k4 intervencion gubermamental, antes mencionada, en ¢l control de las
aperaciones.

En cuanto n ln concepcidn del preproyecto y al proceso de seleccion de la alianza, es
preciso que ¢l Banco Mundial evalide estrictamente la capacidad y el grado de compromiso
de las entidades. tanto gubernamentales como no gubernamentales, de trabajar en forma
conjunta. En particular, se necesita establecer todas las garantias posibles que aseguren que
los procedimientos especificos del proyecto no interfieran con la autonomia de la ONG.
Esto es de especial importancia para protegerse de situaciones en las que los fondos
dedicados al desarrollo sean utilizados ocasionalmente para influencias politicas.

Ademds, la financiacion para los trabajos de mejoramiento de la parie alia de las cuencas
hidrogrificas es relauvamente inferior a la de lus obras de rehabilitacion de riegos de 1a
parte baja de las mismas. Aprovechando las enseflanzas que dejo la etapa experimental,
tanto ¢l Banco como el GRD podrian ampliar el alcance a nuevos beneficianos ¢
nterlocutores y obtener una mayor participacion de sectores interesados en la parte alta de
las cuencas, para asi lograr una integracion méds sistemdtica entre los proyectos de cuencas
y los de niego.

De igual forma, si se pretende conseguir un impacto significative del componente piloto, el
7.8 por ciento de la zona del proyecto de cuencas necesita un aumento dramitico,
extendido a un lapso de tiempo prolongado. en los tres sitios escogidos para el provecto,

Para linalizar, el trabajo de titulacion de tierras de la parte alta de la cuenca estd avanzando
con mayor lentitud que el de las dreas de nego de la parte baja. El anhelo de los pobladores
de la parte alta de In cuenca, de conseguir tiwlos de propiedsd formales de sus tierras,




cotncide con los intereses referentes al bien pablico en el manejo de los recursos naturales
de forma sostenible

VIIl. Perspectivas futuras

Dado que la participacion de una amplia variedad de actores de la sociedad civil se ha
convertido en una pieza clave en muchos de los proyectos financiados por el Banco
Mundial, un andlisis cuidadoso de esta alianza entre los sectores piblico y privado
mejoraria lu capacidad futura del Banco de conceptualizar y estructurar proyectos, tanto en
la Republica Dominicana como en otras partes del mundo. Tal como lo considera la
ADESJO, la autonomia de In ONG se debe defender en este tipo de proyectos.

En los proximos meses la ADESJO y el Banco, como parte de sus esfuerzos por explorar
fuentes adicionales de financiacion para el mejoramiento de la parte alus de la cuenca,
explorarin la posibilidad de instaurar un sistema de pago de los servicios ambientales que
ofrece la cuenca hidrogrifica. Este sistema tendria en cuenta. por ejemplo, la
compensacion parcial de los agricultores de Ia parte alta de la cuenca que utilizan téenicas
de gestion sostenible con pagos provenientes de quienes se benefician mds adelante. en los
lugares mis bajos, de un agus mis limpia. Este constituird un paso fundamental en la
extension de este componente para cubrir cuencas adicionales.

Segun el Padre Luis Quinn, presidente ejecutivo de ADESJO, el grupo debe enfrentar
varios desafios:

Necesitamos tener el valor —sin importar quién ofrece el dinero— de mantenernos
firmes y continuar siende autdnomos en nuestra mision. La gente debe entender
que si contamas con un (excelente) historial es por buenas razones. Y esto necesita
ser respetado y analizado. Ex desastroso ver las cuencas fluviales tan agotadas en
una zona come la de Ocoa, donde las politicas han sido incoherentes —esto es un
peligro, cuando los pobres son tan vulnerables. Gastar dinero solamente por
cumplir con un cronograma de corto plaze de algin organismo de financiamiento
puede anudar de la noche a la mafana un esfuerzo de toda la vida por producir el
cambio. Todo el tiempo hemos estado luchando por esto. € ualquier cosa que
ponga en riesgo ¢l proceso de autosuficiencia constituye un peligro, v no debemos
exponernos a los caprichos de la politica de la compra. Para lograr un desarrollo
verdaderamente significativo se necesita liempo vy se requiere entender como son
en realidad la gente, la cultura y el potencial de una zona.



Anexo

Resumen de las actividades de fomento comunitario desarrolladas por
ADESJO y por los pobladores de 140 comunidades rurales y barrios
urbanos en San José de Ocoa, Replblica Dominicana entre 1965 y
2001

® Se edificaron 1.573 viviendas familiares y s¢ repararon 5,680 mds. El valor

aproximado de la inversion en vivienda de tipo popular en nuestras comunidades fue de

US$ 4.534.857,14 (RDS 63,488.000,00)."

Se construyeron 140 acueductos comunitanios.

Se construyeron 2.600 letrinas familiares en 50 comunidades.

Se edificaron 10 clinicas rurales.

Se edificaron 64 centros escolares.

Se construyeron |2 centros comunitarios.

Se construyeron o repararon 517 kilémetros de vius rurales.

6.045 hectireas de tierra con diferentes medidas de conservacion de suelos (130,000

dias de trabajo voluntario).

® Se reforestaron 6.617 hectireas de tierra para proteccion o para comerciulizacion
futura.

* Se sembraron 13.234.000 drboles (80.000 dias de trabajo voluntario),

e Se sembraron 235 hectireas de tierra con drboles frutales utilizando exclusivamente
métodos orgdnicos.

®  Se culuvaron 250 hectireas de tierra con verduras organicas.

Se construyeron 86 sistemas de riego (35 sistemas colectivos/comunitarios y 51

sistemas individuales),

Riego de 815 hectdreas de tierra, con 997 familias beneficiadas.

Se reorganizaron 82 Consejos Comunitarios.

16 Consejos Comunitarios que administran fondos rotativos para reinversion local.

Se establecid | laboratorio in vitro,

Se establecid | vivero.

Se construyd | cocina de sopas comunitani.

Se establecieron 17 viveros comunitarios con capacidad ol de produccion de 510.000

plantas,

* 90 viveros administrados por familias, con capacidad total de produccion de 450,000
plantas.
2 viveros de la ADESJO con capacidad total de produccion de 330.000 plantas.
5.091 famihias beneficiadas con 18.094 semovientes. distribuidos asi: 312 novillas, 12
bueyes, 345 caprinos/ovinos, 16,996 gallinas ponedoras, 169 cerdos, 21| congjos y 49
colmenas apicolas.

" La tasa de cambio promedio durame ef penodo de fa cartera de prestamos entre 1993 v N1 fue de USS L0 = RDS
1400 Estatisticas preparadas por ¢l persomal tonico de ln ADESH). Revisado y traducda por Cameron Zywina
FADESH)). San Josd de Ocor. Reguiblics Daotmimicana, febrerm de 2002
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Se instalaron 342 sistemas de energia solar en 324 viviendas, clinicas, escuelas y
CENntros CoOmunItanos.

8 anos de operacidn del programa de colomas de vacaciones educativas en 43 escuelas
rurales y 2 escuelas urbanas. con la participacion de 23.081 mifios de ambos géneros:
8.970 padres y madres de familia como personal de apoyo; 754 docentes v 1.642
facilitadores comunitarios: un total de 34 447 participantes.

| programa de reintegro de menores trabajadores de la industria cafetera (de lu
Provincia de San José de Ocoa) al sistema de educacion formal. Los nifios
beneficiunos residen en 39 comunidades y asisten a 39 escuelas de educacidn basica.
2.037 menores trabajadores en edad escolar rescatados de lubores de tiempo completo,
a menudo peligrosas, y reintegrados al sistema de educacion formal.

Sc evito que 4.017 menores en trabajos potenciales de alto nesgo se convirtiesen en
trubajadores de tiempo completo,

| programa de alfabetizacion para adultos en 21 comunidades, que beneficio a 283
hombres y mujeres.

| programa de salud oral. apoyado por estudiantes y profesores de odontologia (de las
universidades de Maryland y Mississippi asi como de la Universidad Auténoma de
Santo Domingo). Programa de punificacion de aguas. Programas de vacunacion y
tratamiento de paridsitos, Hevados a cabo en cooperacidn con ¢l Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social. Se establecieron 7 farmacias permanentes con
medicamentos a precios economicos y 5 casetas de servicios de medicamentos.

1.999 beneficiarios de créditos econdmicos.

Cartera de préstamos de USS 2.509.299 (RDS 35.130.190) (para produccion agricola y
pecuaria, microempresas, sistemas de riego comunitano, pequeios sistemas de riego
individual e instalaciones de energia solar), excluyendo las inversiones en vivienda
econdmica.

USS 1348 598 (RDS$ 18 880.374) destinados a la produccion agropecusria v a
pequefias operaciones de riego individual facilitadas por créditos a bajos intereses.
USS 122,737 (RDS$ 1.718.318) para microempresas urbanas y rurales con apoyo de
créditos econdmicos,

USS 1,012,605 (RDS 14,176.476) en sistemas de imigacion comunitarios facilitados
por créditos economicos.

USS 25359 (RDS 355.022) en instalaciones de energfa solar facilitadas por créditos a

~ bajos intereses.



Expresandose a través de las fronteras: Taller de
consulta de salvadorefios en el extranjero sobre el
proceso de modernizacién de la justicia de su pais

por
WALEED HAIDER MALIK ALEXANDRA HABERSHON
BANCO MUNDIAL BANCO MUNDIAL
WASHINGTON, D.C. WASHINGTON. D.C.

La Corte Suprema de Justicia de El Salvador, que se encuentra adelantando un proyecto de
modernizacion judiciul estd incluyendo, en su estrategia de consultas con los interesados, a
los salvadorefios que residen en Estados Unidos. En este capitulo se describen las metas.
metodologias y resultados de los dos talleres de consulta, uno efectuado en El Salvador y
¢l otro en Washington, D.C. El primero de éstos conté con la participacion de jueces de El
Salvador y se disefié con In finalidad de recopilar informacién acerca de las percepeiones y
prioridades que se tienen sobre la reforma y modernizacion de la administracion de justicia
en este pafs. En este taller se identific también la necesidad de realizar consultas de
seguimiento con salvadorefios residentes en el exterior. El segundo taller analiza el
enfoque diferente que se utilizé para incluir en el proceso de consulta a los salvadoreios
que viven en ¢l drea de Washington, D.C.

I. Introduccion

Como parte de la preparacion del proyecto de modemizacion judicial de El Salvador, la
Suprema Corte de Justicia de este pafs consulté a una amplia diversidad de interesados.
principalmente por medio de talleres que les sirvieron de guia para orientar los objetivos de
este proyecto de reforma hacia la satisfaccién de sus necesidades concretas. El proceso de
consulta fue definitivo para definir las metas y prioridades del proyecto y establecer el
impulso necesario para el cambio en el sistema judicial. En ¢l grupo de consulta

Este trabayo fue elaborado comuntamente con el Centro de Recursos de Controamérica (CARECTEN) en Washingion.
D.C Los autores agradecen 4 la Embajada de E1 Sadlvador en Washingion, D.C. al Embajador de El Salvador en b OEA
4 la Cone Supeema de Justicia de E1 Salvador y al Comejo Nacional de la Judicatars & El “w s {deas
parnicipacion y colaboracion [gualmente querernos reconoces 1a valiosa contnbucion de Dontts Dowsett-Cairolo, Emcsto
May, Romald Myers, Roberto Simman. Christopher Neal, Suzans Avgusto, Muris Dakofis, Richard Messick. Robeno
Panzardl. Nias Onuss Pia Peeters. José Roberto Lopez Calix, Ricando Tejada, Roby Seydemmiinc, Maside Beordun
Cristina Villegas, Claudin Morbiducer. Alexandia Minoff, Sadl Soldrzmo, Manricso Alotm, Radl Rodrigoes. Ana
Maria Delgado, José Ramos, Walter Monge Crue, Emesto Campos, Aracell Martinez Millv Rodtiguer. Ivetie Lnhetn
Radl Rodtigues, Loe Morrison, Harbars Walker, Ruvanide Bundescu. Shason Spriggs. Maria Noves, Elugsboth Greene
Raill Coclics. represeiitada ¢n ideas, COMENIANON, MECIINCIAS ¥ PATICIPaCON
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participaron mis de mil personas, tanto intermas como externas al sistema judicial. como
Jueces, administradores de juzgados, miembros del Congreso, agrupaciones de mujeres,
organismos  donantes, abogados, asociaciones comerciales, ONG, medios de
comunicacion, facultades de derecho, umversidades y otros usuanios del sistema judicial.
La Cone Suprema mosird un alto grado de hderazgo y vision al extender este proceso a los
salvadorenos residentes en el exterior, mediante un taller de consulta para la comunidad
salvadoredia residente en el drea de Washington, D.C.

Il. Talleres de consulta con grupos de interesados en el sistema
judicial en El Salvador

Las consultas, que constaron de sesiones de tres dias cada una. culminaron con una
presentacion en lo que se compendiaban los problemas que afectaban a la rama judicial y
las soluciones propuestas para resolverlos. Las actividades de los talleres incluyeron
sesiones de votacion (utilizando la tecnologia “Option Finder™), cuya finalidad era obtener
datos cuantitativos acerca de la percepeion que tenian los participantes del sistema judicial
salvadorefio. Siguiendo la metodologia de facilitacion de talleres “Metaplan™,” el trabajo de
los grupos perseguia cuatro objetivos clave:

e Identificar las drcas (problemas) criticas que afectan la administracion de la
justicia en El Salvador y proponer soluciones apropiadas;

o Generar ideas para el desarrollo y ejecucién de programas de modernizacion de la
rama judicial y del Consejo Nacional de la Judicatura;

*  Reunir ideas en tomo al establecimiento de politicas de capacitacion y desarrollo
para el personal judicial y

" EL "Opeion Finder” es un instrumento de votacion electrinica, disefiado pars medir en forma instanténes las opimiones
de los participantes en un seminario o taller. La forma en que funcions conslite en que el facilitador del taller proyects lus
preguntas desde un computador a una pantalla gramde, y los participantes registran su voto por medio de dispositiyos
manuales remoton Los resuttados, que son andmimos, aparecen inmediatamente en la pantafls  (ina de las maftiples
ventajas de ests tecnologha es que permite tabular los resaltados (opintones, preferencias, ex ) de mancra mstantines y
transparente. Por ofra parte. geners un espinitu de participacidn colectiva. que puede ser muy productive pars determinar
fos obyetivos del wller.

¥ L tenica "Metaplan”, creads ortginalmente por una firma de consaltoria alermana en ls década de 1970, hoy cuenta
con muchos adepios y con aplicaciones derivadas. La senica resulid ser particulsrments il para fomentar of
intercambin de ideas en prupos grandes. dado que invierte los estilos tradicionales de gestidn verticalists de srriba hacis
abajo. que tenden a favorecer ef satus quo © impiden las comunicaciones shicrtas entre diferentes jerarquias
mstitucionales  El Metaplan, que se refiere tamo & L 16cnics misma como a los materiales logisticos que ke sirven de
fundamento. sc bass también en Lo premiss de que mientras mayor sea el nimero de interesados que participan en ¢l
proceso mismo de andlini ¥ toma de decisiones, mejor resultas 1a etipa de ejecucion, dads su eficacils en funcidn de los
costos y de los resultados. Pars La facilimacion de las sesjones de grupos, Metaplan crea uns estruciun de comunicacion
eficar, gracias a que identifica tanas y metas especificas, revise hn resultados en seviones plenarias y concentra s
discusion de determinadon temas v taress en grupos pegquetios. Por lo general. funcions con un facilitador entrenado, que
Wiiliza marenales ales como tableros fryvianos en los quo se recopilan y priocizan Lo contribucivnes de los participantes §
Sviwi-canes” (kits que contienen tna variedad de tanetas y otms ayodas pam visualizar el prceso de Huyia de ideas)
Adaptado de: N Habershon, “Metaplan Achieving Two-Way Communications™, sparecido en The Jowrnad of Exropean
Frslustriad Traming, Volumes 17 No, 7 IMCB. University Press Limited. 1993)
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e Compartir experiencias que contribuyan a mejorar ¢l desempefio de los jueces en
diferentes instancias y especialidades, asi como ¢l del personal del Consejo
Nacional de la Judicatura.

Los talleres se realizaron en forma de sesiones estructuradas de reflexién  bajo dos
interrogantes  generales: ;cudles son los principales problemas que afectan a la
administracion de justicia? y (qué dreas necesitan mejorarse para  modernizar la
administracion de justicia’

Aunque los talleres se estructuraron en omo a estos dos interrogantes generales.
evidentemente las prioridades de los diferentes grupos de interesados fueron variadas, en
especial entre los grupos iniemos y exiemos a la problemdtica judicial. Mientras que los
encargados de dictar las politicas y los administradores asistieron a todos los wlleres. la
orientacion especifica que se le confiri6 a cada evento hizo posible abordar inquictudes de
grupos individuales, garantizando, a la vez, que la discusién y los resultados generados
fuesen realistas y aplicables. El proceso fue oriemado por facilitadores debidamente
entrenados. Como era de esperarse, las percepeiones y priovidades de los administradores
y funcionarios de los juzgados fueron diferentes a las de los jueces, académicos,
asociaciones comerciales y ONG. Aungue no se esperaba que los participantes que no eran
ni funcionarios del sistema judicial ni sbogados estuvieran muy familiarizados con el
marco juridico, estos grupos si comribuycron con una importante perspectiva de sus
necesidades particulares. Por cjemplo. los talleres con los jueces contemplaron el andlisis
de asuntos tales como la necesidad de reformar la contratacion, capacitacion y evaluacion
de los jucces, mientras que los miembros de las comunidades comerciales pudieron aclarar
interrogantes y ofrecer varias reflexiones acerca del fomento de la inversion extranjera y la
racionalizacion de los procedimientos burocriticos legales para pequefias empresas. entre
Otros.

De modo semejante, los enfoques de los jueces ¥ administradores fueron diferentes. Los
temas del mller para jueces versaron sobre principios legales: nuevas perspectivas locales
internacionales sobre resolucion de conflictos; ¢l rol social del juez; el juez en los procesos
civiles. laborales y comerciales; el juez en los procesos penales y juveniles: el juez en los
procesos de familia; la organizacién de las tareas del juez y la atencitn a los usuarios del
sistema de jusucia: la independencia de los jueces, lu estabilidad y la ética; y la seleccion,
capacitacion y evaluacion de los jueces.

Como contraste, los asuntos que s¢ debatieron en los talleres para funcionanos
administrativos incluyeron lemas como ¢l marco legal de ln gestion administrativa ¥
operacidn del Consejo de la Judicatura: la gestion financiera. la importancia de la
tecnologia en la informacion y las comunicaciones: la planeacion estratégica; las
estadisticas; ln ética y la gesuon de recursos humanos,

Pira ofrecer un ejemplo mis pormenorizado de la seleccion de prioridades y de las
conclusiones generadas por los talleres de consulta ¢ ilustrar el proceso de Huvia de ideas,
se presenta un resumen de las conclusiones a las que llegd uno de los grupos de trabajo en
un taller para jueces. Este resumen, que constituye una sintesis representauva de las
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conclusiones que alcanzaron los grupos de trabajo en general, invita a una reflexion
provechosa sobre las prioridades y sentimientos que perciben y manifiestan los jueces en
relacidn con la modermizacion del aparato judicial.

lll. Resultados de un taller para jueces

La primera tarea de los participantes consistia en identificar, en términos generales, los
problemas que consideraban mds criticos para mejorar el desempefio del sistema judicial.
Enseguida. los grupos de trabajo centraban sus sesiones de debate y lluvias de ideas en
estos mismos problemas, con Ia finalidad de generar ideas y proponer soluciones. Los

participantes identificaron cinco problemas principales que afectan la administracion de
Justicia:

¢ Retrasos en los procesos judiciales: se considerd que la acumulacion de casos por
resolver era particularmente critica, dado que el niimero de casos presentados ante
los juzgados va en aumento.

e La falta de confianza de los usuarios en ¢l sistema judicial, que se complica adn
mis con las acusaciones sobre corrupcion aparccidas en los medios masivos de
comunicacion, también representd una preocupacidn urgente.

¢ Las debilidades en la administracién y gestion de la funcion judicial fueron
calificadas, en términos amplios. como ineficiencia burocrdtica v negligencia
profesional.

¢ A la falta de credibilidad del sistema judicial v a s falta de respeto por la
autoridad de la justicia se les consideré como problemas que deterioran ¢l
desempeiio del sistema judicial en todos los niveles,

¢ La deficiente concentracion en las necesidades del usuario también se presento
como una de lus preocupaciones.

Los grupos de trabajo comentaron que. en muchos aspectos. estos problemas estin
relacionados entre si y seflalaron lu necesidad de un cambio global en la cultura interna de
la administracion de justicia. Este cambio necesitaria incluir, por ejemplo, una capacitacion
mejorada y continua de los funcionarios de la justicia en todos los niveles jerdrguicos,
mejores estrategias de comumcacion social. una serie de reformas legislativas y, sobre
todo, un cambio de actitud en s cultura interna de las instituciones judiciales,

Sin embargo, tal como parece indicarlo el alcance de los problemas. los grupos de trabajo
observaron claramente que o que se requerfa era no solamente un andlisis muy amplio,
sino también una reforma estratégica y focalizada de todas las dreas de actividad de la
rama judicial, del Consejo Nacional de la Judicatura y de las instituciones del sector. Para
darie un impulso a este enfoque, Tos grupos de trabajo clasificaron en categoring lus dreas
de actividad de la rama judicial y presentaron recomendaciones de reforma orientadas o
cada una de ellas. A continuacion se exponen tales recomendaciones:
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Actividad social (recursos humanos). Se le debe prestar atencion a la aplicaciéon plena de
la Ley de la Carrera Judicial {asi como a los cambios NECesanios para aumentar su
vigencia), que implicaria crear de incentivos a esta carreny; asegurar que los salanos y
ASCENSOs sean equitativos v acordes con la competencia, capacitacion y desempeiio de cada
funcionario; garantizar los beneficios a los empleados y recuperar la dignidad de 1a funcién
Judicial tanto dentro como fuera de las instituciones de justicia. Para abordar estos
problemas. se debe adelantar una campafia encaminada a combatir la corrupcion v una
estrategia de comunicaciones sociales destinada a mejorar [n percepcion de la funcién
judicial del pdblico. Otra conclusion a la que Hegaron estos grupos fue que se requeria
estandanizar el proceso de seleccion de los Jueces, de manera que éstos fuesen escogidos
unicamente con base en su preparacion y méritos personales. Igualmente manifestaron que
se deberfan reformar los mecanismos de evaluacion vigentes, Estos mecanismos tendrian
que ser mds comectivos que punitivos, v 1os evaluadores deberian ser, preferiblemente,
Jueces o abogados con experiencia. Por otra parte, las evaluaciones se deberfan cumplir en
forma oportuna y a los jueces se les deberin también dar la ocasiGn de presentur sus
explicaciones en caso de recibir una evaluacion negativa.

Actividad jurisdiccional (simplificacién de las leyes v reorganizacion de los
procedimientos). Los grupos del wller identificaron la necesidad de modernizar los
procedimientos de los juzgados introduciendo, por ejemplo, audiencias orales;
desarrollando o aplicando mecanismos  alternativos de resolucién  de  disputas y
maodernizando o automatizando los trimites de documentacidn, archivo y citacién. Los
cambios legislativos harfan necesariy la correspondiente reorganizacion estructural de los
Juzgados. La creacion de centros de manejo de documentos apoyaria la racionalizacion de
la distribucidn del trabajo en los Jjuzgados. En el drea de la justicia penal, es indispensable
la coordinacidn y cooperacion entre los Orgunismos pertinentes,

Actividad administrativa (tramites burocriticos ¥ gestion). Junto con las reformas
administrativas es preciso adelantar una reorganizacion estructural tendiente a solucionar
una seriec de funciones repetidas, particularmente debido s que las  debilidades
admunistrativas y deficiencias organizacionales penjudican el buen desempedio del sistema
judicial en todos los dmbitos. Los grupos de trabajo reconocieron que  la administracidn
del sector de justicia de El Salvador se le percibe en gran medida como ineficiente. lenta y
llena de incoherencias en las normas y procedimientos de funcionsmiento. Por
consiguiente, los grupos le concedieron especial prionidad a Ta eliminacitn de los aspectos
burocriticos innecesarios. asi como a la necesidad de dotar a los Jjuzgados y despachos
admimistrativos con los equipos necesarios y la teenologia adecunda que les permitan
desempefiar sus funciones de modo eficaz y eficiente. Otros puntos criticos, en concepto de
los grupos, fueron la erradicacion de la ineficiencia y la corrupeitn, ol igw
necesidad de analizar las asignuciones presupuestarias en forma mds o :

Actividad cultural (ética, manejo del cambio, ete.), Los grupos de tra
como dreas clave en esta categoria a la capacitacion, los recursos y la

se deberfan asignar fondos suficientes a la capacitacion del personal ¢
que tal capacitacion necesitaba ser una tarea continuy, actu
todos los niveles jerarquicos del sector judicial. También
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capacidad de aprendizaje a distancia, como un medio efectivo y econdmico de implantar
estrategias de capacitacidn en el plano nacional. Las oportunidades de entrenamiento
deben ponerse a disposicion no solamente a través de la Escuela de Capacitacion Judicial,
sino también por medio de programus para la capacitacidn impartida en otras
instituciones, incluso con la posibilidad de programas de intercambio cultural. El grupo de
trabajo recomendd que la capacitacion deberia comprender cursos de ética. asi como Ia
claboracion de un proyecto de Cadigo de Etica Judicial. Los participantes del taller
considernron que los recursos educativos y de consulta eran insuficientes y que los
juzgados deberian utilizar bibliotecas juridicas y centros de imformacion especializados y
actualizados. La implantacion de bases de datos computsrizadas ofreceria un medio
alternativo de acceso a las fuentes de consulta sobre temas juridicos. Por dltimo, los grupos
identificaron la necesidad de un cambio de actitud en los funcionarios judiciales en
general, es decir. la inminencia de cambiar la cultura predominanie en las insttuciones
judiciales y de inculear Lo cultura de integridad y excelencia.

Actividades orientadas a los usuarios (acceso a la informacion judicial). Para hacer que
los servicios del sector judicial sean amigables a los usuanos, en todos los juzgados se
debe establecer una Oficing de Informacidn Piblica y Comunicaciones. La dotacion de
esta oficina se podria hacer utilizando estudiantes de derecho que adquineran experiencia
prictica en las operaciones cotdianas de los juzgados y gozaran de la oportunidad de
interactuar con los usuarios de los servicios judiciales. Los grupos consultados también
determinaron la necesidad de enfocar los servicios a los usuarios que residen mas alla de
las fronteras geogrificas del pais. dado que aproximadamente ¢l 30 por ciento de la
poblacién de El Salvador vive actualmente en el exterior,

IV. Participacion de mas alla de las fronteras: Consultas con
salvadorenos que viven en el extranjero

Para que las iniciativas de reformas al sector judicial tengan éxito es esencial, como lo es
en el caso de cualquier reforma institucional, establecer programas de consulta muy
amplios con todas las partes interesadas. Es frecuente encontrar que, entre los grupos de
mteresados de la sociedad civil que disfrutan de mayor vocerfa, estdn los representados
por las organizaciones mds establecidas y que cuentan con una trayectoria de colaboracion
institucional. Los grupos que suelen recibir la menor atencion en este proceso son los que
con mucha frecuencin tienen las necesidades mas urgentes v los minimos recursos o
canales a través de los cuales poder expresar sus necesidades,

Pesc a que las consultas realizadus por la Corte Suprema de Justicia de El Salvador
movilizaron a orgunizaciones de lu sociedad civil (OSC) y ONG, desde las de mayor hasta
las de menor magnitud, que cuentan con una amplia y variada capacidad de influencia y
que se encuentran siuadas dentro de las fronteras del propio pais. la Corte se enterd de que
se hubia dejado a una gran cantidad de salvadorefios por fuera del proceso. Entonces se
propuso la innovadora idea de llevar a cabo un taller de consulta con los salvadorefios
residentes en el exterior, como una forma de zanjar esa brecha y de llegarle o una

51



comunidad con intereses evidentes en el proceso y necesidades muy especiales en relacion
con los servicios judiciales.

El objetivo del taller efectuado en Washington, D.C.. fue el de evaluar las percepciones y
necesidades de la comunidad de expatriados en referencia con la administracion de Justicia
en El Salvador, con el fin de incorporar sus resultados, junto con los de las consultas
anteriores, al disefio del proyecto de reforma judicial, Aunque este taller se concibid
originalmente como una extension del proceso de consulta llevado a cabo en El Salvador,
presento en si una sene de desafios diferentes y dio lugar a soluciones innovadoras, o cual
ilustra las ventyjas de ampliar la participacion de la sociedad civil en la reforma de las
instituciones  del sector piblico. Las caracteristicas clave del diseiio del evento
comprendieron la utilizacion de una ONG local de Washington para planificar el taller,
wdentificar los contactos, escoger a los moderadores y ayudar a extender la invitacion a
miembros de la comunidad local; la participacion de las embajadas de El Salvador en
Estados Unidos y ante la OEA; la metodologia ¥y herramientas del taller y, por dltimo, la
mteraccion de los miembros de la comunidad con las personas encargadas de las politicas
Judiciales y con los magistrados de la Corte Suprema. Los participantes calificaron este
taller como un éxito, y se espera que las experiencias que se cosecharon en esta ocasion
sirvan de ejemplo para encontrar los medios de ampliar el enfoque consultivo, de manera
que incluya a grupos de interesados que tradicionalmente se pasgn por alto en las
iniciativas de reformas al sector publico.

Un taller de consulta de esta indole se torna atin més relevante por el hecho de que uno de
cada cuatro salvadorefios reside actunlmente en Estados Unidos. en donde las comunidades
mds numerosas se encuentran en California y Washington, D.C. Muchos salieron de El
Salvador a raiz de ln guerra civil que tuvo lugar entre 1980 y 1992, y formaron
comunidades que contindan manteniendo fuertes vinculos personales y financieros con
familiares y amigos de su pais. De hecho, los giros remitidos a El Salvador por
sulvadorenos que viven en Estados Unidos suman alrededor de USS 1.7 mil millones (el
equivalente al 13 por ciento de la produccién econdmica total del pais). Segun una
encuestd realizada a principios de este aio, la mayor parte de la comunidad local residente
en el drea metropolitana de Washington, D.C. considers que el sistema judicial de El
Salvador es lento y que carece de la informacién legal vital asi como del gscceso a los
servicios judiciales. Aunque el sondeo pudo calibrar los sentimientos locales scerca del
sistema judicial, se requeria de un grado mayor detalle sobre las necesidades locales, # fin
de tenerlas en cuenta al tomar decisiones de politicas con un mayor conocimiento de causa
El taller de Washington, que contd con la participacion de los presidentes y miembros de [u
Corte Suprema y del Consejo Nacional de In Judicatura de E) Salvador, reunid a la
comumdad local con los representantes del sistema judicial, lo que permitié que sc
adelantara un didlogo abierto sobre las percepeiones que tenia la comumdad. no sélo de
los problemas que afectan el sistema de justicia sino tmbién de la forma como se podrian
satisfacer las necesidades legales y de informacion judicial

Debido a que ¢l grupo de consulta escogido constaba de una comunidad extensa de

expatniados y no de un grupo de seclores especificos con necesidades e intereses
claramente wrticuludos, era necesario cerciorarse de que los participantes reflejaran una
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muestra representativa de la comunidad local v de que se pudiesen abordar intereses
dispares durante la reumién. De otro lado. a la comunidad de expatniados no se le habia
invitado nunca antes & participar en un evento de esta indole, por lo cual no habia
precedentes logisticos ni antecedentes organizacionales en los cuales basarse. La
participacion de una ONG local que habia cumplido un papel activo con la comumdad
salvadoreiin ofrecié In clave para establecer los contactos y explorar las diversas
necesidades de la comunidad durante la etapa de preparacion del taller. La ONG ayudo a
distribuir invitaciones para In reumon. recomendé a miembros de ln comumdad que
actuaran de moderadores y presentd sugerencias para los debates. El diseio del taller
pretendié ser lo mas inclusivo posible y aunque fue dificil asegurarse de que todos los que
respondieron a ln invitacion representasen lus diversas necesidades de la comunidad, los
cincuenta y nueve participantes del taller presentaron, en efecto, un amplio espectro de
género, edades, ocupaciones ¢ ingresos.

A. Debate focalizado y ambiente informal de dialogo

Como en los talleres anteriores, al principio del evento se utilizéd la tecnologia “Option
Finder” para calibrar las percepciones de los participantes respecto al sistema de justicia ¢
identificar, en términos generales, los temas prioritanios para discutir. Las preguntas se¢
disefiaron de modo que se pudieran evaluar el grado de confianza de los participantes en el
sistema de administracion de justicia salvadorefio y la importancia de asuntos tales como la
ayuda juridica, la informacion legal y el acceso a los servicios judiciales. Enseguida, los
participantes seleccionaron los lemas que mejor correspondian a sus intereses particulares.
Luego se reunicron en seis grupos de trabajo diferentes para adelantar discusiones
focalizadas con sendos moderadores. Entre los temas de discusion se encontraron los
siguientes:

acceso a los servicios judiciales;

percepeiones del orden legal establecido;

retos que representa la modernizacion de la justicia y
marco legal para la inversion en El Salvador.

Entre las inquietudes especificas estuvieron, por ejemplo, la discriminacidn contra las
personas de escasos recursos debido a los altos honorarios de los abogados y la necesidad
de informacion acerca de como obtener ¢l documento Gnico de identificacion que
requicren actualmente las leyes salvadorenas. Las recomendaciones incluyeron:

e la necesidad de campanas de informacion a través de los medios masivos para
informales 4 los ciudadanos acerca de sus derechos y los servicios que existen para
ejercerlos:

e la necesidad de servicios de mediucion y conciliacion como un paso obligatorio
para la resolucién de casos en los juzgados civiles y

e la capacitacion adecuada de funcionarios judiciales, que le permita o la ciudadania
interactuar con las instituciones de administracion de justicia,
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Cada grupo nombré a un vocero para que presentara sus conclusiones al final de la Gltima
sesion plenana. Durante las discusiones de grupo. miembros de la Corte Suprema y del
Consejo Nucional de la Judicatura circularon informalmente entre Jos grupos para escuchar

sus preguntas y responderias.

~mags
Por recomendacion del CARECEN, una ONG con sede ¢ Wash o, se decidié en la
etapa preparatoria que la participacion informal de los representantes del sistema judicial
en los grupos de trabajo del evento favoreceria la comunicacion sbiena y desinhibida. Los
participantes informaron después del evento que, en efectn mformalidad de las
reuniones habia sido clave para hacer productivas las ," s representantes de la
rama judicial tuvieron la oportunidad de dingirse fo eny pamicipanies en una

breve alocucion de bienvenida, y mbién mis um.
compartido sus conclusiones en la sesién plenaria, mom > tes de la
Corte Suprema de Justicia y del Consejo Nacional d #si como otros
representantes, respondieron a las inquietudes y asuntos g el transcurso
del dia. Luego se les cedid 1o palabra o quienes tuviesen s, También
surgieron la necesidad de extender ¢l evento a ol Unidos y la
posibilidad de organizar un evento similar en Californs

o8 grupos habian

La interaccion cara o cara en un ambiente informal con
fue un factor definitivo para ¢l éxito del taller. Lo 1 haber
sentido que se habian escuchado sus voces y que sus B de verdad
importantes para los encargados de la politica jud p peesencia de
representantes de la Embajada de El Salvador en el w6 un factor
muy positivo, debido al papel crucial que éstn juegs pucrta de
acceso entre las comunidades locales y el gobiern  subrayaro

la necesidad de poder contar con mayores recursos | ¥ de
mejorar la accesibilidad de sus servicios. asi como de s para
acceder a la informacion legal.

Judicial

Las soluciones por medio de Internet fueron consie
la expeniencia, con frecuencin frustrante, de las In
informacion de la Embajada. Segiin los expatri .'-’
deben mantenerlos informados sobre el pmm

los cambios que sufra la legislacion salva

estubleciera una dependencia dedicada a suminists

sobre servicios legales y legislacion.

B. Soluciones de informacién por medio ;"

En coordinacion con el Portal de Desarrollo de ¥ laller, ¢n

calidad de observadores, a los representantes ¢ 5. lu
Asociacion Infocentros (www.infocentros.org.sy 2 coda
vez mayor en El Salvador y 4 que cuents o8 P = acceso
instantdneo a la informacion intemacional, esta s : to al
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evento y a despertar la conciencia publica al respecto. medianie enlaces en su portal Web
tanto con la informacidn como con los servicios judiciales. El apoyo del Portal de
Desarrollo del Banco Mundial refleja el cambio de ambiente que ha tenido lugar en afos
recientes en la manera como el Banco hace disponible la informacion y ofrece un canal
para compartir ¢l conocimiento sobre las iniciativas de reformas, tales como la que se
prepara actualmente en El Salvador.

V. Advertencias y lecciones aprendidas

Al preparar eventos de esta indole surge invariablemente una cantidad de obsticulos
potenciales, la mayoria de los cuales suele hacerse evidente en la etapa preparatoria.

Como en cualquier proceso de consultas, desde el inicio es indispensable establecer
abiertamente cudles son las metas v comunicarias con claridad a todos los
involucrados. Esto ayuda a evitar que se creen falsas expectativas o a que se pierdan de
vista los objetivos en el transcurso del proceso. Asimismo, asegura que los participantes se
cifian & los temas del evenlo y no caigan en la tentacidn de utilizar la oportunidad
Unicamente para expresar sus criticas o frustraciones hacia los representantes de las
instituciones que tienen delante de ellos.

Aungue es evidente que una discusion franca de los problemas es parte fundamental
del proceso, el objetivo primordial, en definitiva, debe ser el de trabajar en busca de
soluciones. Dadu esta ocasion sin precedentes que se les presenta a muchos de los
participantes del taller de pronunciarse abiertamente en un foro piblico ante lus mds altas
autoridades encargadas de politicas, también es crucial desalentar cualquier prictica
altisonante o grandilocuente, Es clave mantener un debate estructurado, que permita la
apanicion de propuestas creativas, a fin de garantizar que el tiempo sea compartido en
forma equitativa por todos los participantes,

Para conservar el impulso motivado por ¢l evento y mantener la confianza que éste
inspira, es critico preparar ¢l seguimiento.

La Corte Suprema de Justicia de El Salvador ha dado un paso innovador en
direccion a ampliar la participacion de la sociedad civil en la reforma institucional.
Este hecho también le ha brindado la oportunidad al Banco Mundial de explorar nuevos
mecanismos tendientes a facilitar su trabujo en Centroamérica. El rol vitl que desemperian
las orgamzaciones de la sociedad civil, contribuyendo a crear un proceso inclusivo y
ofreciendo propuestas para la modernizacion del sistema judicial, ilustra la necesidad de
esta clase de alianzas para lograr que los objetivos de la reforma reciban divulgacion v se
pongan en ejecucion con buenos resultados.

Las conclusiones y recomendaciones que surgieron en los diversos talleres han sentado las

bases del disefio del proyecio de reforma judicial que serd emprendido por ¢l sistema de
justicia de El Salvador. El proceso de consulta con los interesados es una tarea continua, y
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proseguird durante la ejecucién del proyecto como un mecanismo no sélo para hacerle
seguimiento al cambio sino para evaluar su impacto, asf como para adaptar v actualizar las
actividades y objetivos de la reforma, segiin sea ’
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El empoderamiento de pueblos autéctonos de Honduras
mediante conocimiento y mecanismos de auditoria
social: Programa “Nuestras Raices”

por
XIMENA TRAA-VALAREZO JORGE RODRIGUEZ
BANCO MUNDIAL FHIS
WAsSHINGTON, D.C. HONDURAS

Resumen

El alcance del programa “Nuestras Rafces™ se extiende a los pobres y a los grupos étnicos
excluidos, y trabaja de la mano con las federaciones émicas hondurefias en beneficio de los
mas necesitados de entre los pobres. Su objetivo principal es mejorar las condiciones de
vida basicas de los nueve grupos autoctonos de Honduras. Nuestras Raices desarrolla la
capacidad de los grupos étnicos y del Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS) para
trabajar conjuntamente en satisfucer las necesidades de infraestructura y financiamiento de
estus comunidades. Este programa ocupa el segundo lugar en tamano entre los proyectos
financiados por el Banco Mundial para pueblos indigenas de la region de América Latina y
el Caribe, y ¢l primero en todo Centroamérica. Los beneficios institucionales rebasan los
objenvos del programa y comprenden lo siguiente: (1) darles voz a las diez federaciones
que representan a oS nueve grupos étnicos ¥ aumentar ¢l capital social de estas
comunidades; (2) generar un amplio sistema de auditoria social v (3) extender los
principios de participacion a otros orgamismos gubernamentales y ministenios sectoriales.
El programa construye confianza y capacidad entre ¢l FHIS v los pueblos autéetonos, de
manera que los dos trabajen en armonia conjunta

l. Antecedentes

Nuestras Raices es el sinico programa de gobierno en el que los fondos van directamente a
manos de los beneficiarios. Les paga a lay comunidades la mano de obra en el provecto
que dstas escajan, ¥ las entrena para colocar el dinero en s propio banco rural. El
programa ensenia la cultura del ahorro.

— Representante Miskito, taller téenico en el FHIS, mayo de 2002

En términos de pobreza, Honduras es tercero en la region de Aménica Latina y el Caribe,
después de Haitf y Nicuragua. Su tasa anual de crecimiento poblacional, del 2.9 por ciento,
corresponde al promedio més elevado del continente. Honduras es un pais multicultural,
multiétnico y plurilinglie, en ¢l que los pueblos autdctonos tienen diversos origenes, entre
éstos Mesoameénca. lu cuenca amazonica y Afnica. Los grupos €inicos. que representan
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aproximadamente ¢l 14.5 por ciento de la poblacién (es decir, un towl de | millén de
habitantes). estin también Tocalizados en el quintil mis pobre. En Honduras la diferencis
que se presenta en la distribucion de ingresos entre ricos y pobres es abismal. La
proporcion del ingreso per ciapita del quintil mds pobw es de tan sélo el 1.6 por ciento.
comparado con el 61.8 por ciento del quintil mds rico.' Ademas de In situacion de extrema
pobreza. uno de los obsticulos para ¢l desarrollo ha sido la falta de voz de los grupos
étnicos en las decisiones referentes a los servicios que reciben y a la forma como se prestan
es108 Servicios.

A. Diversidad étnica y linglistica

Son diez las federaciones legalmente constituidas que representan a los nueve grupos
énicos de Honduras: a los Lencas los representan ¢l COPINH y Ia ONILH: a los
Garifunas, la OFRANEH; a los Miskitos la MASTA, a los negros angloparlantes, la
NABIPLA: a los Chonti, ¢l CONIMCHH; a los Pech, la FETRIPH; a los Tawahkas. la
FITH; a los Nahoas. la FINAH y a los Tolupanes la FETRIXY. Todos los grupos
anteriores se enorgullecen de conservar su respectivo idioma nativo, asi como sus
tradiciones, sistemas de parentesco y legados culturales, salvo los l.cncu.gn dejaron de
utilizar la lengua Maya desde hace un siglo. Algunos de estos pueblos, como los Miskitos,
los negros angloparlantes, los Garifunas y los Pech, son trilingiles,

B. Las etapas | y Il del programa Nuestras Raices abrieron el camino

El programa Nuestras Raices fue creado por el gobierno hondurefio en 1995, como
respuesty 4 las exigencias que se presentaron en las manifestaciones m masivas (0
peregrinaciones), que protestaban contra la falta de acceso a los servicios pablicos basicos
y que solicitaban que ¢l gobierno diese cumplimiento al Amiculo No. 169 de la
Convencién de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales, ¢l cual fue mtificado por
Honduras en 1994, El principal propdsito de las demandas era, ademds de los derechos a
las tierras, ln falta de vias de acceso. La respuesta del gobiemo fue la ejecucion del
programa Caminos para lo Produccion. que les permitié a los beseficiarios abrir y
rehabilitar pequedias vias y caminos terciarios, por cuyas obrmas se pagaban salarios
nominales. Los costos de las etapas | y 11 del programa Nmmm a cabo
entre 1995 y 1997) sumaron USS 1.9 millones. Estas fueron financiadas :
nacionales que favorecieron a 60.000 personas, 72 por ciento de las cuale: Vﬁul.ellcas de

la federacion ONILH. EI 28 por ciento restante pertenecin a otrs & meiones. No
se mcluyd al COPINH. una federacion de Lencas opuesta ll : 1_1: fondos del
programa se desembolsaron o través de los alcaldes.

En 1997 se le sohcito al Banco Mundial el financiamiento de la pa 11 del proyecto

Nuestra Ruices, como parte del proyecto SIF I11, Con ¢l :
evaluacion social y un plan de desarrollo para pueblos indi
en un retiro realizado en la Confederacion de Pueb

Banico Mundial. Infiseme sobre ol dsatrrolo midial (Washingion, DIC. Bt Sl 20080
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(CONPAH), reveld que los beneficiarios quedaron satisfechos con los objetivos bisicos de
la etapa Il del programa Nuestras Rafces, mas no asf con la falta de participacion,
informacién y transparencia, ni tampoco con las muestras de sesgo politico en la
escogencia de los grupos especificos, las desigualdades, los presuntos malos manejos de
los fondos y de paternalismo,

La figura |, a continuacion, ilustra la participacion de los grupos autéctonos en lus etapas
HI y IV del programa Nuestras Raices. Todos los recursos fueron distribuidos en forma
equitativa en relacion con cada poblacion respectiva.

Ficura 1. Porcentaje de beneficiarios de Nuestras Raices I y IV

Il. Objetivos del programa

La meta principal del programa Nuestras Raices es mejorar el nivel de vida de los nueve
grupos étnicos de Honduras, fomentando el capital humano, los activos sociales y
culturales y la equidad de género.

El programa persigue varios objetivos. El primero de éstos s responder a las necesidades
basicas de infraestructura social y economica de lus comunidades étnicas, financiando
ln organizacion v Ia mano de obra de provectos o pequein escala identificados,
seleccionados y ejecutados por grupos comunitarios. El repertorio de alternativas de
financiamiento disponibles es abierto, y puede abarcar desde proyectos de infraestructura
social o economica husia la proteccion del legado cultural o el turismo, asi como la
organizacion/capacitacion de la comunidad, u olros semejantes,

En segundo termmno. para abordar el problema de falia de acceso a los microcréditos, el

programa Nuestras Raices les brinda a los grupoes comunitarios los conocimientos y
fondos necesarios para crear vy administrar sus propios bancos comunales. El
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programa fomenta una cultura de ahorro e inversion. que les recomienda a las
comunidades participantes invertir los salurios devengados por su trabajo en el programa
en la creacion o foralecimiento de sus propios bancos comunales, al igual que en
proyectos de produccion sostenibles,

Por dltimo, el programa Nuestras Raices busca ofrecerles a las federaciones étnicas
(1anto a los enluces del FHIS como a los enlaces étnicos) y comunidades la informacion.
los conocimientos y las habilidades administrativas necesarias para gestionar,
administrar y supervisar proyectos a pequeiia escala y bancos comunales, Las
federaciones reciben financincion para la operacion y supervision del proyecto. Con el fin
de apoyar la ejecucion de los microproyectos se establecen las disposiciones institucionales
necesarias para la coordinacion con los municipios, ministerios sectoriales (Educacion,
Salud y Agricultura). ONG y otras organizaciones de la sociedad civil,

lll. Desafios implicitos y rol que cumple del Banco

Un problema recurrente en el proceso de empoderamiento es el que los grupos étnicos y el
FHIS reconozean que los derechos humanos y las libertades civiles son esenciales para una
vida digna. La negociacion de los términos de empoderamiento de los grupos étnicos ha
sufrido una evolucion lents v delicada, que pasé de ser un proceso de toma de decisiones
controlado por el gobiemno (en la etapa 11 del programa Nuestras Raices) a uno en ¢l que ¢l
disefio global del programa es determinado por un grupo tripartito (el gobierno, las
federaciones técnicas y el Banco Mundial). Sin embirgo, en defimitiva. la meta consiste en
fortalecer tanto al gobiemo como a las federaciones énicas, de manera que estas dos partes
puedan negociar entre si para obtener bencficios mutuos de manera sostenible.
independientemente del Banco Mundial.

Las tareas que constituyeron los retos mis grandes para el equipo del Banco Mundial en la
formulacion de la etapa 111 del programa Nuestras Rafces en 1997, fueron las de conseguir
la confianza de unas federaciones énicas escépticas y convencer a los funcionarios del
gobierno de que los factores fundamentales para el éxito del programa con los grupos
étnicos eran:

* lainclusion de las federaciones émnicas en ef disefio v ejecucian del programu;
* laequidad en la distribucion de los recursos y
* la trasparencia piblica en la gestion financiera del programa.

La asistencin técnica del Banco Mundial desempedié una funcién mediadora y catalizadora.
encaminada a llevar a la mesa de negociaciones tanto al gobierno como & lus federaciones,
con ¢l fin de asegurar que 10das las decisiones se tomaran consultando & ambas partes v de
garantizar equidad y transparencia en el manejo y distribucion de los recursos.
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IV. Participacion de la sociedad civil
A. Los principios de equidad, transparencia y consenso

En 1998 las federaciones étnicas no confiuban en que el gobierno cumpliera con ¢l
programa en los términos convenidos. No obstante, las dos partes hicicron un esfuerzo por
comunicarse entre 5i. Las disputas entre las federaciones pertenecientes a la CONPAH
produjeron una mayor incertidumbre respecto 4 st la confederacion podria o no lograr
unirse en tomo a i representacion de los pueblos autéetonos. Pese a que la etapa [11 de
Nuestras Raices fue aprobada por el Ministerio encargado del FHIS, otras personas
adujeron que los fondos no se deberian destinar a los pueblos indigenas. Aunque el proceso
educativo de los métodos de empoderamiento tardd dos afos en afianzarse, los principios
de equidad, transparencia y consenso se tradujeron en los siguientes elementos para la
ctapa I de Nuestras Raices:

e El nuevo programa seria inclusivo, es decir que abarcaria a fodos los nueve grupos
autdCtonos

e Las decisiones sobre asuntos relacionados con el programa dejarian de ser
responsabilidad exclusiva del gobiemo y pasarian a ser responsabilidad compartida
de los actores del grupo tripartito,

e Los recursos se distribuirian conforme al tamaio de la poblacion de los grupos
elnicos v a su respectiva capacidad de ejecucion,

e  Los beneliciurios no serian escogidos por el gobierno sine por las federaciones
indigenas, con base en las condiciones especificas de pobreza

61



® Los proyectos a escala pequedia no se limitarian a la construccion de vius, sino que
abarcarian un abamco abierto utilizando unu lista final de seleccion negativa.

* En el curso del proyecto, las comunidades estarian acompanadas de enlaces
debidamente capacitados que representasen tanto 4l FHIS como a las federaciones
étnicas.

® A las comunidades se les impartiria la capacitacién adecuada para ayudarles a
seleccionar. ejecutar y mantener el microproyecto que eligiesen.

¢ En aras de la equidad, se pagarian salarios normales a las comunidades, sin
importar el tipo de microproyecto del que se tratare.

* Pam cerciorarse de que las comunidades recibiesen las sumas de dinero correctas,
los salarios ya no se desembolsarian a través de los alcaldes, sino que se pagarian.
en foros piblicos, directamente a los grupos de trabajo comunitario.

* Alos grupos de trabajo se les impartirfa la capacitacion adecuada que les ayudase a

invertir los salarios en la creacién de sus propios bancos comunales o en
actividades productivas.

Diversas evaluaciones participativas de la etapa 11 de Nuestras Rafces por parte de la firma
hondurefia ADECO, el BID, las federaciones y sus beneficiarios. asi como por ¢l equipo de
supervision del Banco Mundial, indicaron que las reglas bdsicas anteriores resultaron ser
efectivas; sin embargo, para mejorar la etapa IV de Nuestras Raices se introdujeron los
siguientes elementos:

® Las federaciones énicas necesituban un fortalecimiento institucional y financiero
para poder cumplir un papel eficaz en la cogestion del programa. Para 1al efecto, se
asigné un componente de USS 170.000 y se impartié la capacitacion pertinente s
las diez federuciones.

® En un pais en el que el 45 por ciento de sus habitantes tene que sobrevivir con
menos de USS 2 diarios, el empleo temporal brindado por ¢l programa Nuestriss
Raices ayudd a paliar el problema mds grave de falta de capital simiente. Sin
embargo, s¢ requeria también un programa de capacitacién mds global para los
beneficiarios. con el fin de asegurar lu ejecucion y el control social apropiados del
programa.

¢ En ¢l momento de calcular los salarios y planear los aspectos logisticos se tuvieron
que contemplar los aspectos de aislamiento geogrifico v diversidad cultural. Por
estu ruzon, los costos en Moskitia ¢ Islas de la Bahia resultan ser pricticamente ¢l
doble de los del resto del pais.

B. Importancia de los proyectos a pequefa escala

Este ex un programa de gran trascendencia para nosotros porgue los fondos van
directamente a la gente. Este aio hemos realizado 116 microprovectos por un valor
total de 3.2 millones de lempiras. [Muchas | comunidades de Copdn Ruinas instalaron
sistemas de riego v repusieron las tuberias que habian quedado destruidas por el
huracdn Mitch. Ahora los campos vuelven a mostrar su verdor y la tierra produce
darboles frutales. Los grupos de trabajo también han construido muros de comtencion
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para controlar las inundaciones v se han ergamizado para darles mantenimiento. Hay
varios provectos de construccion y renovacion de centros de educacion preescolar y
Wisica. Como de costumbre, las labores de rehabilitacion de vias son las mds
comunes. Loy bancos comunales les estan prestando una gran avuda a estas

comunidades.
—Extracto de entrevista en video a Emesto Suchite, presidente de la Federacion
CONIMCHH (Chorti), abril de 2002.

Las evaluaciones de necesidades de los grupos émnicos, realizadas para obtener el Perfil
Indigena de Honduras, revelan la urgente necesidad de llevar a cabo numerosos proyectos
8 pequenia escaln. Mas de 6.000 de éstos han sido ejecutados por las comunidades desde
1998, y mds de 4200 grupos (cada uno de ellos conformado por treinta adultos) han
recibido capacitacion en autogestion, es decir, en la capacidad de administrar y ejecutar
proyectos propios en su totalidad. Dado que la etapa IV del programa Nuestras Raices
financia anicamente la mano de obra, los coordinadores capacitan y organizan a las
comunidades para que acudan al municipio, a las ONG y a las iglesias, asi como a los
mimistenos de Educacion, Salud, Agncultura y del Interior para conseguir materiales,
equipos, licencias v asesorfa profesionul. A cada uno de los miembros de los grupos
comunitarios se le pagan quince dias laborables a razdn de 60 lempiras diarias (US$ 3,80).
Ademas, a cada grupo se le extiende un cheque por L. I8.000 (USS 1.688) para la ejecucion
del proyecto. (Ciertas regiones especiiles —Moskitia e Islas de la Bahia— reciben el doble
de esta suma). En los proyectos que exigen mano de obra adicional la mayoria de los
miembros de las comunidades estdn dispuestos a seguir trabajando sin  ninguna
remuneracion.

Aunque la etapa IV de Nuestras Raices ofrece un abanico abierto de alternativas, alrededor
de lo mutad de los proyectos implica la imiciacion o rehabilitacion de vias, caminos,
canules, puentes o muelles para proporcionar acceso a diferentes escuelas y mercados. Los
proyectos encaminados a mejorar la educacion van desde construir viviendas para los
docentes y cercar predios escolares, hasta construir centros de educacion preescolar y
renovar escuelis. Los proyectos relacionados con salud incluyen campaias sanitarias para
la climinacién de vectores de ciertas enfermedades (como garmapatas y zancudos) y la
malaria, asf como para la reforestacion y la proteccion de las cuencas hidrogrificas. Los
proyectos de drenaje, riego y proteccion de las cuencas mejoran la agricultura v lu salud.
Las comunidades instalan, asimismo, salones comunales multipropdsito y tiendas de
viveres, y se encargan de preparur panecillos (por ejemplo, de yuca) y de otros alimentos
homeables. Entre los proyectos de mayor magnitud. que comprenden a varios grupos. se
encuentran los de cooperativas de transporte, ganaderia (como en Intibucd), construccidn
de pistas adreas para aeronaves pequenas (en Belén y Moskitia) ¥ un proyecto de turismo
cultural en las Cuevas Pintadas (en la region Lenca).
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C. Bancos comunales

La parte mds importante del programa Nuestras Raices es la capacitacion en la gestion v
administracion de los bancos comunales. Esto sf que cambia la vida de las comunidades
dimcas.

- Guillermo Diaz, coordinador de Nuestras Raices. FHIS

En las aldeas aisladas no hay bancos. Los pobres, los desnutridos ¥ los harapientos carecen
de acceso a las instituciones de microcrédito, Por 1o tanto, los bancos comunales locales
constituyen una solucion viable para estos grupos. Esta idea va fue puesta en prictica por
los Lencas en 1990, con ¢l apoyo de PLANDERO, y se convirtié en un pilar de la etapa |
de Nuestras Raices. Parn el aflo 2000, este programa habia ayudado a la creacién o
fortalecimiento de aproximadamente 2.500 bancos comunales pequeios en aldeas rurales
aisladas, incluso en las zonas de Moskitia ¢ Islas de 1t Bahia. En mayo de 2002, los MIS
(Sistemas de Informacion Gerencial) del FHIS revelaron que la etapa IV de Nuestras
Raices habia creado 1.800 bancos comunales nuevos y fortalecido otros | 600 existentes.
que atienden como nstituciones locales de shorros y microcréditos a por 1o menos un
millon de personas de lns zonas rurales. Una evaluacion del componente de microcréditos
forma pante de la evaluacion global del programa Nuestras Raices. que estd siendo
adelantada por una firma independiente y finunciady por el Banco Mundial,

Pese a que en Honduras hay una Ley de Bancos Comunales. estas entidades no se
encuentran reguladas. Por consigwiente. son los propios miembros de cady banco los que
toman lus decisiones sobre tusas de interés, recargos, capitalizacion y temas similares. Los
Erupos comunitarios escogen una junts directiva y otras cuantas juntas, que supervisan una
variedad de dreas tales como la vigilancia, los recaudos. lus emergencias, I educacion y
los usuntos relacionados con las mujeres.

El impacto del componente de los microcréditos del programa Nuestras Raices va mids alld
de los objetivos del proyecto. Aproximadamente 2.000 bancos comunales pequefios se han
consolidado para formar veinticineo bancos comunales municipales en Lempira, Intibuca,
La Paz y Francisco Morazin, De otro lado, en Lempira. La Paz y Francisco Morazin se
han formado tres bancos comunales departamemtales. Estos dltimos funcionan como
mtermedianios finuncieros para los bancos pequeiios.

Miembros del banco comunal de San Rufel
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V. ¢ Qué esta funcionando especialmente bien?

Yo fui enlace del FHIS con Moskitia. Trabajé en la pequeiia comunidad de Auka con José
Seicion (uno de los enlaces émicos). La subfederacion Miskita FINZMOS respaldd nuestra
labor. Trabajamos con tres grupos (90 personas en total) en la construccidn de tres
puentes de madera pequeiios para vehiculos y cinco puentes peatonales. El trabajo fue
realizado manualmente por hombres v mujeres. Gracias a ello hay en la actualidad 120
niios que pueden utilizar el puente del rio Sulasabrin para ir a estudiar a la escuela, v los
pequenos agricultores pueden transportar sus productos al mercado. Dado que la 1asa de
analfabetismo es superior al 80 por ciento en Auka. habia unicamente cinco personas que
sabian leer v escribir, por lo cual la junta directiva del bance comunal fue conformada
por estas personas. Ellas crearon un banco comunal con L.27,000. La profesora les avudo
a redactar los estatutos.

—Oscar Acosta, Auka, Departamento de Gracias a Dios

Planes institucionales claros y simples. El FHIS y las federaciones administran v
supervisan el programa en forma conjunta. Los equipos del FHIS v los enlaces étnicos
viven con las comunidades en el curso del proyecto y después de éste. Los coordinadares
de grupo, designados por cada grupo comunitario, reciben capuacitacion y transmiten los
conocimientos adquinidos a las comunidades. Ademas trabajan de cerca con los enlaces y
responden ante el FHIS y las comunidades.

Disefio y ejecucion del proyecto participativo. Todas las decisiones v negociaciones
referentes al programa se toman en talleres técnicos trimestrales, con In presencia del
Ministro del FHIS y las federaciones. Las avudas de memornia de las reuniones son
firmadas por las partes involucradas. Las federaciones étnicas v los beneficiarios participan
de lleno en todos los pusos del programa y son responsables por éste en forma solidaria.
Las encargadas de la seleccion adecuada de los beneficiarios y de los enlaces émicos. con
base en criterios de seleccion previamente convenidos. son las federaciones étnicas y noel
gobiemo.

Seguimiento y evaluacion participativos. El seguimiento al programa por parte de cada
federacion se analiza en los wlleres imestrales, en los cuales se aplican las medidas
correctivas del caso, segtin sea necesario.

Focalizacion y presupuestacion participativas. Todas las decisiones de focalizacion y
presupuestaciin, tales como [a distribucion de recursos por grupo (o federacion) étnico, las
tarifas de mano de obra segin cada region y los salarios para los enlaces del FHIS y los
enlaces  émicos, asi como los contratos de foralecimiento institucional para  las
federaciones. se toman por consenso.” Todos de los contratos se pagan contra la entrega de
los productos a satisfaccion. Las adquisiciones comrespondientes a la capacitacion reciben
una gran divalgacion. En los talleres se analizan los informes sobre ln marcha de los
aspectos financieros, y lus federaciones estin en libertad de difundir o no esta informacion.

* Law tanfus de mano de obta woit de USS 1 636 pot griipor low sabarsos para el FHIS v ks grupos émicos son de LSS
| 818 poc cada contrato tnmestral: los comrmnos de fortalecimiento institucional pard lis federaciones son de LSS 21 212
s s cuatin Federaciones inds grades y de USS 1S 150 para Las sors mas pequenan
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A las partes interesadas del programa se les empodera mediante conocimientos y
mecanismos utiles para la auditoria social ¥ Minanciera. La auditoria social fluye en dos
direcciones: de abajo haciy arriba ¥ de arriba hacia abajo. Por una parte. los coordinadores
comunttarios evalian la calidad de la capacitacion recibida de ln ONG que haya contratado
el programa. Enseguida le presentan informes al FHIS sobre la organizacidn comunitaria,
el diseiio y ejecucion de los microproyectos y la inversion de los salarios que se hava
realizado (bien sea en bancos comunales, en actividades productivas o en consumo)
Actuando conjuntamente con los coordinadores de las federaciones, evalidan la lubor
desempefiada por los enlaces asignados a ellos, Tanto los enlaces del FHIS como los
enlaces émicos responden ante ol FHIS por el trabajo que desarrollan los coordinadores y
comunidades asignados a ellos. Por otra parte. ¢l FHIS trabaja conjuntamente con lus
federaciones y supervisa el desempefio de éstas. Las federaciones reciben un control de
auditoria periédico por parte del FHIS, A medida que los microproyectos van ingresando
ul ciclo de provectos del FHIS, éste los evalia ¥ supervisa. Toda Ia informacion
(procedimientos, evaluacion, supervisién ¥ pagos de los contratos) se registra en los MIS
del FHIS. Las federaciones vigilan Yy supervisan todas las actividades de las comunidades
e mmediatumente le informan al FHIS cualquier comportamiento inaceptable o problema
que encuentren. Gracias a la auditoria social se reducen los robos a un minimo, En el taller
lécnico mis recicnte. que Wwvo lugar en mayo de 2000, sélo se reportaron tres casos de
actos ilicitos de entre mds de 3.000 cheques comunitanios entregados hasta entonces: el
resultado fue ¢l apresamiento de dos hombres y la fuga de un tercero hacia Guatemala.

Transparencia piblica en los documentos fiduciarios ¥ legales. Todas las actividades
financieras de Nuestras Raices se publican en los diarios locales y en la pagina Web del
FHIS. EI Ministro del FHIS invita a que cualquier irregularidad se informe pablicamente.
El FHIS denuncin ante los tribunales étnicos (fiscalia de etmas) cualquier practica
inaceptable que se conozea acerca de una federacion. un enlace o un coordinador

El fortalecimiento  de capacidad resulta ser un ingrediente valioso. El programa de
capacitacion  bidsica para las federaciones, enluces. coordinadores v comunidades
comprende ¢l fortalecimiento de Ia capacidad para Iy formulacidn y gestion de los
microproyectos. asi como la gestion y administracion de los bancos comunales. Mds del 30
por ciento de los fondos se invierte en construir capacidad (véase la mbla 1)

Tabla 1. Poblacion y distribucién de fondos de la etapa IV de Nuestras Raices IV por
rupos énicos

Lenca ONILH 150060 46.7400 2.629.125 1315128 1944 253
Lenca COPIN &) 00 1400 1. 147500 ST664 | 1,724,141
Ciani{unas 30 KK} 18000 1L.O12.500 661 344 1 673,844
Miskitos TOAKK) 23.0d40 2592.000 1 192 650 1784650
Tolupanes | 45000 5.820 327375 189 306 $16.68]
Negron BN 2070 212875 125,642 3158.517
angloparisnies
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Pech 3240 2040 114,750 51368 196.118
Chorti 8.0 3480 195.750 104, 80X) 300.550
Nahoas 12.000 2760 133250 98572 253.822
Tawahkas 3.500 6 77.625 50.727 128.352
Total 1LOILTIN 125,040 8. 484.750 4396.178 12.880.928

" Incluye las mversiones 1les en actividades y herramientas relacionadas con la capacitacion por grupo
énwo
Fuente: MIS de Nuestras Raices, Unidad Técmea del FHIS (mayo de 2002).

Financiacién del programa, El costo de la etapa 111 de Nuestras Raices fue de USS 6.3
millones. mientras que el costo total de la ctapa IV es de $13,6 millones. En la figura 2 se
observa que mas del 90 por ciento del finunciamiento de la etapa IV va directamente a
beneficiarios énicos (125,040 familias de 4.200 comunidades, 420 equipos de enlace y 10
federaciones), representados en salaros por mano de obra o fortalecimiento institucional.
El programa presta asistencia o los beneficiarios dirigiendo la inversion de los salarios a
bancos comunales 0 a empresas productivas. De esta manera, un alto porcentaje de los
fondos del programa se reinvierte localmente.

Amplia participacion de municipios, otras instituciones gubernamentales y ONG.
Debido a que ¢l programa financia Gnicamente los costos de mano de obra de los
microproyectos. las comunidades recurren principalmente o su municipio y a otras
nstituciones locales para obtener apoyo financiero y profesional, asf como materiales de
construccion. Las comunidades cuentan con el apoyo de los alcaldes y de los concejos
municipales: de los ministerios de Educacién (por medio del Programa Hondurefio de
Educacién Comunitaria. PROHECO), de Salud (Departamento de Salud Finica) y
Agricultura (Alimentos por Trabajo). las embajadas; las iglesias y otros donantes. Los
proyectos mis grandes y que abarcan muchos grupos (como los de transporte, produccién,
las cooperativas de alimentos, el tunsmo cultural, etc.) han obtenido préstamos de los
bancos comunales municipales.

Equidad de género. Los informes de mas de 3.000 grupos indican que, hasta la fecha, la
participacion en lu ejecucion del proyecto ha sido equilibrada entre hombres y mujeres (45
por ciento femenina y S5 por ciento masculina), pero que los hombres contintian al frente
en los procesos de toma de decisiones. En la junts directiva de la mayoria de los bancos
comunales hay por lo menos una mujer. En ¢l programa Nuestras Rajces se presenta un
gran entusiasmo respecto a la evaluacion participativa de la Estrategia de Género. que
cuenta con la ayuda del proyecto PROGENIAL del Banco Mundial,

VI. ¢ Qué fue lo que no funcioné tan bien?

® Dada la presion de los grupos énicos de ejecutar la etapa IV con rapidez. el
programa de tres anos se redujo a un afo y congestiono los canales administrativos
del FHIS.
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* Algunos procedimientos de adquisiciones tanto del FHIS como del Banco Mundial
pueden resultar dificiles de cumplir en los programas de fomento administrados por
las comumidades. como es el caso de Nuestrus Raices. Por ejemplo, Iu uprobacién
de una licitacién nacional por 4200 juegos de herramientas para los grupos
comunitarios tardé un afio completo,

® Pama realizar la labor de cogestion de Nuestras Raices se necesita no s6lo una
eviluacion a fondo de la capacidad institucional de cada federacion, sino también
un programa de capacitacion mas sustancial.

® Aunque con el sistema de pagos publicos en foros comunitarios abiertos se
garantiza la transparencia del proceso. también se aumenta ¢l riesgo de que los
coordinadores sean asaltados en el momento de cobrar sus cheques. El nuevo
gobiemo ha dispuesto el giro de los Pagos por cable a través de los buncos locales.

* El control de calidad de los microproyectos es dificil y la sostenibilidad de algunos
proyectos a pequeiia escals es cuestionable. En futuros programas. se recomiends
financiar proyectos de mis envergadura y sostenibilidad.

® Es posible que los nuevos desafios (por ejemplo, la evaluacion de la prictica

tradicional del ahorro de los Garifunas, conocida como vagasu) requieran una

adaptacion adicionul del programa, que responda a lns necesidades de grupos
étnicos especificos.

Antes de un escalamiento del proyecto, posiblemente se requieren evaluaciones

globales de los bancos comunales.

FIGURA 2, DIsldbncidSndemstosdchehpa IV de Nuestras Raices
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VIl Evaluaciones del programa

Tanto ¢l gobierno hondurefio como ¢l Banco Interamericano de Desarrollo y ¢l Banco
Mundial realizaron evaluaciones, incluida una de la Oficina de Evaluacion de Operaciones
(OED, por sus siglas en inglés) en 2002. Ese mismo afio. la firma hondurefia ESA
Consultores llevé a cabo una “Evaluacién de Ia etapa IV de Nuestras Raices™, financiada
por el Banco Mundial, Utilizando una muestra estratificada de cuarenta proyectos (de un
total de 2,669 terminados a mayo de 2002), la evaluacion incluye una encuesta a 960
hogares tanto beneficiarios como no beneficiarios, asi como una evaluacidn inicial
cualitativa de una submuestra rural de diez comunidades. Entre los hallazgos mas
importantes figuran los siguientes,

El proyecto cumplié sus objetivos de manera satisfactoria. Su grupo especifico lo
constituyen los deciles de mis bajos ingresos de la poblacidn. El sentido de propiedad del
proyecto es alto. Aunque el programa paga una remuneracién correspondiente a 15 dias de
trabajo. en realidad los participantes trabajan un promedio de 22 dias. El programa fomenta
el capital social y In movilizacion de recursos. Cuarenta y siete por ciento de los Garifunas
y 33 por ciento de los Lencas recibieron recursos en efectivo o en especie de los
mumicipios (33 por ciento), de las ONG (29 por ciento) y de la comunidad (30 por ciento).
Por lo general, la sostenibilidad de los microproyectos es débil; sin embargo, 91 por ciento
de los participantes encuestados o entrevistados considern que la calidad de su proyvecto es
muy buena. En cuanto a los bancos comunales que promueve el programa, el 84 por ciento
del universo de 2.669 microproyectos cuenta con un banco comunal y el 88 por ciento de
los bancos estd en funcionamiento. El sesenta y seis por ciento de estos dltimos se
conformé con fondos de la etapa IV de Nuestras Raices. La evaluacion calcula que ¢l 97
por ciento del capital simiente para los bancos comunales de las comunidades indigenas
proviene del programa Nuestras Raices. Aunque la operacion de estos bancos comunales
no resulta satisfactonia desde el punto de vista de ln microfinanciacion. desde la
perspectiva de los beneficianos [a operacion de sus bancos es "excelente”, debido a que
benefician a la comunidad y, ademds, a que los estatutos de dichos bancos se determinan al
nivel local. Para el 81 por ciento de los beneficiarios. su banco comunal es la dnica fuente
de crédito de la que disponen.

VIIl. Lecciones aprendidas

Para que tenga éxito, el empoderamiento de los grupos étnicos excluidos debe ser el
resultado de un proceso de negociacion entre el gobierno v estos grupos. [l
empoderamiento de los beneficiarios del proyecto se inicia con el conocimiento de dicho
proyecto, lu presupuestacion participativa, el debate abierto de lus reglas y beneficios yel
consenso sobre las reglas de auditoria. El empoderamiento institucionalizado de Nuestras
Raices ha producido la propiedad compartida del programa, tanto de parte de las
comunidades v federaciones étnicas como del FHIS.



Es vital incluir a todas las diez federaciones, pese a sus divisiones internas. Para lograr
una relacin de trabajo pacifica y un desarrollo del capital social es crucial proporcionar
capacitacion y fortalecimiento institucional,

El rol del Banco Mundial en calidad de catalizador y facilitador para las partes
interesadas en el proyecto Nuestras Raices ha ayudado a mantener la confianza
mutua eatre los actores, a garantizar la equidad en la seleccién y distribucion especificas
de los recursos y a gurantizar Ia transparencia del proceso.

Elmmpounumishnpommcddpmgnnucscldmnonodehapuddnddelm
actores.

IX. Mas alla del impacto buscado

El programa Nuestras Rafces ha institucionalizado un conjunto de principios de
funcionamiento basados en ln confianza. la transparencia. la equidad y el consenso. La
metodologia  participativa del proyecto (por ejemplo. los talleres trimestrales, la
presupuestacion participativa y la auditoria social) ha ejercido su influencia en otros
ministerios. Por ejemplo, ¢l Proyecto de Educacion basada en s Comunidad, del Banco
Mundial. estd llevando a sus comunidades el proyecto educativo PROHECO y el Programa
Bilingile Intercultural. El Ministerio del Interior (de Gobernacion) ha aceptado instaurar la
Oficina de Asuntos Indigenas para la coordinacion de todos los programas al mivel
nacional. La Oficina de Salud Etnica se encuentra negociando una Estrategia de Salud para
Indfgenas dentro del ministerio. El Perfil Indigenas de Honduras se realizé con el apoyo de
la Unidad de Gestion del Sector de Desarrollo Social y Ambientalmente Sostenible
(LCSES) del Banco Mundial.

El impacto real de Nuestras Raices trasciende los microproyectos y los bancos comunales.
El programa busca incrementar el capital social de las comunidades. Estas movilizan
recursos por medio del progruma y acuden al apoyo del sector privado, los ministerios
sectoriales, las ONG, las iglesias y los organismos internacionales, para conformar una red
de asistencia adicional y de alianzas para el desarrollo. El programa ha mruido nuevas
mversiones extranjeras. provenientes de lus organizaciones internacionales y del Japon

Desde 1995 Nuestras Raices ha logrado sustituir las manifestaciones politicas. a menudo
violentas, de los grupos étnicos por los didlogos pucificos o las negociaciones, en los que
las federaciones analizan sus problemas junto con el gobierno y constituyen un factor
definitivo en la aplicacion de las soluciones. A medida que estas alianzas se van
fortaleciendo con el tiempo. el rol mediador del Banco Mundial va perdiendo relieve.
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Monitoreo participativo del uso de la informacion
geoquimica en los Andes Ecuatorianos

por

PILAR LARREAMENDY
BANCO MUNDIAL
ECUADOR

La red participativa de monitoreo que funciona en las reservas naturales de la cordillera
occidental de los Andes Ecuatorianos, constituye un ejemplo de las mejores pricticas
operacionales aplicadas a la participacion gradual de la sociedad civil en la supervision de
la gestion de las reservas naturales. Esia red de vigilancia, que surgié como respuesta a las
actividades de evaluacion geofisica que forman parte del Proyecto de Asistencia
Técnica para el Desarrollo Minero y Control Ambiental del Ecuador (PRODEMINCA),
financiado por el Banco Mundial (1994-2000). comunica a los pobladores de las zonas de
amortiguacion con un centro de datos manejado por ONG ubicadas en Quito, la capital del
pais. La funcion principal de la red, cuya operacion empezo en 2001, es la de identificar
actividades ilegales de mineria que se lleven a cabo en la reserva ecologica de El Angel.
Hlimzas, Pululahua, Chimborazo y Cotacachi-Cayapas, asi como en los parques nacionales
Sangay y Cajas. Sin embargo, con el crecimiento de la red, ésta también ha sido
considerada por las comumdades locales como un mecanismo de control social mas
amplio, desunado 4 la proteccion de lus zonas descritas contra la wla y la invasion ilegal de
las tierras localizadas dentro de las reservas, asi como contra las actividades de mineria
legal. Este capitulo ofrece la informacion basica referente a los objetivos  de
PRODEMINCA, explora el disefio y operacion del sistema de monitoreo que se concibio
para responder a la presion de la sociedad civil y presenta conclusiones basadas en las
lecciones aprendidas.

|l. Antecedentes

En el Ecundor la industria minera no hace parie importante de la economia nacional en la
actualidad, pues representa menos del | por ciento del PIB del pais. Durante los afios 1980
cundid en el pals una “fiebre del oro”, que produjo un aumento marcado de la actividad
minera ilegal ¢ informal a pequena escaln. En esta década. la migracion espontanea a los

£ amor recomoce con gratited ks comentanias recibidos de Katherine Bain, Gotthard Walser 5 Amtonio Bermen sobire
eate cigituko
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yacimientos de oro de Nambija, situados en la provincia de Zamora-Chinchipe, crecid de
250 & 20.000 mineros informales, provenientes principalmente de lus zonas rurales més
pobres. En estos asentamientos se carecia de vivienda, agua potable y servicios de salud.
Alli reinaba el delito y pululaban o miseria y lo anarquis. lo cual convirtié 4 estos
asentamientos en zonas de grave riesgo ambiental v social,

En julio de 1994 se inici6 el Proyecto de Asistencia Téenica para ¢l Desarrollo Minero y
Control Ambiental del Ecuador, PRODEMINCA, con dos objetivos. En primer término, ¢l
proyecto estaba orientado a ayudar al Ecuador a poner en vigencia su nuevo marco legal
sobre mineria, tendiente a atraer la inversién privada asi como a apovar el desarrollo
sistemitico y la produccidn minera ambientalmente sana. En segundo lugar, pretendia
mitigar la degradacion ambiental que ocasionaban las pricticas nocivas de operacion
minera informales a pequeia escala.

Las actividades encaminadas a construir la capacidad de proteccién ambiental se centraron
en el fortalecimiento del marco regulatorio y en su puesta en vigencia. asi como en el
monitoreo de las condiciones ambientales por parte de los organismos del gobiemno.
Gracias a esws tareas 4 la mineria se le vinculé con la salud publica y los problemas
socioambientales.'

Owo grupo de actividades importantes del proyecto comprendié el desarrollo de la
geoinformacion, que incluye el mapeo de hojas geoldgicas, la produccion y publicacion de
mapas temdticos, la evaluacidn de distritos niicleo y el establecimiento de un sistema de
informacion minera.” Se instituy6 un catastro minero, herramienta clave pars la gestion y
monitoreo del sector. El proyecto desarrollé actividades de monitoreo de las minas de
pequefia escala con la participacion de la comunidad como una forma de garantizar la
sustentabilidad de las intervenciones del proyecto relacionadas con el medio ambiente yla
sulud.

En 1999 PRODEMINCA termind su investigacion de campo para el mapeo temitico ¢
identifico las caracterfsticas geoldgicas, geofisicas v geoquimicas del lecho de roca de la
region, lo cual, a su vez , indicéd el mayor 0 menor contenido potencial de diferentes tipos
de yacimientos minerales en cada drea”’ El proyecto ha evaluado 36.000 kilémetros
cuadrados del occidente ecuatoriano tincluidos aproximadamente 2.000 de ellos en el dres
de Cotacachi-Cayapas) y creado mapas temdticos que ilustran sus hallazgos geoquimicos y
geofisicos. Estos mupas, que incluyen las evaluaciones de las reservas naturales protegidus

" Varios estudion realizados por PRODEMINCA revelan gque tanto 1a mineria iradiciomal como |s nuevs mineris de
pequeda excaln con wenologing rudimentuias para I extraceion del om estil causando serios rpacton en la salud pdblics
y ¢l medio smbwente. La contaminacion causada por la descarga de diferentes nesiduos motales 16xicos provenientes de
Lis sctividudes mineras se podia obsersar en bos ecosistemas scudticos y on los alimentos de commumo humano, como ef
pescado, las veeduras v Las frutas (por cjemplo. en los rios Amarillo, Puyango y Pindo). Es inportante resaltar qoe ks
estudion realizados por FRODEMINCA fueton los pritterus en abordur problemas relacionados con Ls salud de las

teas mdimentatia de extraccion del om
* L actividades de mupeo fueron Hevadas o cabo por el Servicin Geoldgico Britinico (BGS, pew sus sighios en mghés y
cofinanciadas por ef Departamenio para el Desarrollo Internacional | DFID, por sus siphas en inghs) de ks Gean Bretafia,
conjuntaments con DINAGE. ET Mimsteno de Energio y Minas. por intermedio del Subsecrstario de Minss. fue of

encargado de La egecuciin del proyecin
" La identificacion de vacimionton de minerales especilicos erige obras v costes adichonales de gram magmitud.
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contra la explotacion minera. ofrecen valiosa informacion sobre I gestion ambiental, la
utilizacion de lu terra, 1a salud v los riesgos naturales. Se utilizan con fines tanto
cientificos como comerciales, por ejemplo, para la conservacion y la planeacion
geoterritorial. El Mimsternio de Energia y Minas, encargado de la vigilancia de
PRODEMINCA, vende también informacion de este proyecto a compaiiias mineras ya

personas particulares.

Durante el dlumo trimestre de 1999 PRODEMINCA se enterd, por medio de una consulta
local, de que algunos miembros de la comunidad del Valle de Intag pensaban que el mapeo
temdtico de PRODEMINCA constituia el pnimer paso hacia In apertura de la reservi
natural a la minerin’ Es mds, consideraban que las actividades de PRODEMINCA eran
uni ameniza pars el drea protegida y para las actividades agricolas de la comunidad. La
trayectoria de enfrentamientos entre la comunidad y las comparifas mineras invita a nuevas
reflexiones respecto a la resistencia de algunos miembros de la comunidad a que se
divulgue la informacion de PRODEMINCA. Los 14,000 habitantes del Valle de lntag.
principalmente pobladores campesinos, han luchado contra los intereses mineros en el
pasado. Por otra parte, Intag esui adyacente a la reserva natural de Cotacahi-Cayapas, que
presencio actividades de exploracion minera a principios de los afios 1990 (por ejemplo,
por parte de Bishmetal Exploration Co.), Estas acciones terminaron en conflictos socidles
que no se resolvieron y en el retiro de la compaiin minera del drea, antes de iniciar sus
trabajos. Los enfrentumientos con las compaiias minerus despertaron la conciencia local
sobre el medio ambiente y acentuasron la oposicion a las intervenciones mineras en el Valle
de Intag. De esta manera, cuando la informacion geoquimica estaba o punto de salir a la
luz pablica. lus ONG ecologistas manifestaron su preocupacion de que los mapas
publicados podrian inducir a la activacion de s mineria en las reservas naturales.

En diciembre de 1999 una ONG local, Delenss y Conservacion Ecoldgica de Intag
(DECOIN) y la Asociacion de Cafeteros enviaron una peticion conjunta al Panel de
Inspeccion del Banco Mundial, que condujo a una mvestigacion de PRODEMINCA. Los
solicitantes alegaban que las comumdades que ellos representaban podrian sufrir perjuicios
como consecuencia de las fullus y omisiones en el disedio y supervision de PRODEMINCA
por parte del Banco. Mis especificamente, argumentaban que el desarrollo de lubores de
mineriy en el drea de Intag les impediria a las comunidades locales continuar sus facnas
tradicionales de agriculura y ganaderia. También aducian que el proyecto causaria un
impacto destructivo en los hdbitats mds criticos, amenazando las reservas naturales
protegidas ¥ las especies en extincion. Los solicitantes pedian, entre otras cosas, que no se
divulgara al publico la informacion sobre mineria recopilada en el marco del proyecto,
sobre las reservas naturales, sus zonas de amortiguacion y otras dreas en las que existia un
conflicto que implicaba a las comunidades locales y a las compaiiias mineras.

* En aposto de 2000 se publicaron divalganm s resultados de le comlta social realizada con os pabladores Jocales
de los asentamuemos de Intag: Percopciones solve L infirmacide geoguimics pesensdo P PRODEMINCA ¢a la Zoma
v Bty PRODEMINCA 5 Ceplacy (2000

" Regiuro del aviso del Panel de Imspeccion / Banco Internaconal de Recomtmccion y Fomenin, 1PN, soliciud RQ W7
(17 de dichembre de 19949)
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A la solicitud se le anexaron varias cartas de ONG internacionales (tales como la IUCN) ¢
instituciones académicas, que hacfan hincapié en las propiedades tnicas de biodiversidad
local que presentaba la reserva ecoldgica de Cotucahi-Cayapas.

Il. Red participativa de monitoreo
A. Construyendo consenso mediante el didlogo

Para entender mejor los problemas que rodean la difusion de la informacién geoguimica y
geofisica y crear un consenso en tormo a su manejo, ¢l Equipo de Sociedad Civil del Banco
Mundial inicié una serie de didlogos con los pobladores de Intag, las ONG ambientulistas y
las autoridades gubernamentales.® Los objetivos de los didlogos eran: 1) proporcionar a
los participantes informacion exacta sobre la naturaleza de los datos de los mapas
temdticos asi como sobre su utilidad y valor potenciales. (2) recoger diversas opiniones vy
(3) estudiar diferentes alternativas para la resolucidn del conflicto.

Luego de una serie de didlogos, se hizo evidente que la mayoria de las ONG ambientalistas
y los funcionarios del gobierno ecuatoriano consideraban que la informacion constituia una
fuente valiosa para la planeacion local y territorial y que, de esta manera, necesitaba
hacerse piblica, pero que dicha informacién también se deberia emplear en forma
responsable. No obstante. un vocal del movimiento ambientalista y algunos miembros de
la comunidad de Intag insistieron en que no se publicara la informacién, por temor a que
fuese mal utilizada ¢ indujese a la préctica de la mineria ilegal, En consecuencin. se acordd
que la informacidn pertenecia al pueblo ecuatoriano y que podria ser (til para los esfuerzos
de planeacion local. Con el fin de garantizar que no se le diera un mal uso a la
mformacion, se¢ estableceria un sistema de¢ monitoreo y recurso antes de difundir la
informacion.  Ademds, se estimé que cualquier labor de monitoreo deberia servir pary
fortalecer la capacidad global de lus comunidades y del Ministerio del Ambiente para
vigilar el uso de los recursos naturales y, en definitiva, para fortalecer la capacidad del
Estado de hacer cumplir sus normas ambientales. Por dltimo, para otorgarles propiedad e
independencia a lus comumdades. se acordd que un comité multilateral conformado por las
partes interesadas, compuesto por representantes del  Ministerio del  Ambiente, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el Consejo Nacional de Pueblos y Nacionalidades
del Ecuador (CODENPE) supervisaria las actividades del sistema de monitoreo v recurso.,
Vale la pema anotar que este acuerdo representé | primera iniciativa multilateral de las
partes interesadas en ¢l sector minero del Ecuador.

En 2001 se convoed a las firmas de consultorii y organizaciones de ls sociedad civil a una
licitacion para el disefio y ejecucion de un mecanismo de monitoreo y recurso. Los
términos de referencin se establecieron y modificaron consultando con las ONG
ambientalistas. a fin de garantizar que se luviesen en cuenta sus intereses,

" El Equipo de Sociedad Civil incluyd entre sus miemibeos # 1a especialists de socicdsd civil en 18 misidn sl como s 1a
Jefe de Geupo de la oficing central
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En respuesty o lo convocatoria de ofertas, dos prominentes ONG—Ia Fundacién Natura y
el Centro Ecuatoriano de Derecho Ambiental (CEDA)— presentaron uni propuesta
conjunta y fueron favorecidas con la adjudicacion del contrato. Su ofrecimiento proponii
dos mecanismos complementarios para el monitoreo participativo: (1) una red de “puntos
focales™ en ¢l campo y (2) un centro de datos para reunir informacion de los puntos focales
y establecer un enlace con las autoridades de la capital del pais. Este sistema tenia en
cuenta que la mayoria de las comunidades se encontraba dispersa en  diversos
asentamientos y que su comunicacion con el resto del pais era restringida.

Los “puntos focales™ corresponden a organizaciones comunitarias de base. compuestas por
pobladores de zonas de amoriiguacion ubicadas en todas lus reservas naturales a lo largo
de la cordillera occidental. Para los puntos focales las ONG definieron ubicaciones
estrmégicas, donde los yacimientos mincrales marcados en los mapas temiticos podrian
atraer la realizacion de actividades de mineria ilegal. El sistema pretendia proporcionales a
los miembros de las comunidades instrumentos para convertirse en eficaces supervisores
del campo de 1 mineria ilegal.

La Fundacién Natura y el CEDA se dieron cuenta de que la capacidad de las comunidades
para efectuar este tipo de actividad era deficiente. Por ello. disefiaron un conjunto inicial de
actividades de capacitacién para los miembros de los puntos focales, con ¢l fin de cerrar la
brecha en una tarea tan crucial como ésta. Las ONG y los representantes de los puntos
focales definieron prioridades temiticas de capacitacion y realizaron talleres sobre temas
tales como las restricciones legales del Sistema Nacional de Arcas Protegidas: las
directrices dictadas por las leyes de forestacion y conservacion la ley de mineria v la
regulacion ambiental, asi como una introduccion a la informacion geoquimica y geofisica
resultante del ejercicio de mapeo temdtico, su buen uso y posibles malos usos y. por
dltimo, una presentacion del sistema de MONILONEo y recurso propuesto. Los puntos focales
recibieron capacitacion especifica acerca de como presentar un informe preciso al centro
de datos. La Fundacion Natura y ¢l CEDA propusieron facilitar la comumicacion entre los
puntos focales.

Asf pues, se establecieron sicte puntas focales en las zonas de amortiguacion de El Angel,
Cotacahi-Cayapas, Ilinizas, Pululabua, Chimborazo, Cajas y las Reservas Nawrales de
Sangay. En algunos casos. a los puntos focales se les sumaron representantes locales del
Ministerio del Ambiente, tales como coordinadores de las reservis naturales y
guardabosques. De modo similar, en los puntos focales se encuentran participando
actualmente representantes del gobierno seccional, como alcaldes v juntas parroquisles
Los puntos focales se han convertido. pues. en una estructura inclusiva, que representa un
esfuerzo concertado de una gama de actores, cuya finalidad es cerciorarse de que In
informucion se utilice de manera responsable para efectos de planescion y de proteccion
contra los abusos.

La Fundacion Natura y ¢l CEDA coordinan el centro de datos en Quito. A este centro se
envian los informes de quejas por correo postal, correo electronico o Internet. Una vez
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presentado un informe, se lleva a cabo una verificacion in situ, con la ayuda de
instrumentos de georreferencia (GIS) para determinar si las actividades mineras se estin
realizando dentro o fuera de las dreas protegidas. La informacion se cruza enseguida contra
el catastro minero del Ministerio del Ambiente, a fin de buscar posibles contravenciones a
la ley. Este ministerio también proporciona un listado de concesiones y catastros mineros.
asi como de personas particulares y compaiifas que cuentan con informacion geoquimica
en su paging Web. Cuando se confirma la existencia de actividades ilegales, la Fundacion
Natura y el CEDA remiten el caso a las instituciones pertinentes para proceder a las
intervenciones y recursos legales y, ademds, se aseguran de informirselo al puablico,
anunciando la denuncia en una pigina Web (www.mineriasecuador.org). A la fecha, el
centro de datos ha recibido cinco de estos informes. S6lo en uno de ellos. relacionado con
lu Reserva Natural de Pululahua, se ha solicitado una resolucion legal.

Se ha necesitado una construccion continua de capacidad empleando este gjercicio de
monitoreo. El Programa de la Sociedad Civil del Ecuador ha prestado su apoyo a otros dos
talleres por punto focal. asi como a dos reuniones regionales y una nacional. Utilizando la
metodologia de “capacitar  los capacitadores™, los talleres tuvieron como propésito el
extender la red existente de puntos focales a otros grupos de las zonas de amortiguacion.
También se trataron otros temas que constituian retos para los instructores, como el acceso
a Internet y la simplificacion de los mecanismos de presentacion de informes. Desde
entonces |a Fundacion Natura y ¢l CEDA han publicado y distribuido un manual de
capacitacion sobre asuntos ambientales ilegales, que contiene un mapa en el que aparecen
las oficinas principales de los puntos focales en las aldeas comunitarias ¢ informacion
sobre como obtener acceso a la pagina Web del Ministerio. Se ha sugendo la revision y
modificacion del manual para que utilice un lengusje menos técnico, haciéndolo mis
accesible a los miembros de los puntos focales.

lll. Lecciones y retos

Este sistema de monitoreo constituye ¢l primer intento del Ecuador por lograr |l
participacion activa de las comumdades locales en la preservacion de Iy integridad de las
reservas naturales. EI sistema presents varios retos para ¢l futuro;

Una planeacion participativa, de base amplia, de los proyectos v consultas en torno a
las evaluaciones sociales y ambientales puede contribuir a identificar posibles
obstaculos a la ejecucion del proyecto. En este caso, se efectud una evaluscion social en
conformidad con la politica del Banco Mundial, pero restringida a ciertas dreas. Asi pues.
¢l temor de los pobladores de Intag no se llegé o descubrir sino hasta que se presentd la
reclamacion ante el Panel de Inspeccion. El tardio proceso de consulta derivado de este
inconveniente resultd ser complejo y prolongado; quizis los recursos y el tiempo
requenidos para manejario se podrian huber invertido mejor desde ¢l principio, en ln etapa
preparatoria del provecio.
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La difusion permanente de la informacion constituye un factor clave durante la
ejecucion del proyecto, a fin de asegurar que haya un correcto entendimiento por
parte de las poblaciones locales de las intenciones v objetivos de las actividades
financiadas por el Banco Mundial. Este caso revela que, debido tanto al historial de
enfrentamientos entre los pobladores de asentamientos locales y las compaiias mineras
como a la falta de informacion suministrada a la comumidad acerca de los objetivos del
ejercicio del mapeo temitico, varios miembros de lus comunidades mostraron muy pronto
su oposicidon a la actividad, suponiendo que se realizaba como preparacion para una
exploracion minera. A medida que proseguia la operacion de mapeo. los helicopteros se
utilizaron para evitar que se les causara estragos a las reservas locales. Las comunidades
locales consideraron que esta manifiesta intervencion constitufa una intromision, lo cual
dio lugar a movihzaciones socales. Estos malentendidos y percepciones equivocadas se
habrian podido evitar si se hubiese incorporado una estrutegia de comunicacion en el

proyecto,

También durante la etapa de ejecucion del proyecto pueden surgir controversias y
dificultades que necesitan atencion y medincion apropindas. Este caso permite apreciar
que, st bien es aconsejable evitar lus controversias efectuando consultas y divulgando la
informacion. cuando se presentan las dificultades se debe tener cuidado en comprenderias
bien, abordarlas en forma directa y producir un consenso en torno a salidas viables. La
controversia que se generd por ¢l reclamo presentado ante ¢l panel de inspeccion respecto
al PRODEMINCA se utihizd, en fin de cuentas, de manera productiva y contnibuyo a la
formacion de una alianza amplia entre los sectores pablico y privado en tomo a un sistema
de monitoreo innovador con base en la comunidad.

En los paises cuyas instituciones son fragiles no basta con depender del marco legal
para tomar cuentas a las autoridades ni para hacer cumplir la ley. El marco legal del
Ecuador ofrece salvaguardas ambientales para las actividades de muchos sectores, incluido
el de la minerfa. Sin embargo, esto no les sirvid de mucho o las comumdades locales ni o
las ONG ambientales, que reclamaban que la capacidad del Estado para detectar
actividades ilegales y hacer obedecer la ley era escasa. No obstante, la capacidad
institucional del Estado para hacer respetar sus normas se puede construir mediante actos
de colaboracidn, En el orden local, la mayor actividad desarrollada por el Ministerio del
Ambiente es producto de la iniciativa del monitoreo, Sin embargo, esta iniciativa no ha
logrado obtener una mayor presencia del Ministerio del Ambiente en su papel de autoridad
para imponer [ observancia de 1a ley en ¢l plano nacional.

Se requieren inversiones cuantiosas v sostenibles en la capacitacion para que las
comunidades participen en mecanismos de rendicion de cuentas de las autoridades a
Ia sociedad en una forma significativa. Debido a que los mecanismos de rendicion de
cuentas a la sociedad son un fenomeno nuevo en la region y a que ¢l grado de
CONOCIMICNLD ¥ experienciu en clertas dreas 1écmicas, tles como los ejercicios de mapeo
geoquimico, es inicialmente bajo, se deben destinar copiosos recursos a la capacitacion.
La capacitacion es un proceso continuo que debe acompaniar la ejecucion del ejercicio
completo. Los materiales de entrenamiento. presentados en forma uccesible a las



comunidades locales, también son cruciales para asegurar que lis participacion de éstas sea
significativa y basada en conocimientos y herramientas consistentes.

La tecnologia de la comunicacion puede facilitar ¢l establecimiento de tales sistemas,
mhfdudemcomuauyennmmumloahplnklpadéneu
muchas comunidades rurales. Dado que muchas de las poblaciones estin localizadas en
Sitios remotos, este sistema de monitoreo se fundamenta en el envio de informes a una base
de datos central por medio de correo electrdnico o Internet. Con todo. hay muchas
comunidades que carecen de acceso a esa tecnologia. En estos casos, los informes,
llenados a mano, son recolectados por lus ONG.

ElMdeeﬂunhmkntmenhmhu&dmwﬂmmwmhmqmm
mdﬂdenroqnebchuimmhuplondén.nﬁndequdﬂcmdorpnm
cosechar frutos econdmicos en estos sectores. Desde hace tiempo se viene argumentando
que, si bien las inversiones en mineria podrian desempediar un papel importante en la
reduccion de la pobreza en Ecuador, los conflictos pasados entre lus comunidades locales y
las compaiifas mineras hacen dificil explorar esta oportunidad. Sin embargo, este caso
revela que para el gobierno, las orgamzaciones de la sociedad civil y las comunidades
locales. es posible coluborar conjuntamente en los sectores tradicionalmente dificiles,
asimismo, respalda el argumento de Que, con un enfoque inclusivo, estas iniciativas pueden
tracrles beneficios a todos los involucrados.

Los sistemas innovadores, cuando se pueden repetir en otros lugares, pueden crear
una cultura de rendicién de cuentas, cuyos beneficios superen el alcance del proyecto.
Este mecanismo de monitoreo ¥y recurso ha cobrado vida propia. A medida que se van
capacitando nuevos puntos focales y se van aumentando sus responsabilidades, las
comunidades entran a desempenar un papel més activo en la salvaguarda general de las
dreas protegidas. De otro lado, estos sistemas pueden servir de modelo para otros sectores.
Por ejemplo, en la actualidad se estd contemplando la posibilidad de utilizar sistemas
semejantes en el sector de hidrocarburos del Ecuador. Por altimo, el sistema de monitoreo
del contral social ha mostrado que In colaboracién puede ser mds productiva que el
enfrentamiento. El gobierno nacional podria establecer una colaboracion intersectorial en
Olros campos y mostrarse mis abierto a proporcionar informucion como una forma de
reforzar la transparencia, lo que de por si ya ha hecho en la suministro de electricidad y
servicios de comunicacion ol drea rural.
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Construyendo un mecanismo de rendiciéon de cuentas a
la sociedad en Argentina: La etapa preparatoria

por

SANDRA CESILINI
BANCO MUNDIAL
ARGENTINA

Los argentinos le estan haciendo frente a la emergencia econdmica con una profunda
desconfianza en sus instituciones pdblicas. Asimismo, cuestionan la honradez del manejo
que se le estd dando a la ayuda internacional que viene en su apoyo. Para reconstruir la
confianza y mejorar la prestacidn de los servicios piblicos. de vital importancia, se ha
preparado una iniciativa experimental, cuya finalidad es facilitar un mayor grado de
veeduria pablica y transparencia en la administracion de los programas de asistencia social
financiados con fondos externos. A principios de 2002. equipos del Banco Mundial v del
Bunco Interamericano de Desarrollo (BID), con el apoyo téenico del Programa de las
Naciones Unidas para ¢l Desarrollo (PNUD), iniciaron lu elaborucién de un borrador de
propuesti, con sus comrespondientes términos de referencia, conocida como el “Monitor
Social™." un consorcio de vigilancia compuesto par organizaciones de Ia sociedad civil. El
objetivo primordial del Monitor Social es desarrollar la capacidad de las organizaciones de
la sociedad civil para verificar el uso de los recursos piblicos en los programas de
emergencia social cofinanciados por el Banco Mundial, el BID v el gobierno argentino. El
nuevo grupo se dedicard también a ln capacitacion de las organizaciones comunitarias de
base y a construir una cultura de rendicion de cuentas ante la sociedad. Si se obtienen los
resultados esperados. ¢l Monitor Social estimulard la apertura del gobierno a la veeduria
ciudadana y fomentard wnto la transparencia como s mayor efectividad de los programas
de emergencin social,

|. Antecedentes

En el fondo del alboroto financiero, social y politico que arraviesa 1y Argenting se vive una
cnisis de credibilidad. La ayuda de las instituciones intermacionales para la emergencia no
estl exenta de este deterioro de ls confianza en la gestion del gobierno. Los malos manejos
de los recursos piblicos han acrecentado la desconfianza de los argentinos en las
stituciones publicas. Por ejemplo. el Indice de Percepciones de la Corrupeidn (IPC) de

“En dicrernbee de 2002 so termind el proceso de licitacion pablica purs seleccionar un consoncho de oA zaciones de la
socredad avil que epecatam of programa denominado Momiior Social. En eneto de 2003 se iniciamn las primeras
sctividades del proyeeta, vinculando al programa las snidades de ejecocion del BID y ef Banco Mundial
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Transparencia Internacional sefiala que, en Argentina. estas percepciones han aumentado
de manera significativa entre 2001 y 20022

Por otra parte, la mala administracién ha debilitado el impacto de los esfuerzos que se han
realizado por mitigar los efectos de ln emergencia nacional en los grupos mds vulnerables
de la poblacién. Algunos programas sociales no logran llegar a los grupos beneficiarios o
son manipulados mediante sistemas de distribucién dudosos o bien caen en manos de
burocracias locales y politicos corruptos. que los utilizan para atraer los votos de las
personas de menores recursos v de la ciudadania en general. La informacién recopilada
durante ¢l didlogo nacional auspiciado por ¢l PNUD, “Didlogo Argentino: Bases para las
Reformas™ en 2002 enfatizé I necesidad de implantar mecanismos independientes de toma
de cuentas y del manejo de dichos mecanismos por Organizaciones de la Social Civil
(OSC) que gocen de la confianza del piblico,’

La poblacién pobre de Argentina se encuentra especialmente preocupada por la escasa
rendicion de cuentas de su gobierno a la sociedad. El estudio Voces de los pobres dejé
constancia de las declaraciones de hombres y mujeres de las zonas rurales. que afirmaban:
“Si no tenemos un cambio de gobierno. las cosas van a empeorar ain més. . . . El gobiemo
municipal sélo se acuerds de nosotros en épocas de elecciones, . . . Nos engafian, nos
micnten, juegan con la miseria de la gente.™ Un estudio cualitativo mis reciente del Banco
Mundial revels que quienes participaron en dicho estudio concuerdan en la necesidad de
establecer un control social u los gastos piblicos, en especial a los relacionados con los
programas que pretenden favorecer a los menos favorecidos. Los comentarios recogidos
por los investigadores fueron en su mayoria negativos con respecto o su percepeion de la
rendicién de cuentas de las instituciones, la eficiencia de los mecanismos de control
gubernamental y el papel desempefado por el sistema judicial ’

A.Impacto de la crisis actual en la poblacién pobre

Para finales de 2001. después de cuatro afios de continua recesitn, aumento en los indices
de pobreza y desempleo y bajo nivel de confianza entre los consumidores e inversores.
Argentina no pudo cumplir mds con sus obligaciones crediticias y se declard en mor
respecto a la deuda del scctor pablico. Los emores de ln declaratoria de mora ya
ocasionaron un retiro masivo de depdsitos, y los esfuerzos por detener esta tendencia
produjeron un estrangulamiento de la liquidez

Los indices de desempleo y extremu pobreza, que habian alcanzado su madximo en octubre
de 2001, han empeorado desde la devaluacion de enero de 2002. Para mayo de 2002 ¢l
desempleo de la poblacién en general habia ascendido al 21.5 por ciento v el de los pobres,
al doble de esta proporcion. Antes de brotar In crisis, alrededor del 15 por ciento de la
pobluacidn urbana vivia por debajo del nivel de extrema pobreza, lo cual significa que no

" El descenso del INC de Argenting del 3.5 en 2001 al 28 eén 2002 (de un putitaje de Hmpieza ol de 10) refleja 1y
creciente percepeitn de la comapoiin. hivp /www ransparency orgfepi/ 20027cp | 2002 s hinil (enem de 2003 )

" httgy-fwww cambiocubiursl com asfactualidadeforma . him

" Banco Mundial. From Many Lands. Vol 3 de Viices of the Pour (Nueva York: Oxford University Press, 20025, 153
"ERES 1, Rapul Assexviment o Sowal Emergemcy (1 Docuinento preliminar (Bancs Mundial, 2002)
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contaba con suficientes recursos para la cesta familiar bisica. De acuerdo con estadisticas
preliminares, a mayo de 2002 mas del 50 por ciento de la poblacion se encontraba por
debajo del mvel de pobreza. Las aceleradas tasas de inflacion y ln marcada caida de la
actividad econdmica” han ocasionado un detenioro dramdtico en la capacidad que tienen las
familias de escasos recursos de enfrentar la cnsis y acrecentado. ademis. los indices de
criminalidad, violencia y manifestaciones de protesta,

El mmpacto de lau cnsis en Jos sistemas de educacion y salud ha resultado ser
particularmente contundente. El sistema de salud ha sufrido un colapso debido a fuertes
alzas en los precios de los insumos médicos, la escasez de medicamentos, el
congestionamiento de los hospitales publicos y el detenoro del sistema de segundad
social.

B. Programas del Banco Mundial y el BID para la emergencia social

A finales de la década de los 1990 se crearon vanos programas sociales con préstamos del
Banco Mundial y del Banco Internacional de Desarrollo (BID) para la Argentina. Durante
el apogeo de la crisis econdmica, estos dos bancos decidieron reorientar los recursos
asignados anteriormente hacia la reduccidn de los efectos perjudiciales de la emergencia en
la poblacion pobre y los grupos vulnerables. Las priondades de estos nuevos programas
incluyeron el mejoramiento de la calidad y accesibilidad de la informacion sobre la ayuda
social a los beneficiarios y la mayor focalizacion en los pobres y grupos vulnerables, asi
como lu identificacion de sus necesidades insatisfechas y el disefio y puesta en marcha de
sistemas elicaces para satisfacerlas.

En enero de 2002 el Banco Mundial volvié a reenfocar sus actividades para abordar de
mejor manera la crisis. Los nuevos programas comprendieron los esfuerzos del gobierno
argentino por garantizar que: (1) los menores continuaran asistiendo a la escuela; (2) los
centros educativos contaran con los matenales y recursos necesanos para ascgurar un
proceso de aprendizaje eficaz; (3) se ofrecieran los servicios de salud bdsica y se
mantuvieran existencias adecuadas de medicamentos y otros suministros, (4) se cubrieran
las necesidades alimentarias basicas de los nifios y las familias de menores recursos por
medio de programas de alimenmcion. cuando fuere necesario y (5) las comunidades
pudiesen emprender iniciativas de autoayuda para satisfucer sus necesidades bdsicas.

La respuesta esencial del gobierno argentino a la emergencia social fue el lunzamiento de
una ambiciosa red de segundad, de extensas proporciones, cuya finalidad era ofrecer ayuda
alimentaria, medicamentos bdsicos y amplhio apoyo financiero a las familias muy pobres y
# otros grupos sociales vulnerables. Con la creacion del programa “Jefes de Hogar"™, el
gobierno argentino establecid la meta de darles una retribucion de 150 pesos argentinos
mensuales (alrededor de USS 43) a los jefes de familia desempleados a cambio de cuatro
horas de trabajo en servicios comunitanos. obras menores de construccion o actividades de

" EI PIB descendit el 16,3 por clenio en esta época
Attel Fiszbein, Pauls Giovamoll ¢ bidro Adusie. Argemnine s Crases and s lnpsact o Howsehold Welfure, Documento
de trobajo N2 (Banco Mundal, noviembve de 2002)
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mantenimiento y capacitacion. Los hogares beneficiarios especificos fueron aquellos con
htjos menores de |8 afios, miembros de familia discapacitados de cualquier edad y mujeres
embarazadas.

Los programas sociales financiados por ¢l Banco Mundial y el BID por lo general se
disetun teniendo como finalidad llegarles a los familiss pobres, con prioridad a aquellas
con minos y adolescentes. Debido a que estos programas de emergencia son de cobertura
nacional y con disposiciones de ejecucion descentralizada, se necesitan mecanismos para
garantizar transparencia y confiabilidad y una gestion sensible a las necesidades.

Para hacer frente a estos retos a principios de 2002 equipos del Banco Mundial v del BID
redactaron, con el apoyo técnico del PNUD, el borrador de una propuests con sus
correspondientes términos de referencia, para la creacidn del programa “Monitor Social”,
una miciativa experimental encaminada a desamollar una red de Erupos civicos que
vigilara los diversos programas de emergencia de la Argentina (ver el recuadro | sobre las
experiencias de auditoria social anteriores en este pais).

Recuadro 1. wuwmaumamdemmm

EnMpnnuqulmMm&MMmulpmmnwzcncmde 1993, & raiz del
establecimiento del Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN), Los servicios de esic programa
incluyen atencion de salud primaria y centros de desarrollo infantil, en los que los nifios reciben alimentacion

m&ummmymnmm:bm».ucmmmmqmm
mmﬁdmmdimmlcuhbadcndundaes.odewdﬂmumhla.mfmmum
mvmmndmmumummdcmichnylmmmﬁmm.

El programa piloto de auditoria social de PROMIN wyo lugar desde finales de 1995 hasta principios de 1996
en la localidad de Florencio Varcla de la provincia de Buenos Aires. Este progruma estudid ¢l grado de
satisfaccidn de los beneficiarion de PROMIN recopilando mformacion por medio de encuestas a hogares,
entrevistas con informantes clave y grupos f; )

Desde entonces hay otras experiencias en veedurfs social que han dejado importanies ensefianzas respecto al
disefio del Monitor Social. El programa de capacitacion para la auditoris social de organizaciones
comunitaris, encaberado v financiado por el Banco Mundial, cuents con tna hase de datos de vemnumere de
estos casos, la mayoriy de ellos iniciada par ¢l gobierno argentino a los niveles local, provincial y nacional
Vale la pena resaltar uno de estos ejemplos, el del Consejo Comunitario de Politicas de Tierra y Vivienda de
Quilmes, que puso en marcha un programa de fortalecimiento de capacidad para miltiples interesados, en el
que participaron ochenta representantes de organizaciones comunitarias, asesores profesionales y técnicos y
representantes municipales. En otro ejemplo. los talleres comunitarios Nevados o cabeo por ¢l Programa de
Presupuesto Comunitario de Rio Cuano les permitid @ los ciudadanos determingr sus  prioridades
les para Las obras de mfracstructura y las medidas especificas necesarius para cada barrio.

Il. Descripcion del proyecto
A. Objetivos

El objetivo principal del Monitor Social es crear en la sociedad civil capacidades para ¢l
gimﬂdodelmnﬂolmdulsohndmdclmmmpébﬂemwhsmm
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sociales de emergencia cofinunciados por ¢l Banco Mundial, ¢l BID y ¢l gobierno
argentino, El Monitor Social es un experimento cuyo objeto es mejorar la transparencia y
eficiencia, asi como aumentar la cobertura y calidad de estos programas de asistencia.

El objetivo del Monitor Social surgié en un taller en ¢l que participaron aproximadamente
200 representantes tanto de diversas OSC (organizaciones de la sociedad civil) —ONG
téemeas,  organizaciones  comunitarias  de  buse,  ssociaciones  de  profesionales,
organizaciones de derechos humanos y pueblos indigenas— como del gobierno argentino.
Hubo un acuerdo general respecto a que los mecanismos sostenibles de toma de cuentas no
se podian desarrollar sin un compromiso de la sociedad civil, acompaiiado de la respectiva
capacitacion. Sin embargo, el acuverdo no fue tan amplio entre los participantes en lo
referente a la funcidn que deberia desempedar la auditoria social. Por ejemplo, algunas
OSC opinaron que la auditoria social era sobre todo un mecanismo para asegurar lo
trunsparencia. Para otros, e un medio de mejorar la eficiencia en la asignacion de
recursos. Otros mds, la consideraban un proceso de aprendizaje para ¢l fortalecimiento de
capacidad en el mivel comumtano bdsico. Algunos funcionanos de orgamzaciones
multilaterales se contraron en ¢l objetivo de mejorar el cumplimiento de las normas de
adquisiciones, con la idea de que la auditoria social era una herramienta que servia para
cumplir estas metas. Algunos funcionarios del gobiemo estimaron que la auditoria social
era ung herramienta creads por los donantes v algunas OSC como respuesta a la
desconfianza que ¢l gobierno despertaba en la ciudadania. No obstante, la conclusion a la
que llegaron todos los participantes del taller fue que la tarea mads importante para
desarrollar un sistema de veeduria sostenible era el fortalecimiento de de la capacidad de la
sociedad civil,

LLas metas especificas del Monitor Social son: crear un flujo de informacion permanente
desde y hacia la sociedad civil, Jos grupos beneficiarios y no beneficiarios, los organismos
donantes, las unidades de ejecucion del programa y otros actores; recoger y sistematizar
las opiniones y experiencias de los beneficianos del progruma v de la cindadania en
generul e informar sobre los hallazgos mas importantes a las unidades de ¢jecucion del
programa vy las autoridades locales, a fin de que se tomen las necesarias medidas
correctivas,

B. Actividades

Para identificar y seleccionar ¢l consorcio de ONG que se encargase de la gestion del
Monitor Social se utilizé un proceso de licitacion piblica. De hecho. ¢l proceso dio lugar a
la formacion de varios consorcios de ONG que entraron o competir por ¢l contrato. El
ganador fue ¢l consorcio formado por Foro del Sector Social en cooperacién con otras
cincuenta y seis OSC. Este consorcio cuenta con representantes de todo el pais. Su
propuesta téenica esti fundamentada en una solida red que comprende ONG comunitarias
de base y ONG puente.

La Secretuna Tecmca del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. enudad
encargady de coordinar lus politicas sociales, incluidas las de empleo, educacion, salud y
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nutneion. asi como de la red de seguridad social, es el principal enlace gubernamental de la
miciativa con el Banco Mundial, el BID, ¢l PNUD y ¢l consorcio favorecido. Como
experiencia piloto, al primer consorcio seleccionado se le contratard para que administre el
programa de actividades del Monitor Social, que comprende la capacitacion, la
coordinacion de la vigilancia y recoleccidn de datos al nivel local y la preparacion de
informes periddicos. Se contratard a grupos de la sociedad civil para que administren el
piloto durante un periodo de seis meses, extensible a un méximo de 18 meses, si ¢l Banco
Mundial y el BID lo estiman necesario y factible, dependiendo de una evaluacion positiva
y de la disponibilidad de fondos." La tarea primordial del Monitor Social es evaluar el
logmdehsmeusdecadnpmgnmnymimmocnknbuwfmwwmelgmdo
de transparencia vy la accesibilidad.

El Monitor Social impartir capacitacién directa a las ONG, asi como a los beneficiarios
amunluypmencinludccadammydespcmdhmmpdbuasobmh
necesidad del control cindadano en relacion con ¢l uso transparenie y equitativo de los
recursos piiblicos. Primero que todo. alentard ¢l desarrollo de una cultura de derechos
civiles tanto en los usuarios de los programas de emergencia como en la sociedad en
general (consdltense en los Anexos | y 2 las descripciones de indicadores de monitoreo
social correspondientes al Banco Mundial v al BID, respectivamente),

El Monitor Social entrevistard a los beneficiarios actuales y potenciales. a los grupos no
heneficiarios y a los organismos ejecutores de todos los programas (centros de salud,
cocinas de almuerzos comunitanios y programas de empleo, entre otros) para evaluar los
beneficios, ¢l grado de satisfaccion de los usuarios, la accesibilidad y calidad de Ia
informucion, los eriterios de inclusion y exclusion y otros asuntos relncionados.

Cada tres meses el Monitor Social les presentard un informe al Banco Mundial. al BID ya
las autoridades argentinas (4 los niveles local, provincial y nacional) con un resumen de
sus tareas de verificacion, sondeos, registros. indicadores y sugerencias por cada programa,
ademis de las evalusciones de las metas y resultados. Las autoridades tendrin entonces un
mes para responder con sugerencias y comecciones, Pasado ese periodo el Monitor Social
podrid publicar la informacion que se haya compartido. Si se presentun desacuerdos entre ¢l
informe original y la retroalimentucion de las sutoridades, el Monitor Social publicard los
puntos de vista de ambas partes. De otro lado, ¢l Monitor Social informarni todos los meses
al Banco Mundial y al BID acerca de sus actividades, tal como aparecen descritos en los
términos de referencia, y cada seis meses publicard un informe consolidado para las
orgamzaciones civiles y la sociedad en general.

Asimismo, ¢l Monitor Social hari disponible una lines 1elefénica para recibir consultas,
quejas y observaciones acerca de los programas de emergencia social. Procesard esta
informacion regularmente y le informard al gobierno argentno y a los donames lo
concerniente 4 las inquictudes recitndas por via telefomea. El Monitor Social desarrollurd
igualmente un sistema de registro v seguimiento a los informes y sugerencias de los
beneficirios, de manera que ests informacion se pueds enviar a los organismos estatales
pertinentes, tales como la Defensoria del Pueblo. In Oficing Anucorrupeion y otros,

" EI presupuestis tots) paes cada smestre no debe ser wpenion a LSS %5 000
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C. Riesgos y oportunidades

Pura ser efectivo, el Monitor Social exige un enfoque de empoderamiento, en ¢ que
participen multiples actores tnto del Estado como de la sociedad civil y, més que todo, de
los principales beneficiarios. Mds que una solucion técnica, este enfoque implica cambios
en las balanzas de poder y, por lo tanto, requiere una perspectiva de mediano a largo plazo.

Es de esperarse que unas ONG dignas de confianza y con experiencia en esta drea
ayuden a crear un sistema de control social sostenible que se extiends mis alld del
periodo en el que participa la banca multilateral. Es el trabajo con las OSC existentes el
que promoverd esta sustentabilidad, Tal como lo ilustra ¢l caso de la Unidad de Pronta
Respuesta y Control Social (SMERU) de Indonesia, la capacidad técnica es importante
pero, a los ojos del pablico. la legitimidad no depende tnicamente de capacidades técnicas,
La experiencia, el prestigio y la imagen social de las OSC participantes pueden ser aiin
mis fundamentales que sus habilidades o fortulezas técnicas.

La planeacion de un sistema que incluya una alianza entre la sociedad civil y el
gonomjmhwohdeelmrmd&ﬁos&ﬂoymdmﬁneﬂtmya
que, de esta forma, las autoridades entienden mejor las necesidades, ademis de que el
piblico ejerce una presion adicional para que los recursos se distribuyan en forma
equitativa.

Las OSC pueden mejorar continuamente los mecanismos de ejecucion y ademds ayudarle
al gobiermno a crear campafias de comunicacién social que mantengan informada a la
sociedad en general.

El establecimiento de un mecanismo de resolucian de quejas por parte del Monitor
SodalpodriaawdarhaluOSCamcjontlaupaddaddempnuudelEsudo
haciendo un uso mds eficiente de los mecanismos institucionales ya operantes, tales como
la Defensoria del Pueblo. la Oficina Anticorrupeidn y las fiscalfas piblicas.

FJusoderedesreglonalmporpancdeuns&cmdcmnlmlmdomlpodr{a
ayudarle al gobierno a ampliar su propia perspectiva de la auditoria de los programas
sociales. Estas redes podrian ser dtiles en la resolucién de problemas relacionados con el
sistema federal, tales como la duplicacion de funciones de las autoridades municipales,
provinciales y nacionales.

lll. Perspectivas futuras

Los donantes facilitaron la creacion del Monitor Social, garantizando una amplia
participacion en la etapa de disefio del programa. Esto ha contribuido a disminuir la
desconfianza mutua entre los actores sociales, a despertar la conciencia sobre los
beneficios que brindan los enfoques participativos y la auditorfa social, ¥ & construir un
acuerdo de base amplia sobre un programa de actividades para el Monitor Social. Sin
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embargo, una de las debilidades del proceso contimia siendo la falta de consenso
los objetivos especificos de la auditorfy social en el contexto de los programas &
emergencia social. La divulgacion de 1o informacién de lus mejores :
internacionales de control social podria servir para generar un mayor consenso y a
estas actividades. Los medios de comunicacion igualmente podrian ayudar a
conciencia en relacion con los objetivos de esta actividad, entrevistando a los princi
actores sociales y publicando los resultados de los informes del Monitor Social.

/
El programa piloto, que se emprendié en un contexto de alto riesgo, exigird una rigurosa
evaluacidn, que permita extraer ensefanzas sobre su efectividad en el mejoramiento del
alcance y la calidad de los programas de emergencia para combatir la pobreza. Un ejercicio
de evaluacion tmbién puede constituir una herramienta valiosa para profundizar en el
aspecto de la transparencia y construir confianza entre los  diferentes actores.
Especialmente importante serd el demostrur que el sesgo politico no estd desviando la
asignacion de recursos de los programas de emergencia.

De otro lado, para superar lus barreras impuestas por los partidos politicos y mejorar las
pricticas transparenies en Argenting, s¢ necesitari un apoye continuo tanto en el
fortalecimiento de las habilidades de control de la sociedad civil como en el mejoramiento
de los propios mecanismos de rendicion de cuentas del gobiemo. En este contexto, el
Monitor Social también se podria considerar un paso adelante hacia lu gobernabilidad y ln

participacion popular en la toma de decisiones. De resultar exitoso, podria ser un efecto
multiplicador e¢n otras dreas de la politica publica.

Aunque la participacion de lus OSC en monitoreo de los programas y politicas pablicos
son un drea nuevs de participacion civil, hay promisorias experiencias en paises como
Brasil, Filipinas, Uganda, Ghana e India. En Argentina las anteriores experiencias
participativas, asi como las reuniones sosteridas durante el proceso de diseio del Monitor
Social, revelan que este enfoque se puede convertir en un medio eficaz pars empoderar a
los actores de la sociedad civil y obtener una mayor transparencia y rendicion de cuentas
en la gesnon de los recursos publicos.

La crisis argentina actual es multidimensional. La emergencia social no solamente se siente
en ¢l nivel inferior de ingresos, sino también en el dificil acceso a los bienes v servicios
bisicos y en la desesperacion colectiva respecto al futuro. Un sistema de veeduria social
efectivo podria facultar a la sociedad civil para mejorar el acceso de la poblacidn pobre a
los recursos que se le han asignado y ayudarle al pueblo a recuperar la confianza en sus
instituciones publicas. Si logramos mejores resultados en el combate contra ln pobreza
empoderando a la sociedad civil y ensanchando el espacio para que las organizaciones
comuniturias discutan y evalien la utilizacion del gasto piblico. s cnisis argenting actual
habri permitido. como minimo. algunas oportumdades de cambio social positivo,
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Anexo 1

Programas sociales financiados por el Banco Mundial e indicadores

de monitoreo
DESCRIPCION INDICADORES D
PROGRAMA MONITOREO
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Anexo 2

Programas sociales financiados por el BID e indicadores de monitoreo

—

INDICADORES
EXQGEIMA DESCRIPCION MONITOREO
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