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PREFACIO

Este libro nacié del Informe de Desarrollo Mundial 2000/2001: Lucha contra la
Pobreza, el cual identificé oportunidad, empoderamiento y seguridad como dreas de
enfoque cruciales en el disefio y la ejecucion de estrategias de reduccion de la pobre-
za. Desde ese momento el cardcter central del empoderamiento para la efectividad
del desarrollo ha sido reconocido en el Marco Estratégico del Banco Mundial, que
identifica el empoderamiento de la gente pobre y la inversién en sus prioridades como
una de dos dreas prioritarias de apoyo del Banco a los paises clientes. Este libro
destaca el pensamiento actual del Banco sobre empoderamiento para mejorar la efec-
tividad del desarrollo.

En todo el mundo, 2.800 millones de personas, casi la mitad de la poblacién mun-
dial vive con menos de US$2 diarios. A menos que exploremos los recursos y capa-
cidades de los propios pobres —expandiendo su libertad de eleccidn y accién y
respaldando sus esfuerzos por salir de la pobreza— la cantidad de gente pobre sélo
continuard incrementandose y el impacto de la pobreza en su vida s6lo empeorard. La
influencia de la pobreza en la vida de los pobres es multidimensional, no simplemente
por ingresos y oportunidades limitados, sino también por la falta de servicios de educa-
cién y salud, condiciones de vida antihigiénicas, hambre, agotamiento, enfermedad,
inseguridad, indiferencia, abuso y una multitud més de aspectos. Reducir la pobreza
implica no solamente crecimiento de base amplia y gobernacién mejorada a nivel
nacional, sino también respaldo a enfoques de la base hacia arriba, que se concentren
en los pobres y en sus papeles y experiencias en el proceso de desarrollo. Implica
incrementar los recursos dedicados a esta meta, al mismo tiempo con un uso mas
responsable de esos recursos. Es mds, implica enfoques de desarrollo que sean
sostenibles, de manera que los programas y politicas destinados a mejorar la vida de la
gente hoy, no pongan en peligro su vida ni la de sus hijos mafiana. En pocas palabras,
empoderamiento significa cambiar no Gnicamente lo que hacemos sino la forma en
que lo hacemos.

Esperamos que este libro de consulta sea util para profundizar tanto en nuestra
comprension como en nuestra aplicacién de un enfoque del empoderamiento para la



reduccién de la pobreza. Este marca el comienzo de una coleccién de experiencias
que evolucionaran con nuestro aprendizaje sobre el terreno. Acogemos sus comenta-
rios y aportes a este trabajo en marcha.

Gobind Nankany lan Johnson
Vicepresidente Vicepresidente
Reduccién de la pobreza y Desarrollo Ambiental y

Manejo Econémico y Socialmente Sostenible
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RESUMEN EJECUTIVO

El Informe Mundial de Desarrollo 2000/2001: Lucha contra la pobreza presenta
una visiéon multidimensional de la pobreza. En particular, subraya la importancia de incre-
mentar el acceso de los pobres a oportunidades, seguridad, y empoderamiento para el
crecimiento econdmico y la reduccion de la pobreza. Con base en ese Informe, el Marco
Estratégico del Banco Mundial identifica dos dreas prioritarias de apoyo del Banco a
gobiernos clientes: a) crear el clima necesario para inversiones, empleo y crecimiento, y b)
empoderar a los pobres e invertir en sus bienes. Este documento define el enfoque de
empoderamiento para el crecimiento econdmico y la reduccién de la pobreza, del Banco
Mundial, y también va a informar la estrategia de desarrollo social del Banco.

Crecientes evidencias estdn demostrando los nexos entre empoderamiento y me-
jor gobernacién, un crecimiento que vaya mds en favor de los pobres, y mejor com-
portamiento de los proyectos. Sin embargo, ain quedan muchas interrogantes acerca
de lo que significa empoderamiento, de como se aplica al trabajo del Banco y de qué
acciones es necesario emprender para avanzar en la agenda de empoderamiento.
Este libro aborda esos tres aspectos teniendo en cuenta el mandato y la ventaja
comparativa del Banco Mundial en este campo. La segunda parte del libro documen-
ta herramientas y précticas que pueden respaldar la implementacion de un enfoque
empoderador de la reduccion de la pobreza.

PAPEL DEL BANCO MUNDIAL

La ventaja comparativa del Banco Mundial al seguir una agenda de empoderamiento
para la reduccién de la pobreza radica en su relacién con gobiernos en todo el mundo.
La posicion del Banco le permite ofrecer andlisis, evaluacion y consejo sobre asuntos
que van desde gobernacién hasta reforma sectorial y crecimiento econémico, con
base en investigacion y aprendiendo de proyectos que cofinancia con los gobiernos.
El Banco puede convocar a las partes interesadas para estimular el debate, el con-
senso y la creacion de coaliciones para la reforma. Puede respaldar mecanismos de
revelacion de informacién y de responsabilidad publica en proyectos y en productos
crediticios. Finalmente, el Banco puede crear capacidad y apoyar el fortalecimiento
de instituciones de la sociedad civil y del gobierno a nivel local y nacional.

SIGNIFICADO DE EMPODERAMIENTO

En términos generales, el empoderamiento se refiere la expansion de la libertad de
eleccién y accion. Para los pobres, esa libertad estd severamente recortada por su
carencia de voz y de poder, particularmente en relacién con el Estado y con los
mercados. Puesto que la carencia de poder estd en la naturaleza de las relaciones
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institucionales, se adopta una definicion institucional en el contexto de reduccion de la
pobreza, en los siguientes términos:

Empoderamiento es la expansion de bienes y capacidades de los pobres para
participar en, negociar con, influir sobre, controlar y hacer responsables a las institu-
ciones que afectan su vida. Puesto que la pobreza es multidimensional, los pobres
necesitan una serie de bienes y capacidades a nivel individual (tales como salud,
educacidén y vivienda) y a nivel colectivo (como la habilidad de organizarse y movili-
zarse para emprender acciones colectivas para resolver sus problemas).

Empoderar a hombres y mujeres pobres implica la remocidn de barreras institucio-
nales formales e informales que les impiden emprender acciones para aumentar su
bienestar —individual o colectivamente— y que limitan sus posibilidades de eleccidn.
Las instituciones formales claves incluyen el Estado, los mercados, la sociedad civil y
agencias internacionales; entre las instituciones informales se cuentan normas de
exclusion social, relaciones explotadoras y corrupcion.

CUATRO ELEMENTOS CLAVES

Dado que las acciones del Estado crean las condiciones en las cuales los pobres y otros
actores toman decisiones, el foco de atencién primordial del libro es la reforma del Estado.
Como las condiciones sociales, culturales, politicas y econdmicas varian y que las institu-
ciones tienen un contexto especifico, las estrategias de reforma tienen que variar. Pero
aun cuando no haya ningtin modelo tinico de empoderamiento, la experiencia muestra que
ciertos elementos casi siempre estdn presentes cuando los esfuerzos de empoderamiento
resultan exitosos. Los cuatro elementos claves de empoderamiento que la reforma
institucional tiene que subrayar son:

* Acceso a la informacion: La informacién es poder. Los ciudadanos informados
estdn mejor equipados para aprovechar oportunidades, tener acceso a servicios,
ejercer sus derechos y hacer que los actores estatales y no estatales respondan.
Entre la 4reas criticas en las que la informacién es sumamente importante estdn
desempeio del Estado y del sector privado, servicios y mercados financieros, y
reglas y derechos concernientes a servicios basicos. Las tecnologias de la infor-
macion y las comunicaciones suelen jugar un papel esencial en la ampliacién del
acceso a la informacion.

* Inclusion y participacion: Las oportunidades para que la gente pobre y otros
grupos excluidos participen en la toma de decisiones deben asegurar que el uso de
recursos publicos limitados aproveche el conocimiento y las prioridades locales, y
logren compromiso con el cambio. No obstante, sostener la inclusion y la partici-
pacidén informada usualmente implica cambiar las reglas para crear espacio para
que la gente debata los asuntos y participe en el establecimiento de prioridades, la
formacion del presupuesto y la entrega de servicios bdsicos locales y nacionales.
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* Responsabilidad o rendicion de cuentas: A funcionarios estatales, a empleados
publicos y actores privados tiene que hacérseles responder por sus politicas, acciones
y uso de fondos. Las agencias gubernamentales, tanto administrativas como politicas,
y las firmas tienen que tener mecanismos de responsabilidad horizontal o interna, y
también tienen que ser responsables de su desempeiio ante sus ciudadanos y clientes.

* Capacidad organizacional local: Esta hace referencia a la habilidad de la gente
para trabajar junta, para organizarse y para movilizar recursos a fin de resolver
problemas de interés comun. Las comunidades organizadas tienen mas probabili-
dades de conseguir que las escuchen y que atiendan sus demandas.

Estos elementos ya estan presentes en algunos de los trabajos en curso que tiene
el Banco en proyectos de inversion. Estdn mucho menos presentes en préstamos
sobre pélizas y en el trabajo analitico. También es necesario que se reflejen mucho
mds sistemdticamente en las Estrategias de Asistencia a Paises (Country Assistance
Strategies — CAS) del Banco, en sus estrategias de apoyo a la reduccién de la pobreza
y en las pautas analiticas y mandatos relacionados.

LA GOBERNACION, DEL LADO DE LA DEMANDA

Un enfoque empoderador de la reforma del Estado puede verse como el fortaleci-
miento de la gobernacion, del lado de la demanda, para mayor efectividad publi-
ca. Un enfoque del mejoramiento de la gobernacién por el lado de la demanda aborda
la creacidn de leyes, normas y procedimientos que faculten a las organizaciones de
pobres y de otros ciudadanos para interactuar efectivamente con sus gobiernos. Un
enfoque asi también invierte en educar, informar y hacer posible la aparicién de orga-
nizaciones de gente pobre y grupos ciudadanos fuertes. Esto es relevante para pro-
yectos de inversion y préstamos de apoyo presupuestario centrados en el mejoramiento
de la gobernacién local y nacional.

APLICACION DE ENFOQUES DE EMPODERAMIENTO
En una amplia gama de trabajos del Banco pueden aplicarse enfoques de empodera-
miento. Para proporcionar algunas ilustraciones practicas tomadas tanto de opera-
ciones del Banco como de actividades ajenas al €l, este libro aborda aplicaciones en
cinco dreas: acceso de los pobres a los servicios basicos; mejoramiento de la gober-
nacion local; mejoramiento de la gobernacién nacional y reforma de la economia;
desarrollo del mercado en favor de los pobres; acceso de los pobres a la justicia.
Es mucho lo que se ha progresado en la adopcién de procesos participativos en
proyectos y en procesos nacionales engranados con miras a la formulacién de estra-
tegias de reduccion de la pobreza. Sin embargo, los otros tres elementos, particular-
mente el de inversién en capacidad organizacional local, han quedado rezagados tanto
en proyectos para el mejoramiento de la gobernaciéon como en proyectos que abor-
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dan la provisién de servicios bdsicos, y ain mds en préstamos sobre pélizas. Se
necesitan reglas y estrategias para incrementar el acceso de los pobres a la informa-
cién, crear mecanismos de responsabilidad o rendicién de cuentas ante los pobres y
otros grupos de ciudadanos, e invertir en la capacidad organizacional de los pobres y
de la sociedad civil. También se necesita profundizar y ampliar las estrategias
participativas.

CONCLUSION

Si bien es cierto que hay suficiente investigacion y experiencia para avanzar y aplicar
mds ampliamente los elementos de empoderamiento en el trabajo del Banco, la apli-
cacion sistemaética requiere liderazgo, contextualizacién y creacién de capacidad, y
también, con el tiempo, la asimilacién de los cuatro elementos de empoderamiento en
las pautas existentes. También queda mucho por hacer para reunir datos confiables
para vigilar los procesos y resultados del empoderamiento y para desarrollar herra-
mientas de diagnéstico que guien la aplicacion en diferentes sectores.
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Capitulo 1
INTRODUCCION

Ei Informe Mundial de Desarrollo 2000/2001: Lucha contra la pobreza pre-
senta una visiéon multidimensional de la pobreza. En particular, subraya la importancia
de incrementar el acceso de los pobres a oportunidades, seguridad y empoderamiento
para el crecimiento econdmico y la reduccion de la pobreza. Con base en ese Infor-
me, el Marco Estratégico del Banco Mundial identifica dos 4reas prioritarias de apo-
yo del Banco a gobiernos clientes, para incrementar la efectividad del desarrollo: a)
crear el clima necesario para inversiones, empleo y crecimiento, y b) empoderar a los
pobres e invertir en sus activos. Este libro de consulta define el enfoque de empode-
ramiento para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza, del Banco
Mundial'.

Son muchas las preguntas acerca de lo que significa empoderamiento, de como se
aplica al trabajo del Banco y de qué acciones es necesario emprender para avanzar
en la agenda de empoderamiento. Este libro aborda esos tres aspectos. Para poner la
exposicién en contexto, esta introduccion resume brevemente las evidencias que vin-
culan el empoderamiento con la efectividad del desarrollo y luego identifica la ventaja
comparativa del Banco Mundial en este campo.

El libro estd organizado en dos partes: la Primera Parte, dedicada al marco con-
ceptual de empoderamiento en el contexto de los esfuerzos por reducir la pobreza,
presenta cuatro secciones. El capitulo 1 es de caricter introductorio y se refiere al
papel del Banco Mundial en el marco del empoderamiento y a los positivos efectos
que el empoderamiento puede tener en la efectividad del desarrollo. El capitulo 2
define el empoderamiento desde una perspectiva institucional y discute la relacién
entre bienes y capacidades individuales y colectivos, particularmente la capacidad
para la accién colectiva. Puesto que no puede haber un modelo tinico de empodera-
miento, dado que hay muy diferentes contextos socioculturales, politicos e institucio-
nales, la seccion describe cuatro elementos claves de un enfoque de empoderamiento.
Luego pasa a identificar algunos de los conjuntos de condiciones generales que ayu-

1 El libro también alimentard la Estrategia de Desarrollo Social que actualmente se estd trabajando (ver
Banco Mundial, 2002,b).
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dan a determinar qué clase de enfoque es factible en diferentes contextos. El capitulo
3 ilustra la aplicacién de un enfoque de empoderamiento a cinco areas diferentes de
intervencién del Banco, y el capitulo 4 resume las lecciones aprendidas para
implementar un enfoque sistematico de empoderamiento.

La Segunda Parte, de cardcter eminentemente prdctico, incluye 20 secciones so-
bre herramientas y précticas, con breves descripciones de herramientas analiticas
relevantes y una seleccion de practicas tomadas principalmente de la experiencia del
Banco —que van desde el nivel comunitario hasta el nivel de pais— que respaldan el
empoderamiento de los pobres.

1. EMPODERAMIENTO Y EFECTIVIDAD DEL DESARROLLO

La necesidad de desplegar de la manera mds efectiva posible escasos recursos de
desarrollo —sea en forma de financiacién o de consejo politico y asistencia técnica—
es una preocupacion central del desarrollo?. Este capitulo explora muy brevemente
tres de los canales claves a través de los cuales el empoderamiento aumenta la efec-
tividad del desarrollo: de sus impactos en la buena gobernacién y el crecimiento,
ayudando a que el crecimiento favorezca a los pobres, y en los resultados de los
proyectos de desarrollo. Es importante anotar que hay una relacion de sinergia entre
estas variables, asi como entre las intervenciones claves para promover el
empoderamiento y los objetivos de desarrollo. Por ejemplo, el apoyo para ampliar el
acceso de la gente a servicios basicos de educacion y salud es central para la agenda
de empoderamiento; también es esencial para optimizar la efectividad de las estrate-
gias de desarrollo en el largo plazo, incluida la creacién de un clima de inversiones
dindmico. Finalmente, también debe hacerse énfasis en que el empoderamiento, en el
sentido de aumentar las opciones para la gente y por ende su libertad de tomar medi-
das para determinar su vida, es mucho mas que un medio para otros objetivos; es un
bien en si mismo y una meta deseable de desarrollo.

a. Empoderamiento y efectividad del desarrollo: buena gobernacion
y crecimiento

Cada vez mds se reconoce la buena gobernacion como un prerrequisito crucial para
la efectividad del desarrollo y el crecimiento que ella fomenta. Es esencial para ase-
gurar un clima de inversion positivo y tiene una relacién de doble via con el empode-
ramiento; en otras palabras, la buena gobernacién promueve el empoderamiento y el

2 Un documento preparado para la reuniéon del Comité de Desarrollo del Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional en abril de 2002, destacé el empoderamiento de la gente pobre como un
componente crucial de la efectividad del desarrollo (Comité de Desarrollo, 2002).
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empoderamiento mejora mds la buena gobernacién. El rango de los componentes de
la buena gobernacién es muy amplio; enseguida se comentan brevemente algunos de
sus aspectos y su relacion con el empoderamiento y con la efectividad del desarrollo.

El Estado de derecho es uno de los fundamentos de la buena gobernacién. De
acuerdo con Dollar y Kraay (2000), la disponibilidad (o ausencia ) de sistemas judi-
ciales imparciales, confiables y razonablemente 4giles, asi como de los mecanismos
asociados de cumplimiento forzoso, es importante para el clima de inversién y por
tanto para los prospectos de crecimiento de los paises. Kaufmann, Kraay y Zoido-
Lobatén (1999) encontraron una gran relacion, significativa y causal, entre el Estado
de Derecho y el Ingreso de las Naciones (y también entre el Estado de derecho,
mayor alfabetismo y reducida mortalidad infantil). En sus aspectos de equidad (o
falta de equidad), el Estado de derecho también afecta el empoderamiento: si los
pobres pueden tener justicia imparcial, su libertad aumenta. De la misma manera, el
empoderamiento puede mejorar la calidad del sistema judicial y de cumplimiento obli-
gatorio de la ley, especialmente mediante el incremento de la disponibilidad y difusién
de informacién acerca del funcionamiento del sistema.

La corrupcion es tanto un sintoma como una causa de mala gobernacién. Mina el
clima de inversién y la efectividad del desarrollo. Y su peso recae especialmente
sobre los pobres, quienes tienen menos recursos para pagar sobornos que los mas
afortunados. Un estudio en Ecuador demuestra que la gente pobre y las pequefias
firmas pagan mas en sobornos, en proporcién a sus ingresos, que los ricos y las
grandes firmas®. Las consecuencias evidentemente son negativas para el empodera-
miento. Pero empoderar a la gente mediante mayor apertura y participacion
sociopolitica puede conducir tanto a la disponibilidad de mayor informacién acerca de
lo invasiva que es la corrupcién, como a presién popular para eliminarla —cosa que,
una vez mds, ilustra la relacién de doble via entre empoderamiento y buena goberna-
cién—. Una representacion de empoderamiento es la fuerza de las libertades civiles
en la sociedad; basado en datos de 150 paises, Kaufmann (2000) encontré que cuan-
do se tiene un alto nivel de libertades civiles, el grado de corrupcién es muy bajo; en
paises parcialmente libres el nivel de corrupcién es cuatro veces mayor, y en paises
sin libertades civiles la corrupcion es cerca de 24 veces mas alta.

Un aspecto especifico de empoderamiento —aumento de los derechos y la partici-
pacién de la mujer— amerita mencion especial en este contexto. El empoderamiento
de la mujer estd asociado con negocios y gobierno m4s limpios y mejor gobernacion.
Especificamente, donde la influencia de la mujer en la vida publica es mayor, el nivel
de corrupcion es mds bajo. Incluso cuando se comparan paises iguales en ingresos,
libertades civiles, educacion e instituciones legales*. A nivel micro, los estudios esta-

3 Hellman y otros, 2000.
4 World Bank, 2001c.
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blecen que en los negocios es menos probable que las mujeres paguen sobornos a
funcionarios del gobierno, ya sea porque tienen estindares éticos mas altos o por
mayor aversion al riesgo. Un estudio de 350 firmas de Georgia encontré que las
firmas manejadas por hombres eran dos veces mds dadas a pagar sobornos que las
manejadas por mujeres. Estas diferencias decrecen, aunque siguen siendo significa-
tivas, cuando se mira al tamafio y sector de las firmas, y a la educacién del propietario
o del gerente’.

El empoderamiento —mediante inclusién, voz y responsabilidad— también puede
promover la cohesién y la confianza sociales, cualidades éstas que ayudan a reducir
la corrupcion, refuerzan el desempefio gubernamental y de proyectos y proporcionan
un ambiente que conduce a la reforma, lo que en consecuencia produce beneficios
para la efectividad del desarrollo y del crecimiento econdmico. Ritzen, Easterly y
Woolcock (2000) han demostrado la importancia de la cohesién y la inclusividad so-
ciales para generar la confianza necesaria para implementar reformas. Knack y
Keefer (1997) establecen la relacidn positiva entre crecimiento y medidas de con-
fianza y cooperacion civica. La Porta y otros (1997) establecen las relaciones positi-
vas entre confianza y eficiencia del poder judicial, anticorrupcion, calidad burocrética,
cumplimiento tributario y participacion civica. Rodrik (1999) muestra que los paises
que registraron las caidas mds abruptas en el crecimiento después de 1975, debido a
choques exdgenos, fueron los que estaban socialmente divididos segiin medicién por
desigualdad de ingresos, fragmentacion o conflicto étnico y lingiifstico, y confianza
social, con instituciones débiles para manejar el conflicto.

Todos estos hechos pesan, positiva o negativamente, sobre la efectividad del de-
sarrollo. En la medida en que el empoderamiento, incluido apoyo gubernamental a las
libertades civiles, sea fuerte, tiene efectos positivos; cuando es débil, las consecuen-
cias pueden ser temibles. Ejemplos extremos de rompimiento de la cohesion y la
confianza sociales son la guerra y el conflicto civil. La investigacion ha confirmado
sus consecuencias intuitivamente evidentes. Por ejemplo, Collier (2000) ha mostrado
que en promedio la guerra civil reduce el producto per cdpita de un pais en méas del
2% anual, en comparacion con lo que seria de no haber guerra. Collier también esta-
blece los vinculos entra pobreza, conflicto civil y dependencia econémica de las ex-
portaciones de un tinico producto primario (como los diamantes). Un estudio de Estados
Indios muestra que la contienda civil lleva al peor clima de inversion y al peor com-
portamiento del crecimiento®.

Un aspecto importante de la mala gobernacion, con consecuencias adversas para
los prospectos de crecimiento, es el grado de “captura estatal” por parte de las gran-
des firmas. Recientes Encuestas sobre Ambiente y Desempefio Empresarial en 20

5 World Bank, 2001 c.
6 Dollar, 2000.
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paises de Europa Oriental y Asia Central demuestran la magnitud del fenémeno y sus
efectos en términos de capacidad de las firmas de comprar influencia en la legisla-
cién parlamentaria, las cortes penales y comerciales y la toma de decisiones de ban-
cos centrales. El estudio establece que entre 1997 y 1999 los paises con “elevada
captura” lograron s6lo la mitad del promedio de ventas e inversion que los paises con
“baja captura”. Como quiera que sea, una vez mas entra en juego la relacion de doble
via entre empoderamiento y buena gobernacion. La buena gobernaciéon puede pro-
mover el empoderamiento estimulando el crecimiento en términos de libertades civi-
les y, de hecho, los paises cuyo nivel de libertades civiles es alto tienen baja captura
del Estado’.

Finalmente, debido a que la efectividad del desarrollo y el crecimiento dependen
crucialmente de la accidn publica, incluidos gasto publico bien disefiado y desplegado
efectivamente en prioridades de desarrollo, el manejo sano del gasto publico es un
aspecto esencial de la buena gobernacién. Una vez mas, aspectos de empoderamien-
to entre los que se cuentan la provision de informacion a los ciudadanos y el compro-
miso del gobierno con la trasparencia y la responsabilidad con respecto al gasto publico,
pueden jugar un papel esencial. Cuando las partes interesadas, incluidas la sociedad
civil, el sector privado y los beneficiarios del empoderamiento (incluidos los pobres)
pueden hacer seguimiento de los resultados del gasto publico, se puede mejorar el
desempeiio. El gasto ptiblico en educacion en Uganda viene muy bien al caso. Cuan-
do Uganda, con apoyo del Banco, instituy6 el seguimiento ptiblico de los fondos destina-
dos a escuelas primarias y a distritos escolares, la parte de asignaciones no salariales
que efectivamente llegaba a las escuelas se elevé del 22% en 1995 a entre el 80 y el
90% para el afio 20008, He ah{ un ejemplo de cdmo aspectos claves del empoderamien-
to y del desempefio gubernamental (y de la efectividad de desarrollo) van de la mano: el
gasto en mejoras a la prestacion del servicio educativo es crucial para el empodera-
miento, mientras que el empoderamiento, en la forma de seguimiento de parte de los
ciudadanos, estd ayudando a asegurar que el gasto publico en educacion llegue efecti-
vamente a los beneficiarios a quienes va dirigido, y de ese modo estd contribuyendo a
mejorar la efectividad de la accién publica y los prospectos de crecimiento.

b. Empoderamiento y efectividad del desarrollo: hacer
que el crecimiento favorezca a los pobres

Hay una gran cantidad de literatura de todas las disciplinas, asi como una experiencia
sustancial de desarrollo sobre los lazos entre empoderamiento, crecimiento y reduc-

7 Hellman y otros (2000) observan que las acciones para reducir la captura del Estado pueden incluir
estimulo a la voz societaria, transparencia en la reforma, responsabilidad politica e incrementada compe-
tencia econdmica.

8 Reinikka, 2001; Reinikka e Svensson, 2002.
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cion de la pobreza (ver en particular WDR 2000/2001 y A Strategy for Development
[Una estrategia para el desarrollo], de Stern)°. La pobreza por ingresos ha caido mds
rapidamente en economias que han crecido dindmicamente, y se ha mantenido alta e
incluso se ha incrementado en paises con malos registros de crecimiento. Pero las
experiencias también muestran que el solo crecimiento no es suficiente para asegu-
rar la reduccién sustancial y sostenible de la pobreza. Datos por paises indican que
tasas similares de crecimiento pueden llevar a resultados muy diferentes en reduc-
cioén de la pobreza'®. Para una tasa de crecimiento dada, la pobreza bajard mas
répidamente en paises en los que la distribucion del ingreso se hace més igualitaria,
como en Uganda, que en paises donde se hace menos igualitaria como en Bangladesh''.
Y aun cuando la distribucién del ingreso no se torne mds desigual con el crecimiento,
las diferencias de un pais a otro en desigualdad inicial producen diferentes resultados
en reduccion de la pobreza para una tasa de crecimiento dada.

Entonces, si la reduccién de la pobreza es tomada como una medida de efectivi-
dad del desarrollo, la efectividad del desarrollo de esfuerzos de crecimiento varia
segin los niveles de desigualdad. Un aspecto crucial de la agenda de empoderamien-
to es reducir la desigualdad ensanchando las capacidades humanas (por ejemplo,
mediante servicios universales de educacién y salud, conjuntamente con arreglos
adecuados para la proteccion social'?) y mejorando la distribucion de los bienes tan-
gibles (como tierra o acceso a capital). Un enfoque de esa naturaleza trae consigo el
potencial para aumentar la efectividad del desarrollo reductor de la pobreza, de poli-
ticas e inversiones inductoras de crecimiento. Lo contrario también es valido. Cuan-
do la desigualdad es alta, la gente pobre carece de capacidades y bienes (que van
desde alfabetismo hasta garantias para crédito) de manera que tiene dificultades
para aprovechar oportunidades econdmicas. Esto limita el potencial de una sociedad
para el crecimiento en general y para el crecimiento en favor de los pobres en parti-
cular, y consecuentemente la efectividad de los esfuerzos de desarrollo'®. La discri-
minacién de género, sea legal o consuetudinaria, es un aspecto particularmente
importante de la desigualdad. Al recortar la contribucién econdmica de la mitad de la

9 Stern, 2002; World Bank, 2000c.

10 Ravallion, 2001.

11 Ver Appleton y otros, 1999; Wodon, 1997, 1999, 2000, y World Bank, 2000c.

12 Ver especialmente Stern, 2002.

13 Un estudio reciente de 15 estados indios muestra una significativa elasticidad de la pobreza al creci-
miento de la produccion no agraria. El proceso de crecimiento no agrario favorecié mds a los pobres en
estados que inicialmente tenian mayor alfabetismo, mayor produccién agraria, mayores estindares de
vida rural en comparacién con dreas urbanas, menor carencia de tierra y menor mortalidad infantil
(Ravallion y Datt, 2002). Otro estudio reciente que compara la desigualdad en Brasil, México y los
Estados Unidos concluye que la elevada desigualdad de ingresos en Brasil es el resultado de una elevada
desigualdad en acceso a la educacion y en derechos sobre bienes y transferencias que generan ingresos no
laborales (Bourguignon y Ferreira, 2002).
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poblacidn, limita los prospectos generales de crecimiento y de mayores estandares de
vida —situacién que se extiende a las generaciones futuras debido a la insuficiente
inversion en la educacién femenina'®.

El empoderamiento implica también enfoques mds participativos, de la base hacia
arriba, del trabajo en pos de objetivos de desarrollo. Ahora hay un acuerdo sustancial en
el sentido de que esos enfoques que dan a los pobres mds libertad para tomar decisio-
nes econdmicas, aumentan la efectividad del desarrollo a nivel local, en términos de
disefo, implementacién y resultados. Un ejemplo particularmente sorprendente de las
consecuencias positivas de empoderar a la gente en estas formas proviene de la China.
Dos grandes reformas chinas, el Sistema de Responsabilidad Hogarefia y el movimien-
to Empresa Municipal y Campesina, promovieron la participacién y la libertad de la
gente pobre para tomar decisiones econdmicas en dreas rurales, liberando de esa ma-
nera las energias emprendedoras del pueblo chino y ayudando con ello al pais a alcan-
zar un rapido crecimiento en favor de los pobres. La cantidad de gente pobre en la
China rural cayé de 250 millones en 1979, el primer afio de la reforma, a 34 millones en
1990, y aproximadamente la mitad de ese descenso ocurrié entre 1978 y 1985'.

Finalmente, el empoderamiento o la falta del mismo también puede tener efectos
sociopoliticos positivos o negativos en los resultados de los esfuerzos de los paises
por reducir la pobreza. Como se observo en la seccion anterior, las sociedades que de
verdad se casan con el empoderamiento, y que toman medidas tendientes a una
mayor inclusién social, voz mds general y responsabilidad mejorada de los gobiernos
para con sus pueblos, pueden alcanzar mejor la cohesion y la capacidad sociales para
la accién colectiva que se necesita para sacar efectivamente adelante reformas a
veces dificiles. También son mds susceptibles de tener mayor grado de estabilidad
politica y en sus politicas, lo que ayuda a promover el desarrollo sostenible y equitati-
vo en favor de los pobres, definido en términos generales.

¢. Empoderamiento y efectividad del desarrollo: evidencias a nivel
de proyecto

La explicacién anterior se concentra principalmente en relaciones entre empodera-
miento y efectividad del desarrollo, que se dan en toda la economia. Esta seccién se
basa en evidencias a nivel de proyectos, que confirman en papel crucial del empode-
ramiento en términos de resultados de desarrollo.

14 Un estudio estima que si los paises del Sur de Asia, Africa Sub-Sahariana, el Medio Oriente y Africa del
Norte hubieran comenzado con la misma brecha de género en afios promedio de escolaridad que Asia
Oriental tenfa en 1960 y hubieran cerrado esa brecha a la tasa que Asia Oriental logré de 1960 a 1992,
su ingreso per cdpita podria haber crecido de 0.5 a 0.9 puntos porcentuales mds por afio —crecimientos
sustanciales sobre las tasas reales de crecimiento— (World Bank, 2001c¢).

15 Stern, 2002
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Recuadro 1
¢Por qué es importante el empoderamiento?

El empoderamiento es clave para:

e La calidad de vida y dignidad humana

¢ La buena gobernacion

e El crecimiento en favor de los pobres

e La efectividad de proyectos y mejor prestacion de servicios

Andlisis tanto de grandes conjuntos de proyectos como de operaciones individua-
les confirman la relacién entre empoderamiento —en términos de variables tales como
voz, participacion y libertades civiles— y la efectividad del desarrollo en términos de
resultados. Isham, Kaufmann y Pritchett (1997) encontraron un fuerte nexo empirico
entre libertades civiles y el comportamiento de 1.500 proyectos gubernamentales en
56 paises. Los paises que tienen las libertades civiles mds fuertes muestran proyectos
con tasas de retorno econémico que son del 8% al 22% superiores a las de aquellos
que nos las tienen, y la relacién se mantiene atin teniendo en cuenta el nivel de
democracia. Las libertades civiles, particularmente la voz del ciudadano a través de
informacion, participacion y responsabilidad publica, pueden aumentar la efectividad
de la accion gubernamental.

A nivel local, el empoderamiento en términos de inclusién y participacion ciudada-
nas puede ayudar a asegurar que los servicios bdsicos lleguen a los pobres, y que
puedan operarse y mantenerse a un costo mds bajo que el de un mantenimiento
centralizado de los recursos para hacerlo. Una evaluaciéon OED encontrd que los pro-
yectos financiados por el Banco que son manejados por organizaciones comunitarias,
son ligeramente mas exitosos que los manejados por otras entidades (OED, 2000)'¢. El
empoderamiento a través de la participacion comunitaria es particularmente efectivo
en el manejo de bienes publicos locales tales como agua, cafierias, bosques, carrete-
ras, escuelas y clinicas'’. La participacion de la comunidad también puede conducir a
que en los pueblos los programas de alimentos para la educacién den mejor en el
blanco de la pobreza'®. Mds especificamente, dentro del rango de variables asocia-
das con el empoderamiento, un andlisis detallado de comités de acueducto y alcanta-
rillado en pueblos de dos estados de la India, encontré que la efectividad, operacion y

16 oEp, 2000.

17 Baume, Judrez y Standing, 2001; Hoddinot y otros, 2000; Katz y Sara, 1997; Jiménez y Sawada, 1998;
Narayan, 1995; Venkatamaran y Falconer, 1998.

18 Galasso y Ravallion, 2000. Este estudio encontré también que el acierto en llegar al objetivo era peor
en pueblos que estaban aislados o que tenian mayor desigualdad de tierras.
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mantenimiento del sistema de aguas estd mas fuertemente ligado a la transparencia
de la informacion, seguida de la propiedad, la participacion y la inclusién'.

La delegacion de autoridad y decisiones al nivel local no necesariamente es una
panacea. El mejoramiento de los resultados depende decisivamente de que el disefio
institucional se haga a la medida de las condiciones locales. Un estudio del programa
de Apoyo Rural de Aga Khan en Pakistdn encontré que factores especificos de la
comunidad tales como heterogeneidad social, desigualdad comunitaria y liderazgo (o
falta del mismo) explicaban la mitad de la variacién en el desempefio colectivo en
materia de mantenimiento de la infraestructura local, pero también que caracteristi-
cas del disefo del proyecto podian compensar factores adversos especificos de la
comunidad®. En cada caso, los detalles de los mecanismos institucionales apropiados
para lograr estas metas y evitar la captura por parte de la élite local variaron, se
basaron en la comprension de las estructuras de poder locales, y dependieron de
inversion en capacidad local.

Finalmente, un aspecto del empoderamiento al que se hizo referencia antes puede
ayudar a mejorar la efectividad a nivel de proyecto: mayor igualdad de género. Estu-
dios a nivel de actividad agraria, de hogares de Burkina Faso, Camerin y Kenya,
muestran que un control mds igualitario de los insumos y los ingresos de la finca por
parte de hombres y mujeres pueden elevar el rendimiento agricola en tanto como un
quinto de la produccién actual®'.

d. Conclusion

Esta seccién ha resumido algunos de los lazos entre empoderamiento y efectividad
del desarrollo en términos de buena gobernacion, crecimiento en favor de los po-
bres y resultados a nivel de proyecto. Pero hay que enfatizar que el empodera-
miento —especialmente el de la gente pobre— sigue siendo mas un ideal que una
realidad en la mayoria de las sociedades en desarrollo. El estudio Voces de la Pobre-
za, llevado a cabo en 60 paises, ha mostrado que, pese a muy diferentes contextos
sociales, econdmicos y politicos, las experiencias de la gente pobre estdn impregna-
das de una sensacién comun de impotencia y carencia de voz**. Trabajar por mejorar

19 Abhyankar e Iyer, 2001; World Bank, 2001h.

20 Khwaja, 2000.

21 Ver World Bank, 2001c; Dollar y Gatti, 1999; Klasen, 1999.

22 Voces de la Pobreza es una iniciativa de investigacion multipaises acometida para entender la pobreza
desde las perspectivas de la gente pobre. Los resultados se publicaron en tres volimenes: Can Anyone
Hear Us? (;Puede alguien escucharnos?) (Narayan con otros, 2000) recoge las voces de mds de 40.000
mujeres y hombres pobres de 50 paises, tomadas de las evaluaciones participativas de pobreza, del Banco
Mundial. Crying Out for Change (Clamando por el cambio) (Narayan y otros, 2000) atina nuevo trabajo
de campo que involucra a 20.000 hombres y mujeres pobres de 23 paises, en 1999. From Many Lands (De
muchas tierras) (Narayan y Petesch, 2002) ofrece patrones regionales y estudios de casos por paises.
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el empoderamiento es, pues, un desafio enorme para los paises en desarrollo y sus
socios externos. Es un desafio tanto moral como intensamente practico. Reducir la
degradacién humana de la impotencia y liberar las energias de la gente para que contri-
buya en su sociedad a través del empoderamiento, son dos lados de la misma moneda
y no solamente representan insumos claves para la efectividad del desarrollo, sino tam-
bién criterios por los cuales se juzgard el esfuerzo de desarrollo del siglo xxI.

2. EL PAPEL DEL BANCO MUNDIAL

La ventaja comparativa del Banco Mundial en procura de una agenda de empodera-
miento como aspecto integral de la reduccién de la pobreza, radica en su relacion con
mas de 100 paises en todo el mundo. Obviamente, esa ventaja comparativa no es
para trabajar a nivel comunitario, sino para asesorar a los gobiernos con base en una
labor analitica y de evaluacion, para facilitar conexiones con inversionistas financie-
ros, y para capacitar a los demds para que trabajen directa o indirectamente en la
agenda de empoderamiento. El Banco tiene una posicién tnica para dar apoyo en
cuatro areas: a) andlisis, evaluacion y consejo; b)convocacion; c) habilitacion, y d)
creacion de capacidad organizacional.

a. Analisis, evaluacion y consejo

El Banco aconseja a los gobiernos sobre una amplia gama de asuntos, desde gober-
nacion hasta reforma sectorial y estrategias de crecimiento econdémico, basandose
en andlisis e investigacién serios y aprendiendo de proyectos de inversion que €l
mismo cofinancia con los gobiernos. De hecho, el Banco brinda més consejo sobre
cambios sistematicos que cualquier otra organizacién. Su posicion es Unica para ade-
lantar andlisis rigurosos sobre cuestiones de empoderamiento y sus nexos con creci-
miento econdmico y reduccién de la pobreza. También es una posicién tnica para
asegurar que reformas macro, micro e institucionales se refuercen reciprocamente, y
que empoderen a los pobres incrementando sus activos, capacidades y acceso a los
servicios, al tiempo que mejoran la eficiencia econémica. Esto es importante para estra-
tegias que afectan a los pobres como consumidores (alimentos, electricidad, agua, trans-
porte), como productores (agricultores, empresarios, empleados), y como ciudadanos
(acceso a justicia, educacion, salud, proteccion contra el crimen y la guerra).

b. Convocacion

Empoderar a los pobres requiere nuevas relaciones y asociaciones basadas en el
respeto y la tolerancia entre gobierno, legislatura, sociedad civil, organizaciones de
los pobres, institutos de investigacion, el sector privado y donantes. El Banco puede
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jugar un papel convocador muy util, reuniendo a los diferentes interesados para esti-
mular el debate, el consenso y la creacién de coaliciones para la reforma.

c. Habilitacion

El enfoque del Banco en los cuatro elementos claves de empoderamiento puede
crear el espacio para que otros actores, tanto locales como internacionales, respalden
estrategias de empoderamiento que escapan a la ventaja comparativa del Banco. El
Banco puede jugar un papel crucial, respaldando mecanismos de revelacién de infor-
macién y de responsabilidad puiblica para hacer seguimiento a reformas macroeco-
némicas, gastos publicos y reformas sectoriales, a todo lo largo del camino hasta
inversiones hechas en comunidades especificas. El fomento de un clima de transpa-
rencia y acceso publico a la informacién puede habilitar a la sociedad civil y a otros
para jugar importantes papeles en la creacion de gobiernos responsables. Ello creard
demanda de capacidad local fuerte para investigacion, andlisis, seguimiento y evalua-
cion de resultados sociales y econdmicos. Similarmente, el énfasis en la necesidad de
capacidad organizacional local creard espacio para que actores locales trabajen a
nivel de las bases. La ventaja comparativa del Banco esta primordialmente en traba-
jar con los gobiernos para cambiar normas, regulaciones y estrategias de inversion,
de manera que haga posible la aparicion de organizaciones locales fuertes que pue-
dan trabajar como socios efectivos con sus gobiernos.

d. Creacion de capacidad

Sociedad civil e instituciones gubernamentales fuertes —tanto a nivel local como na-
cional- que aprendan conscientemente de su experiencia, son esenciales para la re-
duccién sostenida de la pobreza. Los proyectos y programas financiados por el Banco
que requieran capacidad organizacional local, también tienen que invertir recursos en
la creacion de esa capacidad. Adicionalmente, el Banco tiene un papel importante
que jugar en términos de hacer posible el apoyo a largo plazo a instituciones locales.
En colaboracién con otros donantes y con el sector privado, el Banco puede apoyar la
capacidad de organizaciones intermediarias, institutos de investigacion y ONG del pais
cliente que hagan evaluaciones de pobreza, institucionales, sociales, y de goberna-
cion. La capacidad local para hacer seguimiento, evaluar y comunicar informacion a
los ciudadanos, incluidos los pobres, es crucial para mejorar los resultados de los
programas de gobierno. El Banco también puede facilitar una red global de aprendi-
zaje derivado de organizaciones de los pobres y de intermediarios de la sociedad civil,
acerca del empoderamiento de los pobres.






Capitulo 2
¢ QUE ES EMPODERAMIENTO?

E\ informe Mundial de Desarrollo 2000/2001 y el estudio Voces de la pobreza,
establecen que en muy diferentes contextos sociales, culturales, econémicos y politi-
cos, los elementos comunes que subyacen a la exclusion de los pobres son la caren-
cia de voz y la impotencia. Frente a relaciones desiguales de poder, los pobres son
incapaces de influir o de negociar mejores términos para ellos, con comerciantes,
financieros, gobiernos y sociedad civil. Esto limita severamente su capacidad para
aumentar sus activos y salir de la pobreza. Al depender de otros para su superviven-
cia, a mujeres y hombres pobres también les resulta frecuentemente imposible evitar
ser objeto de violaciones a la dignidad, el respeto y la identidad cultural.

Este capitulo comienza por definir y explicar claramente la definicién de empode-
ramiento. Enseguida identifica cuatro elementos presentes en la gran mayoria de los
esfuerzos exitosos de empoderar a los pobres. Con base en estos elementos, luego
diagrama un marco conceptual enfocado en la reforma institucional, para invertir en
activos y capacidades de los pobres que conduzcan a mejores resultados del desarro-
llo. Finalmente explica como los enfoques de empoderamiento varian segun el con-
texto.

1. DEFINICION DE EMPODERAMIENTO

El término empoderamiento tiene diferentes significados en diferentes contextos
socioculturales y politicos, y no es facil de traducir a todos los idiomas. Una explora-
cién de términos locales para traducir empoderamiento en todo el mundo conlleva
siempre a una animada discusion. Entre los términos locales asociados con empode-
ramiento estan fuerza personal, control, poder personal, eleccién propia, vida digna
en concordancia con los propios valores de la persona, capacidad de luchar por los
derechos propios, independencia, toma de decisiones propias, ser libre, despertar, y
capacidad. El empoderamiento esta enclavado en los sistemas de valores y creencias
locales. Es de valor intrinseco. También tiene valor instrumental. Es relevante a nivel
individual y colectivo. Puede ser econémico, social o politico. Puede usarse para
caracterizar relaciones dentro de los hogares o entre los pobres y otros actores a
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nivel global. Por tanto, hay muchas posibles definiciones de empoderamiento, inclui-
das definiciones basadas en derechos®.

En su sentido mas amplio, empoderamiento es la expansion de la libertad de elec-
cién y accion. Esto significa incrementar la propia autoridad y control sobre los recur-
sos y las decisiones que afectan la propia vida. En la medida en que la gente ejerce el
escoger real, tiene mayor control sobre su propia vida. Las escogencias de los pobres
son extremadamente limitadas, tanto por su falta de activos como por su impotencia
para negociar mejores términos para ellos, con una serie de instituciones tanto forma-
les como informales. Puesto que la carencia de poder estd enclavada en la naturaleza
de las relaciones institucionales, una definicion institucional de empoderamiento es
apropiada en el contexto de reduccién de la pobreza; ademds, ayuda a poner de
presente la relevancia de las operaciones del Banco.

Empoderamiento es la expansion de los activos y capacidades de los pobres
para participar en, negociar con, influir sobre, controlar, y tener instituciones
responsables que influyan en su vida.

a. Activos y capacidades de los pobres

Mujeres y hombres pobres necesitan una serie de activos y capacidades para incre-
mentar su bienestar y seguridad, al igual que su autoconfianza, de manera que pue-
dan negociar con los mds poderosos. Puesto que la pobreza es multidimensional,
también lo son estos activos y capacidades.

“Activos” se refiere a bienes materiales, tanto fisicos como financieros. Tales
activos —incluidos tierra, vivienda, animales, ahorros y joyas— habilitan a la gente para
resistir golpes y expandir su horizonte de decisiones. La extrema limitacién de los

23 Una revision de definiciones de empoderamiento revela tanto diversidad como aspectos comunes. La
gran mayorfa de las definiciones abordan asuntos como el logro de poder y control sobre decisiones y
recursos que determinan la calidad de vida de uno. También en su mayoria, mas que centrarse tnicamen-
te en caracteristicas individuales, tienen en cuenta desigualdades estructurales que afectan grupos socia-
les enteros. El Marco de Igualdad y Empoderamiento de la Mujer, de Unicef, se concentra en acceso,
conciencia de las causas de la desigualdad, control o capacidad para dirigir los propios intereses, y toma
de control y accién de la mujer, para vencer obstdculos y poder superar la desigualdad estructural
(Unicef, 2001). La Medida de Empoderamiento de Género (Gender Empowerment Measure — GEM) del
PNUD se centra en desigualdades en la participacion econémica y politica, y en el poder de toma de
decisiones y el poder sobre los recursos econémicos (PNUD, 1995). Otros escritores exploran el empo-
deramiento a diferentes niveles: personal, como sentido de autoconfianza y capacidad personal; relacional,
como capacidad de negociar e influir en la relacién y las decisiones; y colectivo (Rowlands, 1997). La
definicion de la IFAD incluye tanto acceso a los recursos productivos como la capacidad de participar en
las decisiones que afecten a los menos privilegiados (Coalicién Popular para Erradicar el Hambre y la
Pobreza, 1995). En una extensa exploracién del término empoderamiento, Kabeer se concentra en tres
dimensiones que definen la capacidad de tomar decisiones estratégicas de vida. Las tres dimensiones son
acceso a recursos, agencia y resultados (Kabeer, 1999).
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bienes fisicos y financieros de los pobres restringe su capacidad para negociar acuer-
dos justos para ellos e incrementa su vulnerabilidad.

Por otra parte, las capacidades son inherentes a las personas y las habilitan para
usar sus activos de diferentes maneras, a fin de incrementar su bienestar. Las capa-
cidades humanas incluyen buena salud, educacién y produccion u otras destrezas que
elevan el nivel de vida. Las capacidades sociales incluyen pertenencia social, liderazgo,
relaciones de confianza, un sentido de identidad, valores que dan sentido a la vida y la
capacidad de organizarse. La capacidad politica incluye la capacidad de representar-
se a uno mismo o a otros, acceso a informacién, formar asociaciones y participar en
la vida politica de una comunidad o un pafs.

Los activos y capacidades pueden ser individuales o colectivos. Dadas la falta
de voz y poder, y barreras sociales profundamente establecidas, incluso en democra-
cias muy formales, los pobres a menudo son incapaces de aprovechar oportunidades
de inversion en sus activos o de ejercer sus derechos individuales.

Para los pobres, la capacidad de organizarse y movilizarse para resolver proble-
mas es una capacidad colectiva crucial, que les ayuda a superar problemas de limi-
tacién de recursos y marginacion de la sociedad. El capital social —las normas y redes
de trabajo que habilitan la accién colectiva— permite a los pobres incrementar su
acceso a recursos y a oportunidades econémicas, obtener servicios basicos y participar
en la gobernacidn local. Los pobres suelen tener un alto nivel de capital social “‘cohesi-
vo” —grupos con estrechos lazos y altos niveles de confianza con otros como ellos—.
Estos lazos estrechos les ayudan a vivir con su pobreza. Existen importantes diferen-
cias de género en el capital social®*. A veces estos grupos establecen nexos débiles con
otros grupos diferentes de ellos, creando asi relaciones “puente” hacia nuevos recursos
manejados por otros grupos. Tradicionalmente estos nexos han sido desiguales, como
en las relaciones patrén-cliente. Cuando organizaciones de los pobres establecen nexos
o puentes con organizaciones del Estado, la sociedad civil o el sector privado, pueden
acceder a recursos adicionales y participar mas cabalmente en la sociedad.

b. Relaciones entre activos individuales y colectivos y capacidades

Existe una relacién reciproca de doble via entre activos individuales y capacidades y
la capacidad de actuar colectivamente. Estas relaciones son asi para todos los grupos
de la sociedad, si bien aqui se trata de los pobres. Los pobres que son saludables,
educados y seguros pueden contribuir més efectivamente a la accién colectiva; al
mismo tiempo, la accién colectiva puede mejorar el acceso de los pobres a escuelas
y clinicas de calidad. La libertad de eleccién y accién de los pobres puede expandirse

24 Ver Narayan y Shah, 2000.



18 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

entonces en varias formas. Inversiones en salud, educacion y destrezas para la vida
son de valor intrinseco y también pueden incrementar los retornos econdémicos para
el individuo. El acceso a empleo asalariado puede incrementar la seguridad. Sin em-
bargo, esto no es automatico debido a las barreras sociales, de poder y de comunica-
cién que enfrentan los pobres.

Trabajando con otros, las organizaciones, grupos y redes de trabajo de los pobres
pueden movilizar recursos para mejorar la salud, la educacion y también la seguridad
de los activos individuales. Trabajando a través de organizaciones representativas,
los pobres pueden expresar sus preferencias, ejercer voz y hacer responsables a los
gobiernos y a los proveedores de servicios estatales, de la prestacion de servicios de
calidad en educacion, salud, acueducto y alcantarillado, agricultura y otras dreas. La
accion colectiva a través de organizaciones de afiliados, de los pobres, también puede
mejorar el acceso de éstos al desarrollo empresarial y a los servicios financieros, asi
como a nuevos mercados donde la gente pueda comprar las cosas que necesita y
vender su produccion.

Estas capacidades colectivas, que permiten a los pobres organizarse y movilizarse
para resolver problemas, atin no han sido incluidas sistemdticamente en las estrate-
gias para reducir la pobreza.

¢. Reforma institucional y empoderamiento

En un contexto institucional, empoderamiento se refiere al cambio de relaciones
institucionales desiguales. Las instituciones son reglas, normas y conductas converti-
das en patrones, que pueden o no tomar forma de organizacion. Las instituciones que
afectan la vida de los pobres son formales e informales. Las formales incluyen al
Estado, el sector privado, la sociedad civil a los niveles local, nacional y global, e
instituciones internacionales. Entre las instituciones informales estdn, por ejemplo,
normas de status inferior o superior; expectativas de soborno; redes de parientes,
amigos y vecinos; restricciones informales impuestas a las mujeres que heredan pro-
piedades, o el cimulo de précticas que rodean el tratamiento a las viudas.

Las politicas estatales y la cultura de las instituciones estatales moldean las accio-
nes de todos los demads actores: hombres y mujeres pobres, otros grupos excluidos, el
sector privado, la sociedad civil incluidos sindicatos y organizaciones religiosas, y las
agencias internacionales. Cuando los Estados son capturados por los ricos y podero-
s0s, y se empantanan en una cultura de corrupcion, clientelismo, exclusion y discrimi-
nacién, aun las politicas y programas bien intencionados fracasan en promover la
inversion o reducir la pobreza. De ahi que sea importante abordar la cultura, los
valores y la ética de las instituciones, ya que éstos pueden derrotar las reglas forma-
les. Resultados de Voces de la pobreza establecen que los pobres anhelan institucio-
nes que los escuchen y los traten con respeto y dignidad, aun si no pueden resolverles
ningin problema.
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Los pobres generalmente son excluidos de la participacion en las instituciones del
Estado que toman las decisiones y administran los recursos que afectan su vida. Esto
es lo que los lleva a concluir: “Nadie escucha al pobre. Es al rico a quien escuchan”.
O “Cuando el rico y el pobre compiten por servicios, el rico siempre logra prioridad”?.
Para sacar adelante una reforma sistemadtica, se requerird cambiar estas relaciones
institucionales injustas que reflejan una cultura de desigualdad. El cambio de las rela-
ciones institucionales desiguales depende en parte de medidas verticales de la cima a
la base, para mejorar la gobernacién —cambios en leyes, procedimientos, regulacio-
nes, valores, ética e incentivos que guian la conducta de los funcionarios puiblicos y
del sector privado—. También depende decisivamente de la presencia de ciudadanos
pobres bien informados y organizados. Esto requiere reglas y leyes, e inversion de
recursos publicos y privados para fortalecer la gobernacion por el lado de la
demanda. Estos cambios pueden crear las condiciones que habiliten a mujeres y
hombres pobres para ejercer su agencia.

Los grupos intermediarios de la sociedad civil tienen papeles cruciales que jugar
en apoyo de las capacidades de los pobres, traduciéndoles e interpretdndoles infor-
macion, y ayudando a vincularlos al Estado y al sector privado. Sin embargo, tales
grupos tienen que permanecer vigilantes para asegurarse de representar realmente
los intereses de los pobres y de ser responsables ante ellos.

El contexto social y cultural es particularmente importante para los enfoques de
empoderamiento. Consecuentemente, tanto la reforma estatal como los esfuerzos
por crear activos y capacidad organizacional de los pobres tienen que adquirir formas
que reflejen normas, valores y conductas locales. Los enfoques de empoderamiento
a veces seran controvertidos; por ejemplo, las demandas de la mujer en cuanto a
autonomia e igual acceso a los recursos pueden resultar en contra de normas cultura-
les de exclusién femenina. Los procesos de reforma siempre tienen que tratar de
aprovechar las fortalezas culturales para superar las barreras exclusivistas y sacar
adelante el cambio en favor de los pobres.

d. No existe un modelo tnico de empoderamiento

Necesariamente, las estrategias institucionales para empoderar a los pobres tienen
que variar. Las estrategias para habilitar a la mujer pobre para heredar propiedades
diferirdn de las encaminadas a hacer a las escuelas locales responsables ante los
padres, o de aquellas para hacer que los intereses de los pobres se reflejen en los
presupuestos nacionales. A su turno, cada una de éstas variard dependiendo del con-
texto politico, institucional, cultural y social. Las estrategias también pueden evolucio-
nar y cambiar a lo largo del tiempo en cualquier contexto dado. Con el tiempo, en

25 Narayan y otros, 2000.
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general, se produce un movimiento de abandono de la confianza en mecanismos
informales para optar por mecanismos formales, y de formas directas de participa-
cién que consumen mucho tiempo para optar por formas indirectas de participacion.
Estas dltimas incluyen mecanismos de mercado y pago de tarifas por servicios en vez
de participacion en el manejo de los mismos.

El desafio es, entonces, identificar elementos clave de empoderamiento sosteni-
damente recurrentes en los distintos contextos sociales, institucionales y politicos.
Luego, el disefio institucional tiene que concentrarse en incorporar estos elementos o
principios de empoderamiento.

2. CUATRO ELEMENTOS DE EMPODERAMIENTO

Hay miles de ejemplos de estrategias de empoderamiento que han sido iniciadas por
los propios pobres y por los gobiernos, la sociedad civil y el sector privado. Los
esfuerzos exitosos de empoderar a los pobres, incrementando su libertad de eleccién
y accidn en diferentes contextos, suelen compartir cuatro elementos:

e Acceso a la informacién

* Inclusién y participacion

» Responsabilidad o rendicién publica de cuentas
e Capacidad organizacional local.

Si bien enseguida se comentan separadamente estos cuatro elementos, todos ellos
estdan estrechamente entrelazados y actdan en sinergia'®. Asi, aunque el acceso a
informacién oportuna acerca de programas o del desempeiio o de la corrupcion del
gobierno sea una condicién previa necesaria para la accion, los pobres o, mas gene-
ralmente, los ciudadanos pueden no emprender accién alguna, ya sea porque no hay
mecanismos institucionales que demanden un desempefio responsable o debido a que
los costos de la accion individual pueden ser demasiado altos. Similarmente, la expe-
riencia demuestra que los pobres no participan en actividades cuando saben que su
participacion no haria ninguna diferencia para los productos que se estén ofreciendo
o las decisiones que se estén tomando, porque no hay mecanismos que obliguen a los
proveedores a responder. Incluso donde hay organizaciones locales fuertes, los po-
bres pueden estar aun desconectados de los gobiernos locales y del sector privado, y
carecer de acceso a la informacion.

26 Un estudio reciente de funcionarios publicos en Bolivia muestra que las municipalidades con mayor
transparencia y participacion ciudadana, tienen mayor reduccién de la pobreza y menos sobornos y
compra de empleos (World Bank, 2001g). Un andlisis detallado de comités de servicio de agua y sanidad
de 45 poblaciones escogidas aleatoriamente en dos estados de la India, que tienen proyectos de suminis-
tro de agua y alcantarillado financiados por el Banco, encontré que la efectividad del sistema de agua y
sanidad estd mds fuertemente ligada a la transparencia de la informacién, seguida por la propiedad, la
participacién y la inclusién. (Abhyankar e Iyer, 2001; World Bank, 2001h).
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a. Acceso a la informacion

La informacion es poder. Los ciudadanos informados estdn mejor equipados para apro-
vechar oportunidades, lograr provision de servicios, ejercer sus derechos, negociar efec-
tivamente, y responsabilizar a actores estatales y no estatales. Sin informacién que sea
relevante, oportuna y presentada en formatos que se puedan entender, es imposible que
los pobres emprendan acciones efectivas. La difusién de la informacién no termina en
la palabra escrita sino que incluye, ademads, discusiones en grupo, poesia, narracién de
historias, debates, teatro callejero y telenovelas —entre otras formas culturalmente apro-
piadas—, y utiliza una diversidad de medios incluidas la radio, la television y la Internet.
Leyes sobre derechos a la informacién y la libertad de prensa, particularmente pren-
sa local en lengua local, proporcionan el ambiente habilitador para el surgimiento
de la accién ciudadana informada. El acceso oportuno a la informacién en lengua
local, de fuentes independientes a nivel local, es particularmente importante dado que
cada vez mds paises delegan autoridad en el gobierno local'.

La gran mayoria de los proyectos de inversion y de los proyectos de reforma
institucional, sea a nivel comunitario, nacional o global, subestiman la necesidad de
informacidn e invierten insuficientemente en la revelacion y difusion de la informa-
cion'®. Entre las dreas criticas se cuentan informacion sobre reglas y derechos a
servicios bdsicos del gobierno, sobre desempefio estatal y del sector privado, y sobre
servicios, mercados y precios financieros. Las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones pueden jugar papeles importantes al conectar a los pobres con estas
clases de informacién, lo mismo que entre ellos y con el resto de la sociedad. Herra-
mientas y Préicticas viI ofrece ejemplos detallados de estrategias de informacién
usadas en diferentes contextos.

b. Inclusiény participacion

La inclusién se centra en la cuestion del quién: ;A quién(es) se incluye? La partici-
pacién aborda la cuestién de como se le(s) incluye y el papel que juega(n) una vez

27 Un estudio de gobernacién descentralizada en las Filipinas y Uganda encontré que la ausencia de
cubrimiento de las actividades del gobierno local por parte de los medios y la prensa locales, hacia que
los ciudadanos dependieran de lideres y funcionarios locales para informarse. La gente obtenia de los
medios mds informacién independiente acerca de las politicas y actividades del gobierno nacional que
acerca de su gobierno local. La gente no informada no puede obligar a los gobiernos a responder (Azfar,
Kihkonen y Meagher, 2001; World Bank, 2001a).

28 Una estrategia clave que ha surgido para el manejo efectivo de bienes publicos locales es la creacion de
grupos de usuarios. No obstante, un estudio reciente de 2.400 miembros de grupos de usuarios en tres
proyectos de recursos naturales financiados por el Banco en tres estados de la India, reveld que aproxima-
damente dos tercios de los miembros no asistian a las reuniones de su grupo debido a que “la informacién
sobre las reuniones no estd disponible para los miembros del grupo”. La mayoria de los miembros no
conocia las reglas sobre las finanzas del grupo o cdmo se manejaban o gastaban los fondos (Alsop y
otros, 2001).
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incluido(s). La inclusién de los pobres y otros grupos tradicionalmente excluidos en el
establecimiento de prioridades y la toma de decisiones, es crucial para asegurar que
recursos publicos limitados aprovechen el conocimiento y las prioridades locales, y para
crear compromiso con el cambio. Sin embargo, un esfuerzo por sostener la inclusién y
la participacién informada usualmente implica cambiar las reglas de tal manera que se
cree espacio para que la gente debata los asuntos y participe directa o indirectamente
en el establecimiento de prioridades, formacién del presupuesto, y prestacion de los
servicios basicos, locales y nacionales. La toma de decisiones participativa no siempre
es armonica y las prioridades pueden ser disputadas. Es necesario tener establecidos
mecanismos de resolucion de conflictos para manejar los desacuerdos.

Sostener la participacion de los pobres en sociedades que tienen normas de exclu-
sién profundamente arraigadas, o en sociedades multiétnicas que tienen una historia
de conflicto, es un proceso complejo que implica recursos, facilitacion, vigilancia sos-
tenida y experimentacion. Entre la mayoria de las agencias gubernamentales, la ten-
dencia es retornar a la toma de decisiones centralizada, celebrar reuniones publicas
interminables sin ningln impacto sobre las decisiones de politica o de recursos. La
participacién se convierte entonces en un costo mds impuesto a los pobres, sin ningin
retorno. Dependiendo del asunto, a nivel local la participacién puede tomar diferentes
formas: a) directa; b) representativa, mediante la seleccion de representantes de
grupos y asociaciones; c) politica, a través de representantes elegidos; o d) en térmi-
nos de recoleccién de informacién, con datos agregados y reportados a los decisores
locales y nacionales, ya sea directamente o a través de intermediarios. Finalmente, )
la participacion puede ser a través de mecanismos competitivos de mercado, por
ejemplo, eliminando restricciones y otras barreras, incrementando las opciones de lo
que la gente puede cultivar o a quiénes puede venderles, o pagando por servicios
seleccionados y recibidos.

De los cuatro aspectos del empoderamiento, la participacion de los pobres es el
mads desarrollado en los proyectos del Banco y crecientemente también en la prepa-
racion de Estrategias de Asistencia a Paises, del Banco®. En paises de bajos ingre-
sos el proceso de preparacion de documentos sobre estrategia para la reduccién de la
pobreza (Poverty Reduction Strategy Papers — PRSP) ha abierto nuevas oportunida-
des para la participacién de una amplia base de gente pobre, grupos de ciudadanos y
grupos del sector privado, en el establecimiento de prioridades y la formulacién de
politicas nacionales.

29 Evaluaciones OED establecen que la participacion de los pobres en los proyectos se increment6 del 40%
en 1994 al 70% en 1998. En la cAs se increment6 del 24% en 1995 al 73% en 2000. No obstante, sélo
el 12% de los proyectos fueron participativos durante la implementacién y sélo el 9% incluyé segui-
miento y evaluacion participativa, mecanismo que es clave para fomentar la responsabilidad ante los
grupos comunitarios. La més citada de las limitaciones internas para mayores niveles de participacién
fue la falta de recursos financieros (World Bank, 2000b).
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¢. Responsabilidad

La responsabilidad se refiere a la capacidad de llamar a funcionarios estatales, em-
pleados publicos, empleadores o proveedores de servicios privados a que rindan cuen-
tas, lo que implica que ellos sean responsables de sus politicas, acciones y uso de
fondos. La extendida corrupcién, definida como el abuso de cargos publicos para
beneficio privado, perjudica a los pobres mds que a cualquiera otro porque ellos son
los que tienen las menores probabilidades de acceso a funcionarios y los menos capa-
ces de usar conexiones para conseguir servicios; también son los que tienen las me-
nores opciones de recurrir a servicios privados como alternativa®.

Hay tres tipos principales de mecanismos de responsabilidad: politicos, adminis-
trativos y publicos. Cada vez mads, la responsabilidad politica de los partidos y repre-
sentantes politicos tiene lugar a través de las elecciones®!. La responsabilidad
administrativa de las agencias del gobierno se da a través de mecanismos internos,
tanto horizontales como verticales, de rendicién de cuentas dentro y entre agencias.
Los mecanismos de responsabilidad publica o social hacen a las agencias guberna-
mentales responsables ante los ciudadanos. La accidn ciudadana o responsabilidad
social puede reforzar los mecanismos de responsabilidad politica y administrativa.

Existe una serie de herramientas para asegurar una mayor rendicién de cuentas
de las acciones y resultados publicos a los ciudadanos. El acceso de los ciudadanos a
la informacién crea presion por una gobernacién y una responsabilidad mejoradas, ya
se trate del establecimiento de prioridades para el gasto nacional, de dar acceso a
buenas escuelas, de asegurar que una vez financiadas las carreteras se construyan, o
de ver que las medicinas efectivamente sean entregadas y estén disponibles en las
clinicas. El acceso a la ley y a la justicia imparcial también es decisivo para proteger
los derechos de los pobres y las coaliciones en favor de los pobres, y para habilitarlos
para exigir responsabilidad, sea de sus gobiernos o de instituciones del sector privado.

La responsabilidad por los recursos publicos a todos los niveles también puede
asegurarse mediante un manejo fiscal transparente y ofreciendo a los usuarios distin-
tas opciones en los servicios. A nivel comunitario, por ejemplo, esto incluye dar a los
grupos pobres distintas opciones y los fondos para comprar asistencia técnica de
cualquier proveedor, en vez de exigirles aceptar la asistencia técnica dada por el
gobierno. Puede imponerse disciplina fiscal mediante el establecimiento de limites y
reduciendo subsidios a lo largo del tiempo. La responsabilidad del contratista se ase-

30 La corrupcion es un impuesto regresivo a los pobres. Un estudio en Ecuador encontré que, como
proporcién de sus ingresos, las pequefias empresas pagaban en sobornos cuatro veces lo que pagaban las
grandes firmas. El costo del soborno para los hogares pobres era el triple del costo para los hogares de
altos ingresos (Kaufmann, Zoido-Lobatén y Lee, 2000).

31 Como parte del proceso del PRSP, en varios paises los parlamentarios han pedido apoyo para la creacién
de capacidad, a fin de poder desempenar mejor sus papeles legislativo y de supervision.
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gura cuando los pobres deciden si el servicio fue suministrado de acuerdo con el
contrato y si el contratista debe recibir su pago. Cuando los pobres pueden
responsabilizar a los proveedores, el control y el poder pasan a sus manos*.

d. Capacidad organizacional local

Desde tiempos inmemoriales, grupos y comunidades se han organizado para cuidar
de ellos mismos. Capacidad organizacional local es la capacidad de la gente para
trabajar unida, organizarse y movilizar recursos para resolver problemas de interés
comuin. A menudo fuera del alcance de los sistemas formales, los pobres recurren
uno a otro en busca de respaldo y fortaleza para resolver sus problemas de todos los
dias. Las organizaciones de los pobres suelen ser informales, como en el caso de un
grupo de mujeres que se prestan dinero o arroz entre ellas. También pueden ser
formales, registradas o no legalmente, como en el caso de grupos de agricultores o
clubes de vecinos. En todo el mundo, incluidas las sociedades deshechas por la gue-
rra, la capacidad de las comunidades para tomar decisiones racionales, manejar fon-
dos y resolver problemas es mayor que lo que se asume generalmente?.

Las comunidades organizadas tienen mas probabilidades de conseguir que las
escuchen y que sus demandas sean atendidas, que las comunidades con poca organi-
zacion. Las organizaciones de afiliados pobres pueden ser altamente efectivas en
satisfacer necesidades de supervivencia, pero estdn restringidas por recursos y co-
nocimiento técnico limitados. Adicionalmente, a menudo les falta capital social en
términos de puentes y nexos, es decir que pueden no estar conectadas con otros
grupos distintos de ellas, o con los recursos de la sociedad civil o del Estado. Es s6lo
cuando los grupos se conectan entre ellos, traspasando las fronteras de comunidades,
y forman redes o asociaciones —hasta convertirse finalmente en grandes federacio-

32 Un andlisis del incentivo de estrategias para combatir la corrupcién a nivel local en el proyecto KDP en
Indonesia, concluye que entre los incentivos efectivos para vencer la corrupcidn estdn el acceso
publico y fécil a la informacién, particularmente financiera, el uso de normas e instituciones sociales
locales para avergonzar por mal manejo y para resolver conflictos, y la socializaciéon de comunidades
y facilitadores para que entiendan sus derechos y se conviertan en vigilantes agentes anticorrupcion.
Los fondos para el KDP pasan a través de menos intermediarios con menos carameleo burocrdtico, y la
autoridad y control sobre los recursos se dan a las comunidades locales, mds que directamente a los
contratistas. Los costos de estos proyectos son en promedio del 20 al 30% menores que los de otros
proyectos (Woodhouse, 2002).

33 Un estudio a fondo de 48 pueblos de toda Indonesia, revelé que el 38% de todas las actividades de
desarrollo comunitario habian sido iniciadas por las propias comunidades sin participacién alguna del
gobierno. El desempeiio de éstas superaba a las actividades iniciadas por el gobierno en la medida de
todos los resultados: grado en que lograban llegar a los beneficiarios; uso de instalaciones; mantenimien-
to; y participacion de la mujer. A pesar de esto, no habia ningin vinculo entre esta capacidad comuni-
taria y las actividades de desarrollo comunitario iniciadas por el gobierno. (Chandrakirana, 1999;
Narayan y otros, 2000).
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nes con presencia regional o nacional- que empiezan a influir en la toma de decisio-
nes del gobierno y a ganar poder colectivo de negociacién con proveedores de mate-
rias primas, compradores y financieros.

La capacidad organizacional local es clave para la efectividad del desarrollo®.
Las organizaciones, asociaciones, federaciones, redes de trabajo y movimientos so-
ciales de los pobres son jugadores clave en el panorama institucional. Pero atin no
son parte sistemdtica del trabajo analitico ni operativo del Banco en el sector ptiblico
ni en el privado, ni en la mayoria de las estrategias sectoriales®. Herramientas y
Précticas 1x da ejemplos de inversion en capacidad organizacional local en proyectos
impulsados por la comunidad. Herramientas y Préicticas X1 da ejemplos del papel
jugado por organizaciones de los pobres, tales como organizaciones de granjeros en
areas rurales y asociaciones de moradores de los barrios bajos en dreas urbanas.

3. MARCO DE EMPODERAMIENTO

La Figura 1 resume el marco del empoderamiento antes esbozado, describiendo las
relaciones entre instituciones, empoderamiento y mejores resultados del desarrollo,
particularmente para los pobres. La reforma estatal que respalda la inversion en los
pobres y en sus organizaciones conduce a mejores resultados del desarrollo, incluidos
mejor gobernacidn, mejor funcionamiento de los servicios y servicios mds inclusivos,

34 Un andlisis de 18 estudios de caso de los programas de desarrollo rural a gran escala mds conocidos en
Asia, Africa y América Latina concluye que un “factor crucial de éxito es crear capacidades organiza-
cionales a niveles locales, que puedan movilizar y manejar recursos efectivamente para beneficio de
muchos , no s6lo de unos pocos” (Krishna, Uphoff y Esman, 1977). Un andlisis econométrico de 121
proyectos rurales de suministro de agua, encontré que la capacidad organizacional local es clave para el
funcionamiento sostenible de los sistemas de abastecimiento de agua (Narayan, 1995; Isham, Narayan
y Pritchett, 1995). En Tanzania, un estudio demostr6 que un mayor capital social a nivel de poblacién,
medido en términos de afiliacién a grupos de caracteristicas particulares, generaba mayores ingresos
para los hogares (Narayan y Pritchett, 1997). En Costa de Marfil, cuando la responsabilidad pasé del
gobierno central a grupos de usuarios del agua, las tasas de interrupcion del servicio descendieron del
50% al 11% y los costos cayeron en cerca del 70%. Sin embargo, estos resultados se mantuvieron
unicamente donde existian buenas organizaciones comunitarias (Hino, 1993).

35 Pese a que en muchos proyectos financiados por el Banco se ha incorporado el idioma de grupos de
usuarios, grupos de autoayuda y grupos comunitarios, su énfasis ha sido escasamente instrumental,
centrado en la participacién en tareas particulares de manejo, lo que no necesariamente crea capacidad
organizacional local. El reciente estudio a gran escala sobre grupos de usuarios en la India, donde mas del
40% de los proyectos de inversion financiados por el Banco dependen de organizaciones locales tales
como los grupos de usuarios, es instructivo. Los autores concluyen que aunque los grupos de usuarios
trabajan bien en la entrega de beneficios del proyecto, las estrategias actuales no fomentan la partici-
pacion sostenible de grupos excluidos ni la propiedad local. Es improbable que los grupos sirvan como
base para organizaciones locales de mds largo término (Alsop y otros, 2001). La cohorte de proyectos
financiados por el Banco e impulsados por la comunidad que dan a grupos comunitarios autoridad y
control sobre los recursos, tiene mds probabilidades de crear capacidad organizacional local de largo
término. No obstante, las evaluaciones de esta capacidad adn estdn en la etapa inicial.
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acceso mas equitativo a los mercados, sociedad civil y organizaciones de los pobres
fortalecidas, asi como activos y libertad de eleccién incrementados.

La reforma institucional para respaldar el empoderamiento de los pobres significa
cambiar la relacion entre el Estado y los pobres y sus organizaciones. Se concentra
en invertir en activos y capacidades de los pobres, tanto capacidades individuales
como la capacidad colectiva de organizarse, para habilitarlos para participar efecti-
vamente en sus gobiernos y en la sociedad, de tal manera que se fortalezca la gober-
nacioén por el lado de la demanda. La reforma del Estado, sea a nivel de gobierno
nacional, departamental o local, tiene que centrarse en leyes, reglas, mecanismos
institucionales, valores y conducta que respalden los cuatro elementos de empodera-
miento. Los cambios en reglas y regulaciones formales tienen que estar conectados
con esfuerzos para habilitar a los pobres y otros ciudadanos para interactuar efecti-
vamente con sus gobiernos y hacerle seguimiento a la gobernacién.

El foco de la reforma es entonces el disefio de mecanismos para apoyar el acceso a
la informacion, la inclusion y la participacion de los pobres; crear mecanismos de res-
ponsabilidad social, e invertir en capacidad organizacional de los pobres para resolver
problemas. No en todo contexto es factible o realista la participacién de los pobres y sus
representantes. Intermediarios de la sociedad civil tales como institutos de investiga-
cién, ONG y organizaciones de caricter religioso tienen importantes papeles que jugar
en llevar la voz de los pobres a los decisores locales y nacionales.

La clase de reforma estatal que sea factible y relevante estd condicionada por las
estructuras sociales y politicas del pais en un determinado punto en el tiempo. A lo
largo del tiempo hay bucles de retroalimentacion que afectan las estructuras sociales
y politicas, lo que luego conduce a cambios en los mecanismos estatales para apoyar
el empoderamiento. Por ejemplo, a medida que se hace evidente la importancia del
acceso a la informacioén, los paises pueden sancionar nuevas leyes de libertad de
informacién e invertir en tecnologia de la informacién para facilitar el acceso publico
a la informacion.

4. EL EMPODERAMIENTO EN CONTEXTO: LAS CONDICIONES VARIAN

No existe ningtin modelo tinico para el empoderamiento ni ningtin plano para la refor-
ma requerida. Lo que es posible y apropiado varia segun el contexto. No obstante, es
posible identificar condiciones influyentes de primer orden:

e La naturaleza de la accién publica

* Patrones de exclusién y conflicto

* El grado de descentralizacién

» La fortaleza de las instituciones y de la sociedad civil a nivel local, y
* El grado de reforma politica.
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a. Naturaleza de la accion publica

La accién publica puede variar desde la intervencién a nivel local hasta cambios
generales en toda la economia. Dependiendo de la naturaleza del “bien” que se va a
suministrar a nivel local, serdn importantes unos o todos los elementos de empodera-
miento. Si la prestacion de un servicio publico o la accién publica se basa en el
manejo compartido con las comunidades locales, por ejemplo el abastecimiento de
agua o la oferta de escuelas primarias rurales, los cuatro principios, incluida capaci-
dad organizacional local, resultan importantes. Por otra parte, si el servicio es mane-
jado por el gobierno y bien sea que requiere pocos insumos de manejo sobre la marcha
0 que se basa en una tarifa por el servicio, entonces puede bastar con mecanismos
institucionales para divulgar la informacién que habilite la inclusién y los mecanismos
de responsabilidad verticales.

Si la accién publica es a nivel de todo un sector o de toda la economia, la estrate-
gia mas qtil es un proceso de consulta y debate que informe la toma de decisiones,
seguido de la difusién de la informacién acerca de la decisiéon y de los mecanismos
institucionalizados para retroalimentacion por parte de los pobres y de los ciudadanos
sobre el impacto de las politicas. En la mayoria de los casos de esta naturaleza, la
participacion sobre la marcha y continua puede ser inapropiada.

b. Patrones de exclusion y conflicto sociales

En mayor o menor grado, todas las sociedades estdn estratificadas. Cuando las divi-
siones son profundas y sistémicas, el acceso a servicios y oportunidades estd deter-
minado no por caracteristicas individuales sino por estructuras sociales y por una
cultura de desigualdad que discrimina contra, o excluye grupos sociales enteros. Los
grupos sociales mds poderosos controlan las opciones de ingreso y salida de los ex-
cluidos de una cabal participacion en la vida social, econémica y politica a los niveles
comunitario y nacional. En América Latina, por ejemplo, la cultura dominante conti-
nda excluyendo y discriminando contra muchos grupos indigenas y afroamericanos, y
éstos permanecen en la pobreza. En otros lugares la exclusién se basa en considera-
ciones de casta, raza, religion o etnia, o en distinciones educacionales o econémicas.

Comprender los patrones de exclusion social y la cultura que respalda la exclu-
sidn es crucial para tomar decisiones de politica informadas, lo mismo que para el
disefio de intervenciones. El primer paso es hacer visible la exclusién mediante la
recoleccién de estadisticas sobre la pobreza desagregadas por grupo social. Los
esfuerzos para enfrentar la exclusién pueden implicar cambios en leyes, reglas y
regulaciones para eliminar barreras discriminatorias. Adicionalmente, para habili-
tar a los grupos antes excluidos para que aprovechen nuevas oportunidades de
participar, puede necesitarse invertir en las capacidades de estos grupos de formas
que ellos valoren.
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Cuando las sociedades estan afectadas por conflictos, la naturaleza de la inter-
vencién estard condicionada por la historia del conflicto. De los 47 paises HIPC, el
43% (20) estan afectados por conflictos. En sélo la dltima década 90 nuevos conflic-
tos, mayormente de naturaleza intraestatal, han brotado en todo el mundo®. Si un
conflicto se basa en la exclusidn social, entonces la reconciliacion, la paz y la cons-
truccién de nacién tienen que incluir acciones para desarrollar capital social “puente”
que con el tiempo incremente la interaccion entre grupos sociales antes en guerra.

c. Grado de descentralizacion

La idea que subyace a la descentralizacién es que llevar la toma de decisiones mas
cerca de la gente, conducird a mejores decisiones publicas que reflejen las priorida-
des locales. La participacién de los miembros de la comunidad en la gobernacién
local es posible en paises que han desarrollado autoridad, recursos y toma de decisio-
nes hasta niveles inferiores del gobierno y de los organismos politicos. Sin embargo,
no es probable que la descentralizacién conduzca a una mejor gobernacién ni a una
mayor equidad mientras no descienda hasta las comunidades, permita aportes infor-
mados para las decisiones ptiblicas, y provea incentivos a los gobiernos locales para
que empoderen a las comunidades locales y rindan cuentas de sus insumos.

En paises altamente centralizados, proyectos de demostracién impulsados por la
comunidad pueden ayudar a establecer la credibilidad de los grupos locales para
manejar recursos y desarrollar sus comunidades. En todo caso, estas experiencias
deben seguirse muy de cerca y los resultados deben evaluarse y difundirse, para
informar las politicas nacionales destinadas a crear estructuras de gobernacion des-
centralizada apropiadas para el pais del que se trate.

d. Fortaleza de las instituciones y de la sociedad civil a nivel local

Las intervenciones a nivel local requieren grupos del nivel local que incluyan o repre-
senten los intereses de los pobres. Esto a su vez requiere entender las instituciones
locales, sus patrones de liderazgo, sus actividades y su alcance. Tales instituciones
suelen no estar registradas, no tener caricter formal. Cuando historia, politica, gue-
rra, migracion o politicas han minado las instituciones locales y las organizaciones de
los pobres, estrategias que presuman la existencia de organizaciones locales fuertes
no funcionardn mientras no inviertan en estas organizaciones durante un tiempo. El
surgimiento de instituciones locales invisibles y adormecidas puede estimularse me-

36 Para mayor informacion y una util tipologia del conflicto y las fases del conflicto, ver von Meijenfeldt,
2001.
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diante cambios en las reglas y regulaciones legislativas y administrativas que permi-
tan el acceso de estos grupos a los recursos, incluida la informacién.

Las instituciones de la sociedad civil, desde institutos de investigacion hasta parla-
mentos y sindicatos, son intermediarios y actores importantes en el dominio de la
accion publica. Las reglas y regulaciones pueden limitar sus actividades, su acceso a
financiacion, su capacidad de asociacidn, su acceso a la informacién y su inde-
pendencia. En ciertos contextos, cambiar las reglas y regulaciones generales que
influyen en la fortaleza de la sociedad civil puede ser mas productivo que otras inter-
venciones.

e. Grado delibertad politica

Es importante entender el contexto politico para poder desarrollar estrategias que
funcionen. Las libertades politicas —particularmente la libertad de informacién, una
prensa libre, libertad de palabra y debate ptiblico, libertad para formar asociaciones y
sindicatos, y acceso igualitario a la justicia— condicionan la reforma institucional que
sea factible. En un entorno en el que estas libertades sean limitadas, tres estrategias
son posibles. La primera es establecer proyectos piloto como enclaves especiales en
los cuales probar qué funciona; no obstante, llevar los proyectos a mayor escala s6lo
es factible cuando cambie el entorno habilitador. La segunda es establecer transpa-
rencia y libre flujo de la informacidn al piblico, y mecanismos verticales de responsa-
bilidad, como minimo en los proyectos financiados por el Banco, para asegurar el uso
efectivo de los fondos. La tercera, que puede ser el punto de entrada mds apropiado,
es expandir la libertad en las decisiones econdmicas y actividades de productores,
compradores y vendedores.



Capitulo 3
APLICACION DE LOS PRINCIPIOS
DE EMPODERAMIENTO

Los cuatro elementos de empoderamiento —informacién, inclusion y participacion,
responsabilidad o rendicién de cuentas, y capacidad organizacional local- pueden
combinarse para crear instituciones mas efectivas, sensibles, inclusivas y responsa-
bles. Tales instituciones habilitan a los pobres para desarrollar sus propias capacida-
des, incrementar sus bienes y salir de la pobreza.

El Estado tiene un papel crucial que jugar en la provision de los incentivos correc-
tos para mejorar el desempeiio de proveedores publicos y privados. Puede cambiar
las reglas y la cultura de exclusion y desigualdad, eliminar restricciones, estimular la
eleccion de opciones y obligar a responder, a la vez que asegurar el acceso de los
pobres. Esto sélo puede lograrse dentro de un ambiente de politica general que se
centre en mejorar la gobernacién y que estimule la innovacién y la experimentacion
de parte de actores publicos y privados, para desarrollar mecanismos institucionales
que lleguen a los pobres.

El capitulo aprovecha la experiencia operativa del Banco Mundial, aunque tam-
bién incluye algunas experiencias ajenas a él, para ilustrar acciones que el Banco
puede respaldar directamente o para las que puede habilitar a otros para emprender-
las. La seccién aplica el marco de empoderamiento a cinco areas importantes para la
reduccién de la pobreza:

* Acceso a servicios bdsicos

* Gobernacidn local mejorada

* Gobernacidn nacional mejorada

e Desarrollo del mercado en favor de los pobres
e Acceso a la justicia y a ayuda legal.

Las experiencias estdn organizadas por el grado en que dependen primordialmen-
te de uno u otro elemento de empoderamiento, aunque en cierta medida los elemen-
tos son interdependientes. Asi, la responsabilidad o rendicién de cuentas nunca es
posible sin acceso a la informacién. Fortalecer la capacidad organizacional local im-
plica acceso a la informacion, participacion y responsabilidad de los proveedores de
servicios ante los pobres.
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Las demandas institucionales son las mas simples en cuanto a acceso a la infor-
macion, y las mds complejas en cuanto a inversion en la capacidad organizacional
local. Mientras mds elementos de empoderamiento sean necesarios para alcanzar los
resultados deseados, mayores son las demandas institucionales. Por tanto, si la efec-
tividad de una accién publica puede mejorar mediante el incremento del acceso a la
informacién o mediante la instituciéon de mecanismos de responsabilidad ante los ciu-
dadanos y los pobres, o mediante el disefio de nuevos productos que permitan la
inclusion de los pobres, entonces debe darsele preferencia a esto en vez de concen-
trarse en procesos participativos y estrategias de manejo conjunto que requieren
fuerte capacidad de las organizaciones y agencias proveedoras de los pobres.

Debido a que los elementos del empoderamiento estdn ligados tan estrechamente,
muchas de las politicas y proyectos descritos en las secciones siguientes incorporan
mads de uno de ellos. Cada proyecto se ha colocado en una matriz de acuerdo con el
elemento que lo ejemplifica mas claramente, pero esto debe verse como una ayuda
para entender la importancia de los principios del empoderamiento, no como una
estricta clasificacion de los proyectos. Muchos de ellos se describen con més detalle
en la segunda parte del libro.

1. ACCESO A SERVICIOS BASICOS

Reconociendo la urgencia de suministrar servicios basicos sostenibles, incluidos ser-
vicios de salud, educacion, agua, carreteras, e infraestructura basica para la mayoria
de los pobres, el Marco Estratégico del Banco Mundial respalda las Metas de Desa-
rrollo Millennium como marco de referencia®’. El Banco apoya los esfuerzos guber-
namentales para llevar recursos al nivel comunitario a través de una diversidad de
modelos institucionales. La implementacién pueden llevarla a cabo actores privados
o publicos, agencias centrales, agencias sectoriales, o autoridades descentralizadas
de gobierno local, a través de proyectos sectoriales independientes, o a través de
proyectos multisectoriales impulsados por la comunidad. El enfoque en el desempeiio
también estd cambiando los habitos mentales y los incentivos centrados en los insumos,
hacia resultados sobre el terreno.

Las politicas y proyectos sectoriales varian necesariamente en cuanto al grado en
que adoptan los cuatro elementos de empoderamiento. Aunque es dificil destrabar
completamente tales elementos, esta seccion destaca tres estrategias diferentes para
suministrar servicios efectivos a los pobres, basadas en la naturaleza del bien o servi-
cio que se va a suministrar y las estrategias institucionales posibles en determinados
contextos. La primera se centra en mejorar el acceso a la informacién, primordial-
mente llevando al dominio publico informacién acerca del desempeiio del gobierno.

37 World Bank, 2001f.
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La segunda recurre principalmente a mecanismos de inclusién y participacién. Esta
incluye estrategias del sector privado que dependen de disefiar la provision de servicios
basicos que los pobres puedan pagar, asi como estrategias de financiacion para el lado
de la demanda, particularmente en educacion y salud. La tercera se concentra en la
capacidad organizacional local e incluye los cuatro elementos de empoderamiento, los
cuales actian en sinergia. Los ejemplos incluyen diversos proyectos de desarrollo
multisectoriales impulsados por la comunidad, al igual que proyectos de un solo sector,
como son los de suministro de agua y sanidad para areas rurales (Tabla 1).

Tabla 1
Acceso a servicios basicos. Ejemplos clasificados por principal
elemento de empoderamiento

Informacion

Inclusion y participacion

Capacidad organizacional local

Proyecto de tecnologia de la informacién

Gyandoot, Madhya Pradesh, India

Teléfonos celulares, India y
Bangladesh

Tarjetas de identificacion para las
mujeres en Egipto

Proyecto de asistencia a la
escuela secundaria femenina

Proyecto de rehabilitacion de la
irrigacién en Albania

Programa de desarrollo de
kecamatans (subdistritos) en

en Bangladesh Indonesia

Fondo de Desarrollo Social en
Rumania

Programa para el control, la evaluacion

y la calificacién de la polucién en
Indonesia — Proper (Program for Pollution
Control, Evaluation and Rating)

Programa de bonos educativos en
Colombia

Proyecto de desarrollo de distritos de
agua en Manila

Privatizacion de servicios publicos
en Bolivia

Estudio de seguimiento del gasto publico
en educacion y salud en Uganda

a. Acceso a la informacion

La informacién relevante habilita a la gente para acceder a servicios publicos o priva-
dos. Teniendo informacidn sobre los horarios de los servicios, por ejemplo, la gente
puede confiar en los buses para desplazarse, o programar sus visitas a las clinicas
durante las horas en que éstas estan abiertas. La ubicacion de kioscos con computa-
dores en espacios publicos de las areas rurales, permite a los campesinos el acceso a
los registros de su propiedad, como en Madhya Pradesh, en la India, con el programa
Gyandoot. Esto no sdlo es ttil sino que ademds reduce la corrupcion e incrementa la
seguridad de los pobres con respecto a su tierra. En Bangladesh, las mujeres carentes
de tierra y que son miembros del Grameen Bank, toman préstamos para comprar
teléfonos celulares que luego ponen a disposicién de otros campesinos por una deter-
minada tarifa. Andlisis de patrones de uso alli, lo mismo que entre las miembros de la
Asociacién de Mujeres Auto-Empleadas —SEwA (Self-Employed Women’s Association)
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de la India, muestran que las mujeres usan los teléfonos para obtener informacién
sobre servicios basicos como horarios de las clinicas o de los mercados, y la disponi-
bilidad de medicamentos y doctores®. (Ver también Herramientas y Practicas I, so-
bre tecnologia de la informacién y las comunicaciones).

En los andlisis de PETS en Uganda, Tanzania, Ghana y Honduras se encontr6é que
la informacion asimétrica tenia efectos negativos en el flujo de fondos a nivel local y
para el suministro de servicios*. Cuando los funcionarios locales o los ciudadanos no
conocen su asignacion mensual, les es imposible exigir responsabilidad®.

Llevar informacién al dominio publico para informar a la gente sobre el desempe-
o del sector privado o del publico, es el primer paso en la creacion de presion para el
cambio. El sector privado es el mas fécil de influenciar sacando a la luz ptiblica tal
informacion, debido a los riesgos para la reputacién y al impacto sobre las “bases”.
En el caso de un subcontratista de la firma de calzado Nike en Vietnam, que perma-
necia inmune incluso a la presion de funcionarios del gobierno, una campaia interna-
cional de informacidn se convirti6 en instrumento para el mejoramiento de la fuerza
de trabajo y las pricticas ambientales locales. El programa Proper de Indonesia, que
evalué el comportamiento de las fibricas en materia de polucién y aseguré la divulga-
cion estratégica de las tasas de polucidn a través de los medios, es un buen ejemplo
de uso de la informacion para mejorar el desempefio del sector privado. A cada
fabrica se le asign6 un color por categoria: dorado, verde, azul, rojo o negro; el dorado
significaba desempefio de clase mundial en estandares ambientales, en tanto que el
negro indicaba fébricas que causaban serio dafio ambiental. Ante la amenaza de
revelar esa informacién, muchas fabricas mejoraron su desempeiio. Muchas otras
cambiaron sus précticas una vez que se revelaron a los medios y al publico su color
de categoria, nombre, ubicacion, gerente y casa matriz. La informacién también
empoderd a las comunidades locales para negociar mejores arreglos ambientales con
las fébricas.

Una auditoria publica del desempefio del sistema privatizado de acueducto y al-
cantarillado en Manila —Metro Manila Waterworks and Sewerage System— da a los
ciudadanos y a los proveedores informacién facil de entender sobre calidad,
confiabilidad y satisfaccién del servicio. El desempeiio se mide empleando un siste-
ma establecido de puntos de referencia, presionando asi a los concesionarios para
que mejoren su desempefio (para mayor informacién, ver Herramientas y Practicas
1y vii). Por el contrario, las auditorias del desempeiio piblico sin ningin vinculo con
mecanismos de rendicién de cuentas sélo crean débiles incentivos para el cambio.

38 Narayan y Shah, 2000.

39 Los PETS de Uganda se describen con mds detalle en la secciéon sobre mejoramiento de la gobernacion
nacional y los 4 PETS en las herramientas y prdcticas XVIII.

40 Reinikka e Svensson, 2002.
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Apenas estd comenzando la experimentacion con el uso del poder de la informa-
ci6én en el dominio publico para mejorar el desempefio estatal en la prestacion de
servicios basicos. Algunas de estas experiencias se comentan en las secciones sobre
mejoramiento de la gobernacién local y nacional.

b. Inclusion y participacion

Las politicas y programas estatales pueden ser efectivos haciendo énfasis en la divul-
gacion de informacion para ayudar a los pobres a tomar decisiones informadas, y
disefiando al mismo tiempo mecanismos institucionales y productos que habiliten a los
pobres para optar. Esto se facilita mediante cambios en el marco de politica y regula-
tivo. El disefio institucional, el desarrollo de productos y los cambios necesarios de
politica pueden ser informados mediante consultas publicas y mediante una serie de
estudios que incluyan andlisis institucional, andlisis de pobreza y social, evaluaciones
de beneficiarios, andlisis econémico y estudios de voluntad de pago. En ninguno de
estos casos los grupos comunitarios juegan papeles gerenciales. El énfasis estd mds
bien en recolectar informacidn sobre los beneficiarios en su contexto cultural e
institucional mds amplio, con el objeto de disefiar mecanismos institucionales para su
inclusion.

En Egipto la emisién de tarjetas de identificacion y certificados de nacimiento
para las mujeres pobres, las habilité para acceder a recursos y servicios de los que
habfan estado excluidas hasta entonces. En el término de un afio, 20 ONG concentra-
das en la pobreza y entrenadas en los procedimientos para la obtencién de tarjetas de
identidad y certificados de nacimiento, ayudaron a empoderar a mas de 80.000 muje-
res pobres para obtener pensiones, reclamar herencias, obtener pasaportes, acceder
a microcréditos, inscribirse en clases de alfabetizacion, y encontrar empleo en el
sector formal. Una campafia masiva a través de los medios ha tenido como resultado
publicidad en los medios nacionales, y el didlogo con las autoridades gubernamentales
ha comenzado a simplificar el proceso de registro civil. Mas de 200 ONG trabajan
ahora en este asunto*'.

En Bangladesh, donde la matricula de nifias en educacién secundaria es extraor-
dinariamente limitada, becas apropiadamente disefiadas para el contexto social, cul-
tural y econémico local han inclinado la balanza en los calculos de costo-beneficio de
los padres a favor de la decision de enviar las nifias a las escuelas secundarias. Ni las
asociaciones de padres-maestros ni otras organizaciones de nivel comunitario juegan
aqui un papel gerencial. Lo que hay es una fuerte inversién en divulgacién de infor-
macion acerca de las becas y en motivacién de los padres para que envien sus nifias

41 Memorando interno preparado por Carmen Niethammer, 2001. Ver también: http://www.development
marketplace.org
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a la escuela, mediante comerciales de television, cufias radiales y discusiones con
lideres de la opini6n publica, incluidos lideres religiosos. Las becas se dan directa-
mente a las nifias a través de talonarios de depdsito. Este proceso incrementa mucho
el status social de las jovenes, quienes remiten entonces las becas a las escuelas
(para mayor informacidn, ver Herramientas y Pricticas X, sobre empoderamiento en
la educacion).

En Colombia, un programa de bonos cuidadosamente disefiado para incrementar
la decisién de ingreso de los nifios pobres y su acceso a la educacion secundaria, se
basa en entender las aspiraciones de los pobres asi como el contexto institucional
mads general de las escuelas secundarias tanto publicas como privadas. El programa
invierte en divulgacién de la informacién entre los padres y los estudiantes, pero
tampoco en este caso las asociaciones de padres-maestros juegan un papel gerencial
clave*.

La cuestion de como los servicios publicos privatizados pueden lograr eficiencia
con equidad apenas se estd empezando a abordar. Las estrategias variardn segin se
trate de suministro de agua, servicios sanitarios, electricidad, teléfonos o transporte.
Un servicio satisfactorio de suministro de agua y alcantarillado a hogares de bajos
ingresos por parte de concesionarios como el consorcio Suez Lyonnaise des Eaux en
las ciudades de La Paz y El Alto, en Bolivia, muestra en qué forma el suministro
privado puede ponerse al alcance mediante el uso de tecnologias de bajo costo, op-
ciones en términos de niveles de servicio deseados, contribucion en términos de mano
de obra por parte de los hogares, y pago por cuotas. Estos cambios de disefio y de
politicas, combinados con divulgacién de informacidn sobre las nuevas reglas, permi-
ti6 que los hogares pobres fueran incluidos*. Sin embargo, los procesos de manejo
equitativo de precios y de sistemas sostenibles de suministro privado de servicios
publicos estdn demostrando ser dificiles.

a. Capacidad organizacional local

Los cuatro elementos de empoderamiento resultan importantes, y el de capacidad
organizacional local crucial, cuando se espera que grupos comunitarios asuman pa-
peles de manejo de largo plazo para iniciar, implementar, operar y mantener servicios
bdsicos en colaboracion con funcionarios del Estado. Para asegurar que las comuni-
dades estén dispuestas a asumir papeles cada vez mds exigentes, y para mejorar el
acceso y el funcionamiento de los servicios, un creciente niimero de agencias secto-
riales estdn pasando control y autoridad sobre recursos y decisiones de inversion a

42 Angrist, 2001; King, Orazem y Wohlgemuth, 1998; King y otros, 1997; Patrinos y Ariasingam, 1997.
43 Estache, Foster y Wodon, 2001.
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grupos comunitarios. En muchos proyectos de desarrollo impulsados por la comuni-
dad — cpD (community-driven development), la innovacion se inicia desde dentro de
ministerios del gobierno, defendida por un pequefio grupo que crea alianzas estratégi-
cas entre diferentes niveles gubernamentales y con agentes externos. El método se
basa en aprender haciendo, incluido aprender de las comunidades*.

Los resultados son impresionantes, particularmente en manejo de recursos natu-
rales, provision de infraestructura local y educacién primaria. En el Programa de
Manejo Conjunto de Bosques de Andhra Pradesh, en India, mas de 5.000 comités de
proteccién de pueblos en los que participan un millén de hombres y mujeres de las
localidades, han rejuvenecido 1.2 millones de hectdreas de bosques degradados. En
El Mezquital, Guatemala, se rediseiié un dormido proyecto de desarrollo municipal
para establecer cooperativas para el manejo de préstamos de vivienda y servicios
comunitarios en una comunidad de invasion. Los pagos sobre el préstamo de vivienda
no les cuesta mds a los hogares que lo que antes gastaban en comprar agua a los
vendedores®. En Albania, 408 asociaciones de usuarios del agua se han agrupado en
21 federaciones que cubren a 200.000 familias, o un tercio de la poblacién total. Las
asociaciones se autofinancian y manejan sistemas completos de irrigacién; han mejo-
rado el suministro de agua a los que estdn al final del sistema e incrementado la
recuperacion de costos de cero en 1994 a US$700.000 en 2000,

Recuadro 2
Un enfoque de empoderamiento para proyectos cbb

* Entender las estructuras e instituciones sociales locales

¢ |dentificar reglas y mecanismos claros para control y autoridad comunitarios

¢ Invertir en informacion, responsabilidad vertical y capacidad organizacional local, de manera
que los pobres hagan uso efectivo de nuevas oportunidades

* Empoderar personal de agencias locales para apoyar a los pobres y sus organizaciones

e Evaluar los progresos y hacer seguimiento de los resultados, incluidos cambios en las relacio-
nes sociales y en las organizaciones comunitarias.

44 El Banco aprobé US$1.400 millones en proyectos y componentes de cpD en el afio de financiacién 01
y se espera que este monto se incremente a US$2.000 millones en el afio de financiacién 02. Los
proyectos canalizan fondos ya sea directamente a las comunidades locales o a través del gobierno, de
ONG, o de firmas privadas locales, o directamente a través del gobierno central, o bien, dan a grupos
comunitarios autoridad sobre las decisiones de inversion. Todos los modelos institucionales tratan de
desarrollar la sinergia 6ptima entre grupos comunitarios y otros actores.

45 Venkatamaran y Falconer, 1998; Kessides, 1997.

46 Ver Herramientas y Practicas XiiI, sobre organizaciones de los pobres. Para mayor informacién sobre el
Proyecto de Recuperacién de la Irrigacion en Albania, ver el sitio de la Red Internacional de Manejo
Participativo de la Irrigacién (International Network on Participatory Irrigation Management), en
http://www.inpim.org/Countries/Albania/albania.html.
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Resultados educativos tales como las tasas de matricula se han incrementado
muchisimo a través de reformas basadas en sociedades de manejo con padres,
grupos comunitarios y comités de educacion del pueblo, en contextos tan diversos
como El Salvador, Madagascar y Uttar Pradesh en India (ver Herramientas y Prac-
ticas X).

Los proyectos multisectoriales CDD son extraordinariamente importantes en la con-
secucion de recursos para las bases, particularmente en contextos de aislamiento
geografico, gobernacién débil, alta corrupcion y recuperacion posconflicto. A lo largo
del tiempo es necesario crear lazos fuertes con las estructuras gubernamentales lo-
cales. Pese a una crisis politica y financiera y a una estructura gubernamental alta-
mente centralizada, el Proyecto de Desarrollo de Kecamatans (subdistritos) - KDP, en
Indonesia, logré llegar con subproyectos a 10 millones de personas en 12.000 pue-
blos. Las evaluaciones establecen que el 60% de las personas alcanzadas estan entre
los grupos mds pobres y el 40% son mujeres. En el Fondo de Desarrollo Social de
Rumania el proceso participativo incluye entrenamiento e inversion en capacidad
organizacional local y seguimiento de los cambios a lo largo del tiempo. Una encuesta
de capital social registré niveles mds altos de confianza entre la gente de pueblos
participantes en el proyecto que entre los pueblos que no tenian el proyecto. En el
noreste de Brasil un cambio gradual iniciado en 1985, de grandes proyectos de desa-
rrollo rural integrado a enfoques impulsados por la comunidad, ha tenido como resul-
tado que ahora el 93% de los recursos lleguen a las comunidades, en contraste con el
20% que les llegaba antes*’.

Muchos de los proyectos CDD mds nuevos invierten mds en difusién de la informa-
cion, responsabilidad y creacién de capacidad local; esta ultima se logra mediante la
asistencia de facilitadores entrenados, mediante el aprender haciendo, y dando a los
grupos comunitarios acceso directo a fondos y la autoridad para contratar y despedir
trabajadores y contratistas. Las estrategias de revelacion de la informacién incluyen
poner en carteleras o en muros publicos informacién sobre los presupuestos locales,
asi como financiar periodistas, ONG y otros terceros actores para que hagan segui-
miento y publicidad a los proyectos. (Para estudios de casos de proyectos CDD, ver
Herramientas y Practicas IX).

También hay razén para la cautela. Los proyectos DD, como todos los proyectos,
estan sujetos a captura por parte de las élites. El éxito varia segtin las caracteristicas
sociales, econémicas y politicas de cada comunidad. Muchos proyectos CDD ain no
invierten sistemdticamente en la capacidad de las organizaciones locales y muchos
carecen de indicadores claros para rastrear el empoderamiento, en la medida en que
éste no ha sido un objetivo claramente identificado de los proyectos. Una reciente
evaluacién OED de Fondos Sociales concluye que si bien los fondos sociales son alta-

47 World Bank, 2001b.
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mente efectivos en entregar infraestructura de pequefia escala, no expanden la capa-
cidad o capital social de la comunidad*. Tipicamente, la gran mayoria de los proyec-
tos no han conducido al desarrollo de organizaciones comunitarias permanentes y
auténomas que puedan crear redes entre comunidades y tener finalmente una pre-
sencia regional o nacional. Hay algunas excepciones. En Africa unos cuantos pro-
yectos de creacion de capacidad apoyan la evolucién de asociaciones nacionales y
regionales de agricultores, asi como redes de ganaderos. (Ver Herramientas y Prac-
ticas XIII, sobre organizaciones de los pobres.)

2. GOBERNACION LOCAL MEJORADA

La gobernacién local mejorada es crucial para un mejor suministro de servicios y una
mayor sensibilidad a los problemas prioritarios de los pobres. Para mejorar la gober-
nacioén local, los gobiernos locales con autoridad y recursos necesitan empoderar a
las comunidades locales mediante mecanismos que incrementen el acceso del ciuda-
dano a la informacidn; habilitar la inclusién y la participacion, incrementar la respon-
sabilidad de los gobiernos ante los ciudadanos e invertir en capacidad organizacional
local. La descentralizacién y las reformas de gobiernos locales hasta ahora se han
concentrado primordialmente en el lado de la oferta de los sistemas formales y no en
fortalecer el lado de la demanda; es decir, no en acciones que habiliten a los ciudada-
nos para utilizar efectivamente el espacio creado por las nuevas reglas y regulacio-
nes. Experiencias en Uganda, Filipinas, Bolivia e India demuestran que con espacio
creado por nuevas reglas, la falta de inversion en difusién de la informacién y en
capacidad organizacional local de la sociedad civil y de las organizaciones de los
pobres impide que los pobres participen efectivamente en la gobernacién local®. Ha
habido insuficiente atencion a la relacion entre ciudadanos y gobiernos locales.

48 A mayo de 2001 el Banco operaba 98 proyectos de fondos sociales en 58 paises, con una inversién
total de US$3.500 millones. El 98% de proyectos cerrados fueron calificados como satisfactorios, muy
por encima del promedio del Banco. El 32% de los proyectos de fondos sociales incluyen en sus
objetivos creacién de capacidad comunitaria; el empoderamiento de la comunidad fue mencionado en
12 proyectos y capital social en el 5%. El informe concluye que puesto que cada comunidad procesa
s6lo un subproyecto, todos los fondos sociales han operado como usuarios en vez de productores de
capital social (World Bank, 2001e; Rawlings, Sherburne-Benz y Van-Domelen, 2001).

49 Un extenso estudio de instituciones de gobernacion descentralizada del Panchayat Raj, basado en mds
de 2.000 entrevistas en 53 pueblos de Rajasthan y Madhya Pradesh, India, establece que la mayoria de
los pobladores (el 65%) no habia asistido a ninguna reunién del gram sabha (Concejo municipal) en el
afio anterior y que escasamente el 7% asistia regularmente a las reuniones. Un mayor andlisis revelé que
de todas las actividades de desarrollo, las iniciativas de desarrollo del Gram Panchayat eran las menos
valoradas debido a que ellos sentian que no tenifan ninguna influencia y habia falta de transparencia y
altos niveles de corrupcion. Haciendo andlisis econométrico, el estudio concluye que la adicién de otra
fuente de informacion al repertorio de una persona incrementa la participacién en mds de 5 percentiles
(Alsop, Krishna y Sjoblom, 2001). Para informacién sobre experiencias de descentralizacién en Boli-
via, Uganda y Filipinas, ver World Bank, 2000a; Faguet, 2000; Azfar, Kihkonen y Meagher, 2001.
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La atencién al lado de la demanda de la gobernacion local mejorada apenas esta
empezando. Aunque atin son pocos, hay algunos ejemplos importantes de esfuerzo
para incrementar el acceso a la informacidn, disefiar mecanismos para la inclusién y
participacidn, y crear mecanismos de responsabilidad ante los ciudadanos. Por otra
parte, en el contexto de la reforma del gobierno local, no parece haber ningin caso
fuerte de inversion en el fortalecimiento de organizaciones de los pobres u otros
intermediarios de la sociedad civil local de manera que puedan jugar efectivamente
los nuevos papeles asignados a ellos (Tabla 2)*.

Tabla 2
Mejoramiento de la gobernacion local del lado de la demanda.
Ejemplos clasificados por principal elemento de empoderamiento

Informacion Inclusion Responsabilidad Capacidad
y participacion organizacional local
Leyes sobre derechos a la Planeacion y elaboracién Proyecto Voz del Pueblo,
informacién, India participativa de presupuestos, Ucrania

Porto Alegre, Brasil

Tarjetas de reporte ciudadano Participacién ciudadana en Ley boliviana sobre
en Bangalore, India decisiones tributarias y participacion popular y
establecimiento de reglas descentralizacion
municipales, Argentina y
Venezuela
Sitios municipales en la red,  Inclusién de la mujer en Referéndum ciudadano para
con informacién sobre instituciones del Panchayat la revocacion de alcaldes
desempefio, Argentina Raj, India electos; Madhya Pradesh, India

a. Acceso ala informacion

Para mejorar la gobernacién local son fundamentales leyes y derechos a la informa-
cion a través de fuentes independientes. Gobiernos locales no obligados a rendir
cuentas tienen poco incentivo para mejorar el desempeiio, para vigilar su propio des-
empefo, o para publicar los resultados. En Rajasthan, India, las luchas de MKSS
(Mazdoor Kisan Shakti Sammelan) por conseguir copias de cuentas de cobro, com-
probantes de pago, néminas de empleados en proyectos de desarrollo del gobierno,
no sélo sacaron a la luz corrupcién local sino que en algunos casos condujeron a
acciones correctivas y a la consideracién de una Ley Nacional de Derecho a la

50 Un andlisis de 38 municipios de Bolivia revel6 que la Ley de Participacién Popular tiene poco impacto
donde la presencia de los partidos politicos, en contraposicion a las organizaciones locales y los sindicatos
rurales, es fuerte. Donde la vida organizacional local es débil, intereses mezquinos tienen precedencia
sobre los intereses mds amplios de la municipalidad y la comunidad como un todo (Faguet, 2000).
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Informacidén. Hartos de gobiernos insensibles y viviendo en una ciudad de deficiente
desempefio y corrupta, grupos de ciudadanos de Bangalore, India, hicieron encuestas
de desempefio gubernamental y pusieron la informacidn a disposicién del piblico y de
la prensa para presionar por la reforma. En 1993 el Centro de Asuntos Publicos de
Bangalore inici6 en toda la ciudad el uso de “tarjetas de reporte” ciudadano para
servicios publicos. A los ciudadanos se les pedia calificar la calidad, suficiencia y
eficiencia de servicios tales como agua, transporte, electricidad, funciones municipa-
les y policia, y los resultados fueron publicados en los medios. Esto condujo a discu-
siones con cabezas de agencias, acerca de la necesidad de reforma, y en algunos
casos los servicios mejoraron. La metodologia se ha extendido a otros estados de la
India y actualmente se estd administrando en todo el pais®® (ver Herramientas y
Practicas Xvi).

Bangalore se estd volviendo conocido también por su iniciativa Swabhimana en la
que ingenieros y arquitectos voluntarios, cansados de construcciones publicas mal
hechas, vigilan directamente en el sitio las obras puiblicas de la ciudad, lo que les
permite proveer informacién publica sobre todos los aspectos del contrato, incre-
mentando asi la responsabilidad del contratista®.

Los gobiernos municipales estdn empezando a crear sitios en la red que habilitan
a los ciudadanos para interactuar con el gobierno, acceder a certificados, registrar
propiedades y dar retroalimentacién a los gobiernos sobre su desempeio. En Améri-
ca Latina el Banco Mundial esta interconectando los sitios municipales en la red de
10 ciudades capitales, para estimular el intercambio de experiencias asi como tam-
bién el compromiso publico. En Argentina el proyecto Cristal utiliza la Internet para
divulgar, en un formato facilmente comprensible, toda la informacién concerniente al
uso de fondos publicos en diferentes programas®. El sitio es auditado externamente
por Foro Transparencia, un grupo de 15 organizaciones no gubernamentales interesa-
das en la transparencia gubernamental.

b. Inclusién y participacion: planeacion, elaboraciéon de presupuesto,
determinacion de reglas y manejo

La participacion ciudadana en planeacion, asignacion de recursos y determinacion de
reglas, iniciada por los alcaldes, puede mejorar la gobernacién y la prestacion de
servicios, y también puede ayudar a los alcaldes a conseguir su reeleccion. Para ser
significativa, ésta tiene que darse en el contexto de fuertes limitaciones presupuesta-
rias, para evitar que se generen “listas de deseos”. Estrategias a nivel de toda la

51 Paul y Sekhar, 2000.
52 Para informacién adicional sobre el Swabhimana, ver http://www.savebangalore.org/ o http://www.pacindia.org/
53 Visitar en la red http://www.ayudaurbana.com y http://www.cristal.gov.ar
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ciudad, para la reduccién de la pobreza pueden ayudar a unir diferentes partes
interesadas de todos los sectores para conseguir una mds efectiva reduccion de la
pobreza. En Colombia, los municipios estdn usando la “coparticipacién” con las
comunidades locales como medio para responder a las necesidades prioritarias de la
comunidad en la construccién y mantenimiento de obras publicas. Encuestas de opi-
nién muestran una mejor asignacion presupuestaria por sectores asi como una mayor
confianza ciudadana en sus funcionarios locales. Resultados similares se estdn dando
en Bulgaria, Rumania, Ucrania, Serbia y Croacia.

La planeacion y elaboracién participativa de presupuestos involucra a los ciuda-
danos a través de reuniones de grupo. La informacién recogida es agregada en prio-
ridades por vecindario para las asignaciones presupuestarias del gobierno. En 1988,
la ciudad de Porto Alegre, Brasil, fue la pionera en este método y alli el sistema se ha
institucionalizado a través del apoyo de sucesivos alcaldes. En un afio tipico, s61o 200
de las 1.500 solicitudes de proyectos publicos que se reciben pueden financiarse.
Entre 1996 y 1998 se gastaron mas de US$260 millones en proyectos seleccionados
por los participantes, la vasta mayoria de los cuales se llevaron a cabo en distritos
subatendidos y mds pobres. Segtin estimaciones a junio de 2000, cerca de 100 muni-
cipios y cinco estados de Brasil estdn implementando algunos aspectos de compromi-
so ciudadano en las asignaciones presupuestarias®. (Para mayor informacion sobre
elaboracion participativa de presupuestos, ver Herramientas y Practicas vi).

Para mejorar la gobernacion de la ciudad, reducir la corrupcion y crear consenso
social en torno a decisiones impopulares como una subida de impuestos, por ejemplo,
algunas ciudades estdn institucionalizando los referendos ciudadanos. En Mar del
Plata, Argentina, un alcalde recién electo convoc6 a un referéndum sobre 26 obras
publicas que habrian de construirse durante su gobierno. El plan era mejorar la infra-
estructura para atraer turistas, cubriendo los costos mediante un impuesto a ser pa-
gado en el curso de cuatro anos. El voto fue positivo, los trabajos se llevaron a cabo
en el tiempo programado y el alcalde fue reelecto®®. En Campos Elias, Venezuela, el
desempeiio municipal en acceso publico a la informacién, productividad, efectividad
del coste y reduccién de la corrupcién, mejord en mds del 50% en un afio. Tales
resultados se atribuyeron a la elaboracién participativa del presupuesto, seguimiento
publico y computarizado de la informacién sobre desempeiio municipal, estableci-
miento de una Comisidon Auditora Tripartita que incluy6 ciudadanos, y la creacion de
una Oficina Operativa para el Desarrollo y la Participacion Ciudadana®.

54 Aproximadamente en 80 ciudades de todo el mundo se estdn acometiendo estrategias a nivel de toda la
ciudad, para la reduccién de la pobreza. Entre ellas estdan Cali, Colombia; Kampala, Uganda; Haiphong,
Vietnam, y Johannesburgo, Sudifrica.

55 World Bank, 2001d.

56 Ocampo, 2001.

57 De Asis, 2000.



APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DE EMPODERAMIENTO 43

La participacion ciudadana en el establecimiento de nuevas reglas puede aca-
bar con précticas de captura estatal profundamente arraigadas. En el municipio
de Moron, provincia de Buenos Aires, Argentina, el gobierno, conjuntamente con
el Concejo municipal, convocé a audiencias puiblicas para diseflar criterios para
el premio de la licitacién mds grande del gobierno de la ciudad para la recoleccién
de basuras. Las audiencias condujeron a cambios en las especificaciones de la
licitacién, que permitieron la participacién de nuevas compaiiias, conservaron los
trabajadores que ya estaban bajo contrato y, mds que en los insumos, se basaron
en los resultados a producir. Como consecuencia, el costo del contrato se redujo
en mas del 30%.

En presencia de profundas desigualdades sociales es dificil iniciar cambios sin
reglas ni leyes que exijan la inclusién y participacién de grupos excluidos o margina-
dos, en la gobernacién local. En el contexto cultural de la India fue necesaria una
enmienda constitucional —la exigencia de que un tercio de los consejeros de los
panchayats (consejos al nivel de poblacién) sean mujeres— para crear oportunidades
para la voz, las prioridades y el liderazgo de la mujer en la gobernacién local. Mien-
tras que en muchos lugares las mujeres han surgido como lideres efectivos, en otros
las normas culturales y la falta de un sistema de apoyo y de un entrenamiento todavia
limitan el papel de la mujer®.

c. Responsabilidad o rendicion de cuentas

El acceso a la informacién es un pre-requisito para la rendicién de cuentas. El segui-
miento ciudadano del desempeiio del gobierno a través de “tarjetas de reporte” o
“tarjetas de puntaje” ciudadano, seguido de talleres en los que los ciudadanos comen-
ten los resultados con funcionarios del gobierno y que tengan una amplia cobertura de
los medios, son una herramienta efectiva para crear demanda ciudadana de mejor
desempeifio del gobierno local. Y cuando los gobiernos ponen en operacién mecanis-
mos de responsabilidad ante la ciudadania, el impacto de la informacién puede ser
ain m4s poderoso.

En Ternopil e Ivano-Frankivsk, Ucrania, el Programa la Voz del Pueblo cred re-
gistros de ciudadanos sobre servicios publicos, después de involucrar como lideres
del proceso a los dos alcaldes®. Las encuestas revelaron una insatisfaccion genera-
lizada de la calidad del servicio, y se reportaron casos de soborno. El 50% de los que
respondieron reclamaron que los servicios del gobierno no se proveian de acuerdo

58 Ocampo, 2001.
59 Jain, 1996; Vyasulu y Vyasulu, 1999; Chattopadhyaay, Raghabendra y Duflo, 2001.
60 Ternopil Urban Development Agency (Agencia de Desarrollo Urbano de Ternopil), 2000.
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con las regulaciones. En Ternopil el municipio respondié abriendo Centros de Servi-
cio Integrado (One-Stop Shops) en los que la gente puede pagar todos los servicios
municipales. En Ivano-Frankivsky, la reforma educativa estd estimulando mayor par-
ticipacion ciudadana a través de grupos asesores en educacién y consejos de padres
recientemente creados, y grupos de ciudadanos y el municipio estan trabajando con-
juntamente para atender otros problemas identificados®. En el verano del 2001, el
método de tarjetas de puntaje se extendid a otros 2 municipios de Ucrania. Un trabajo
similar se ha acometido en Serbia, Croacia y Bulgaria, creando con ello nuevas aso-
ciaciones de confianza entre ciudadanos y gobierno de la ciudad.

La Ley boliviana sobre Participacién Popular incorpora organizaciones indigenas
en la toma de decisiones municipales y empodera “comités de vigilancia comunitaria”
para investigar las decisiones y actividades municipales y detener las trasferencias
del gobierno central al gobierno local en caso de que el plan anual no responda a las
demandas de la comunidad. Sin mecanismos institucionales es dificil sostener el com-
promiso ciudadano en el mejoramiento de la gobernacidn local para la reduccién de la
pobreza. Si bien estas leyes crean la posibilidad de cambio tanto en Bolivia como en
India, los resultados han sido disparejos, lo que refleja una capacidad local dispareja
para acceder a la informacién, movilizarse, organizarse, hacer valer el liderazgo y
demandar responsabilidad®>.

En India, la asamblea estatal de Madhya Pradesh acaba de pasar una ley que
empodera a los ciudadanos insatisfechos a revocar al alcalde elegido a mitad de su
administracion, mediante un referéndum ciudadano —primera ley de esta clase en
India—. La nueva ley, inspirada por leyes sobre referendos similares en Suiza, esta-
blece que si tres cuartas partes de los legisladores locales pasan una resolucién en
contra de un alcalde directamente elegido, que ha completado dos afios en el cargo,
se llevard a cabo un referéndum para decidir el destino de éste. En Anooppur, la villa
minera de carbon, 5.519 de los 8.799 votantes elegibles votaron para sacar al alcalde
corrupto®,

Sin embargo, debe notarse que sin fuertes grupos de ciudadanos y organizaciones
de los pobres, tales leyes pueden convertirse en herramientas politicas conducen-
tes a cambios de alcalde casi todos los afios, como sucedi6 en algunos municipios
de Bolivia®.

61 1cps, 1999.

62 Faguet, 2000; Grootaert y Narayan, 2001; Jain, 1996; Vyasulu y Vyasulu, 1999; Alsop, Krishna y
Sjoblom, 2001.

63 Abdi, 2001.

64 Los 38 municipios incluidos en una encuesta en Bolivia tuvieron un extraordinario total de 92 alcaldes
en los primeros 3.5 afnos del periodo 1996-2000. Més de una cuarta parte de esos municipios tuvieron
un nuevo alcalde por cada uno de los cuatro afios del periodo (Faguet, 2000).
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3. (GOBERNACION NACIONAL MEJORADA Y REFORMA MACROECONOMICA

La politica y las decisiones macroecondmicas son dreas que apenas estin empezan-
do a abrirse al compromiso societario. Si bien las decisiones ultimas, como todas las
decisiones de desarrollo, implican experticia técnica, su discusién con los afectados
ofrece multiples ventajas. Ayuda a aclarar los lazos causales y los supuestos que
subyacen a las transacciones y decisiones de politica; conduce a discusiones sobre la
capacidad institucional necesaria para implementar las reformas, y sobre las alianzas
que deban crearse con diferentes partes de la sociedad; crea consenso social sobre
la importancia de la reforma; da espacio a los reformadores para maniobrar en con-
tra de intereses politicos mezquinos; educa a todos los involucrados en el proceso, y
ayuda a identificar y a desarrollar los mecanismos compensatorios necesarios para
los ciudadanos mds pobres y mds adversamente afectados.

Se han logrado algunos progresos en la demostracion del valor que tienen las
herramientas de informacién en el dominio puiblico y en los procesos consultivos.
Apenas estd empezando a avanzarse en vincular la informacién recolectada a los
mecanismos de responsabilidad ante los pobres y las agrupaciones ciudadanas. Los
préstamos y créditos para reforma sectorial, asi como los préstamos y créditos de
apoyo presupuestario, asumen que a todos los niveles de la sociedad civil existe
capacidad local para recolectar y analizar informacién, y comprometerse efectiva-
mente con los gobiernos para hacerlos responsables. Ninguno de los préstamos o
créditos de apoyo presupuestario estd directamente respaldado por operaciones de
creacion de capacidad (Tabla 3). Excepto en Uganda, hasta ahora no se ha
institucionalizado a nivel nacional la capacidad para hacer diagndsticos participativos
de pobreza ni en el gobierno, ni en universidades locales, ni en otras organizaciones
de la sociedad civil. La capacidad local y nacional de las organizaciones de la socie-
dad civil para participar efectivamente en estos nuevos papeles merece atencion
urgente.

Procesos de reforma del sector piblico que se concentren en racionalizar y
rastrear el gasto publico, y en modernizar los sistemas de manejo financiero, son
primeros pasos decisivos hacia la responsabilidad interna y publica. La participa-
cién publica y el acceso publico a informacién clave en formatos que se puedan
entender, pueden incrementar mds la responsabilidad del gobierno de un mejor de-
sempeno.

Los procesos participativos en el desarrollo de estrategias nacionales de reduc-
cién de la pobreza, particularmente en relacién con la preparacion de PRSP en paises
de bajos ingresos, se han convertido en parte central de los esfuerzos por lograr
consenso societario sobre prioridades de gasto gubernamental y de reforma de la
politica. Estos procesos pueden sentar los cimientos para la responsabilidad publica
ante los ciudadanos. Puesto que los procesos y las politicas nacionales determinan el
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Tabla 3
Mejorando la gobernacion nacional. Ejemplos clasificados
por principal elemento de empoderamiento

Informacion Inclusién Responsabilidad
y participacion

Sitios del gobierno nacional Procesos PRsP en varios paises pRrsc, Uganda
en la red, Argentina

Ley de Libertad de pPA, Uganda y Vietnam Tarjeta de reporte ciudadano sobre

Informacién, Rumania servicios en favor de los pobres,
Filipinas

PSAL |, Latvia Pacto de Asociacién Social, Irlanda Préstamo programatico para reforma
social, Pert

Préstamo para ajuste del
sector carbonifero, Rusia

acceso de los pobres a recursos y oportunidades, es crucial que estos procesos incor-
poren los cuatro elementos de empoderamiento®.

a. Acceso ala informacion

Mediante el uso de tecnologia de la informacién en lo que ha dado en llamarse gober-
nacioén electrénica (e-governance), se hacen posibles nuevos niveles de transparen-
cia en informacion y responsabilidad. Como se menciond, en Argentina, por ejemplo,
el gobierno nacional estd poniendo en la Internet, en formatos faciles de entender,
toda la informacidn relativa al uso de fondos publicos; no solamente el monto destina-
do a los diferentes programas, sino también en qué forma se administran esos fon-
dos®. El objetivo es informar a los ciudadanos de manera que puedan ejercer un
control mds efectivo sobre los representantes que ellos han elegido y los funcionarios
del gobierno (ver también Herramientas y Practicas 1).

Un creciente nimero de paises también estd promulgando nuevas leyes para res-
paldar el libre acceso a la informacién sobre el desempefio del gobierno, en un es-
fuerzo por doblegar la corrupcion e incrementar la sensibilidad y la eficiencia. En
Rumania, por ejemplo, una encuesta de opinién revelé altos niveles de corrupcion,

65 Varias revisiones de procesos participativos destacan tanto las debilidades como las fortalezas de las
experiencias hasta la fecha. Todas concuerdan en que el PRSP ha abierto nuevas oportunidades de
compromiso ciudadano en la identificacién de prioridades, influyendo en las estrategias contra la
pobreza. La mayoria también destaca la necesidad de profundizar, ampliar e institucionalizar los
procesos participativos. Ver http://www.worldbank.org/poverty/strategies/review/index.htm

66 www.cristal.gov.ar.
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pero ni los medios ni los ciudadanos tenian ningtin acceso a informacion. En respues-
ta, la Sociedad Académica rumana cre6 una coalicién doméstica de ONG, medios y
organizaciones politicas rumanas que sacé adelante un Decreto sobre Libertad de
Informacién que recientemente se convirtié en ley.

El Primer Préstamo Programatico para Ajuste Estructural - PSAL 1 (Programmatic
Structural Adjustment Loan I) de Latvia incluye algunas medidas para asegurar el
acceso publico a la informacion, incluida informacién sobre esfuerzos anticorrupcion y
sobre decisiones juridicas y disposiciones legales (ver Herramientas y Practicas V).

b. Inclusiény participacion

La inclusion de los pobres en los procesos nacionales puede ser indirecta, mediante la
recoleccién de informacion sobre lo que la gente pobre quiere y sobre sus prioridades
y experiencias en lograr acceso a recursos y servicios piblicos. Cuando los procesos
de toma de decisiones se abren, aun indirectamente, a una de nuevas partes interesa-
das que tienen diferentes perspectivas, hay potencial para conflicto. El manejo de
procesos participativos para reformas complejas, para elaboracién de presupuesto
nacional o aun simplemente para recoleccion de informacién —por ejemplo a través
de Evaluaciones Participativas de la Pobreza— implica una inversion significativa
en la creacion de confianza y relacion. Esto tiene implicaciones tanto de costo como
de tiempo. Sea que se hable de Bulgaria, Ucrania, Uganda, Vietnam, Guinea, Filipi-
nas o Bolivia, sin el tiempo y la financiacién para que las partes pudieran reunirse,
conocerse mutuamente, cambiar procesos y finalmente trabajar juntas como so-
cias, no habrian surgido nuevas relaciones ni asociaciones operativas en favor de los
pobres®’.

Recuadro 3
Cdémo mejorar la gobernacion

¢ Invertir en reunir pobres, otros ciudadanos, intereses del sector privado, y otras partes intere-
sadas con los gobiernos.

e Invertir en crear nuevas alianzas, confianza e intereses comunes entre todas las partes intere-
sadas.

e Esperar altas y bajas; invierta tiempo, paciencia y buen nombre (goodwiill).

e Apoyar una cultura de debate, didlogo y accién, con seguimiento publico del desempefio del
gobierno.

¢ Invertir en tarjetas de reporte ciudadano sobre gastos del gobierno, en encuestas de rastreo del
dinero y en medicion de los resultados en la prestacion de servicios.

67 Ver también Tikare y otros, 2001.



48 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

Mientras mas complejo y controvertido sea el proceso de reforma, mas decisiva
es la inversion en procesos consultivos, creacion de consenso, y establecimiento de
comités de regencia conjunta que incluyan a la sociedad civil y al sector privado.
Estas conclusiones son confirmadas por las experiencias en PRSP, por ejemplo en
Bolivia, Kenya y Uganda. El proceso consultivo empleado para desarrollar el Plan de
Accién sobre Género en Marruecos, que ha sido controvertido en el pais, también ha
tenido que enfrentar perspectivas conflictivas y tensiones®,

En Sudafrica, un estudio reciente concluye que la falta de alianzas entre el gobier-
no y los sindicatos minaron la implementacién de la necesitada reforma macro-
econémica®. En América Latina, los jefes de estado de Paraguay, Bolivia, Ecuador,
Nicaragua, Colombia y Honduras han solicitado ayuda para el manejo de la participa-
cién de multiples partes interesadas en el disefio e implementacion de estrategias
anticorrupcién. Sin esta clase de inversion las reformas se empantanan, como lo
evidencia la cancelacidn de la segunda parte del préstamo para el ajuste sectorial de
la Red de Seguridad en Indonesia, por valor de US$300 millones —resultado que
reflejo tanto el rompimiento de la confianza entre las agrupaciones ciudadanas y el
gobierno, como la falta de progreso en mecanismos de responsabilidad publica.

Las evaluaciones participativas de la pobreza —ppA (Participatory Poverty
Assessments), lo mismo que las encuestas a nivel nacional, son herramientas impor-
tantes para informar las politicas nacionales y las asignaciones presupuestarias. Tan-
to en Vietnam como en Uganda las PPA captaron nuevos aspectos decisivos pasados
por alto en la informacion obtenida de encuestas. La propiedad gubernamental del
proceso de la PpA asegurd que se usaran los resultados. En Uganda, el gobierno
increment6 sustancialmente sus inversiones en suministro de agua y aument? la fle-
xibilidad de uso de las asignaciones presupuestarias distritales a fin de habilitar a los
distritos para responder a las necesidades locales. En Vietnam, los resultados de la
PPA han conducido a proyectos dirigidos a la pobreza urbana y a problemas de etnia
y de género. En una provincia se encontré que levantar ingresos a nivel de comuna
era demasiado gravoso, regresivo y poco transparente, y que no se rendian cuentas
claras al respecto. Este asunto se estd investigando en una revision nacional del gasto
publico. El estudio encontré deficiente implementacién del Decreto sobre Democra-
cia en las Bases. Como resultado, se estidn considerando mecanismos para estimular
flujos de informacién de doble via, incluida la aplicacién piloto por parte del gobierno,
de una tarjeta de reporte ciudadano sobre la prestacion de servicios basicos. (Ver
Herramientas y Pricticas 111, sobre empoderamiento en el programa a nivel de pais
en Vietnam, y Herramientas y Précticas X1x, sobre diagndsticos participativos de
pobreza).

68 Ver http://www.femmesdumaroc.ma/plan.asp.
69 De Silva, 2001.
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El proceso de “acuerdos de asociacion social” en Irlanda es un buen ejemplo del
alto rendimiento en términos de estabilidad econdémica y social que puede lograrse
mediante la amplia participacion de los diferentes interesados en la toma de decisio-
nes macroecondémicas. Las discusiones irlandesas se basan en proyecciones econd-
micas del gobierno. A lo largo de los tltimos 10 afios ha surgido un marco institucional
en el que el gobierno, el sector privado y representantes de la sociedad civil, incluidos
sindicatos, participan en reuniones socioecondémicas de primer orden. El apoyo popu-
lar a la reforma es uno de los factores a los que se les atribuye la recuperacion de la
competitividad, el mantenimiento de la paz industrial y la generacion de un ambiente
propicio para la inversion y el crecimiento, que han hecho de Irlanda un “Tigre Cel-
ta”’0. (Ver también Herramientas y Précticas VI, sobre elaboracion participativa de
presupuestos.)

El préstamo para ajuste del sector carbonifero en Rusia ofrece otra clase de
ejemplo. La reforma se acometi6 para atender toda una serie de problemas: decre-
ciente productividad pese a US$2.700 millones en subsidios; salarios no pagados a
tiempo; cierre de minas y creciente militancia entre los mineros. El telén de fondo era
de inestabilidad, con cinco cambios de primer ministro y cuatro diferentes lideres en
la agencia carbonifera entre 1996 y 2000. El redisefio institucional se basé en consul-
tas con los afectados, marcando los bloqueos en los flujos de politicas, flujos de infor-
macién y flujos de fondos, y adoptando medidas para superar los bloqueos identificados.
En tanto que los problemas se mantenian, en el afio 2000 los subsidios a la industria se
redujeron a US$280 millones, un tercio de los cuales fueron reorientados a proteccion
social y desarrollo comunitario. La productividad de las minas mejoré en el 77% y el
98% de los trabajadores que quedaron cesantes y de los discapacitados recibieron
sus beneficios directamente y a tiempo. (Para una discusién mds detallada de las
reformas del sector carbonifero ruso, ver Herramientas y Pricticas V).

¢. Responsabilidad o rendicion de cuentas: seguimiento ciudadano

Para que la retroalimentacion de parte de los ciudadanos afecte la toma de decisio-
nes, la informacién tiene que estar en el dominio publico; tiene que recolectarse rapi-
damente sobre un conjunto clave de indicadores centrales del desempefio, empleando
métodos cuantitativos, cualitativos y/o participativos; y tiene que estar disponible para
los decisores que tienen que responsabilizarse de responder a la retroalimentacion.
Esto es particularmente relevante en el contexto de préstamos de apoyo presupues-

70 Los logros incluyen un superdvit presupuestario de mas de 1.100 millones de libras irlandesas en 1999,
en contraste con un déficit de 1.400 millones en 1986. Esto le ha permitido al gobierno incrementar
los gastos desde 1987, en el 150% en salud, el 84% en educacion y el 70% en bienestar, en tanto que el
desempleo se ha reducido del 17,5% a menos del 5%. Una politica y acuerdos salariales de toda la
sociedad ha ayudado a mantener la estabilidad social. Ver Herramientas y Précticas VI.
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tario que conllevan anualmente un punto de decision para el desembolso de la partida
del siguiente afo.

Tres clases de actividades de seguimiento son particularmente importantes: ras-
treo del gasto publico o estudios de seguimiento del dinero; seguimiento de la presta-
cion de servicios basicos a los pobres, y supervision ciudadana para rastrear el impacto
de las politicas de ajuste macroecondmico. Hay una creciente experiencia en estas
areas, usando una diversidad de técnicas de recoleccion de datos. Entre dichas téc-
nicas se cuentan tarjetas de puntaje ciudadano y encuestas de hogares sobre servi-
cios bdsicos clave; “encuestas de clima social”’; encuestas de evaluacién de parte de
los beneficiarios; Cuestionario de Indicadores Esenciales de Bienestar (Core Welfare
Indicators Questionnaire); encuestas de seguimiento presupuestario; PPA, y segui-
miento y evaluacion participativos’!.

Los procedimientos de responsabilidad social que dan a la sociedad civil y a las
comunidades locales acceso a la informacién que necesitan para vigilar efectivamen-
te el desempefio del gobierno, estin empezando a convertirse en una caracteristica
de recientes préstamos de apoyo presupuestario.

El crédito de apoyo para la reduccién de la pobreza — pPrsC (Poverty Reduction
Support Credit) de Uganda incluye seguimiento independiente y de multiples partes
interesadas, del desempefo gubernamental, en términos de rastreo de flujo de fon-
dos, corrupcién y prestacion de servicios. Se espera que los resultados del seguimien-
to de la sociedad civil se incorporen como parte de los disparadores de decisiones. El
método de seguimiento aprovecha el éxito de la encuesta de rastreo del gasto publico
de Uganda (Public Expenditure Tracking Survey) que es esencialmente una encues-
ta de seguimiento del dinero. Propiciadas por insuficiencias en las matriculas escola-
res a pesar de un incremento sustancial del presupuesto de gastos para las escuelas,
las encuestas revelaron que en 1995 sélo el 22% del gasto no salarial llegd a las
escuelas. Como resultado, el gobierno central empez6 a publicar informacién sobre
transferencias presupuestarias a los distritos, en periddicos locales y emisoras radia-
les, y exigi6 ademds poner esa informacion en cartelera, en las escuelas. Una en-
cuesta escolar de seguimiento mostrd que para el aiio 2000 las escuelas recibieron
mas del 80-90% de la financiacién asignada no salarial” (ver también Herramientas
y Précticas v).

71 En India, se ha completado la Encuesta de Servicios Publicos Milenio, que aplica la metodologia de
registro de ciudadanos a una muestra de 36.000 hogares en 24 estados. La encuesta midi6 el comporta-
miento de cinco servicios publicos bdsicos de especial interés para la gente pobre: agua potable, salud y
sanidad, educacién y cuidado infantil, el sistema de distribucion publica y el transporte por carretera
(Paul 2002). En Guyana, el Banco apoya esfuerzos hechos por el gobierno para fortalecer el monitoreo
y la evaluacién en agencias clave con esas responsabilidades, y controla un sistema de evaluacion y
monitoreo basado en la participacion de la comunidad, disefiado para involucrar directamente a las
comunidades pobres en el seguimiento.

72 Reinikka, 2001.
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La metodologia de tarjeta de reporte ciudadano recientemente se ha aplicado a
nivel nacional en Filipinas, como un seguimiento a la evaluacion de la pobreza. La
encuesta fue emprendida por el Banco Mundial en colaboracién con Social Weather
Station, una organizacion local independiente y confiable de investigacién por en-
cuestas. El cuestionario se concentrd en conciencia, acceso, uso y satisfaccion relacio-
nados con cinco dreas de servicios publicos en favor de los pobres: salud, educacion
primaria, vivienda, agua y distribucién de arroz subsidiado. El Departamento Nacional
de Presupuesto y Manejo ha convenido en institucionalizar la tarjeta de reporte sobre
servicios. Una agencia gubernamental de supervision se hard cargo de los estudios, y
los resultados informaran los procesos de elaboracion del presupuesto nacional.

A largo plazo, los gobiernos sélo pueden ser sensibles a las prioridades de los
ciudadanos si hay mecanismos institucionales para el compromiso ciudadano y la
retroalimentacion de los niveles comunitario, distrital y departamental para el nivel
nacional. Es necesario que estos mecanismos respalden el acceso a la informacién,
la inclusién y participacion, y los mecanismos de responsabilidad de los pobres y los
ciudadanos, y que inviertan en capacidad organizacional local.

El préstamo programadtico para reforma social — PSRL (Programmatic Social Reform
Loan) de Pert, disefiado para apoyar el programa de reforma social a mediano plazo
del gobierno, incluye muchas formas de habilitar a los pobres y ciudadanos a hacer
que los gobiernos respondan por su desempefio. Estos elementos incluyen acceso
publico a la informacién, mecanismos institucionales para el seguimiento y el debate
publicos, puntos de referencia de desempefio ampliamente conocidos, y una muy
publicitada oficina del defensor del pueblo para establecer un mecanismo de atencién
de quejas. Los mecanismos de participacion ciudadana aprovechan el seguimiento a
la evaluacién de la pobreza hecha en 1997, cuando el gobierno de Peru cred mesas
de concertacion, esto es, foros inclusivos para el debate y la accion deliberadamen-
te publicos y pluralistas. Estas mesas redondas se crearon a todos los niveles de la
sociedad, desde la comunidad hasta el nivel de distrito, para informar la toma de
decisiones nacionales. Entre los participantes se cuentan comunidades locales, socie-
dad civil, gobierno local y nacional, y la comunidad anfitriona. Recientemente fueron
institucionalizadas mediante un decreto presidencial y ahora se espera que vigilen
igualmente todos los gastos publicos. El PSRL serd vigilado por mas de 100 de estas
mesas pluralistas. Como quiera que sea, los fondos para estos esfuerzos mayores de
creacion de capacidad se consiguen mediante variados mecanismos de auxilio ad
hoc (ver Herramientas y Pricticas V).

d. Capacidad organizacional local

Hasta ahora no hay ningin esfuerzo sistematico de inversion en la creacién de capa-
cidad de institutos de investigacion y grupos de ciudadanos para vigilar el desempefio
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del gobierno. Por otra parte, donde ya existe, esa capacidad se ha usado. Ejemplos de
ellos son la Social Weather Station en Filipinas, el Instituto Sociedad Abierta en Hun-
gria, el Instituto de Finanzas Publicas en Croacia, el Instituto para una Alternativa
Democratica en Sudéfrica - Idasa (Institute for a Democratic Alternative South Afri-
ca), y el Centro de Asuntos Publicos en India. Para empoderar a los ciudadanos y a
los pobres para comprometerse significativamente con sus gobiernos y ser fuentes
de informacién de seguimiento independiente, se necesitan inversiones de largo plazo
en esos institutos, asi como ONG de trabajo de campo y organizaciones de los pobres.
El valor de tales esfuerzos puede verse en el papel jugado por la Unidad de Segui-
miento Social y Respuesta Pronta — Smeru (Social Monitoring and Early Response
Unit) en Indonesia, que fue creada en el climax de la crisis financiera. Actualmente
la institucién funciona como una agencia independiente de seguimiento de la politica
publica, cuya informacién cuenta con la confianza de, y es usada por, los responsa-
bles de formular las politicas nacionales.

4. DESARROLLO DE MERCADOS EN FAVOR DE LOS POBRES

El empodeamiento econdmico es crucial para el bienestar de la gente pobre. Vivir
libre de hambre, unos ingresos suficientes y seguridad de los bienes materiales, son
cosas esenciales en la vida de los pobres. Incluso en desastres naturales tales como
inundaciones y terremotos, a menudo los pobres, a riesgo de su propia vida, se niegan a
dejar sus magros bienes, a sabiendas de que la pérdida de éstos significa una muerte
lenta pero igualmente segura. En Gujarat, India, el trabajo de la Asociacién de Mujeres
Autoempleadas — SEWA (Self-Employed Women’s Association) estd demostrando que
los esfuerzos de rehabilitacién posterremoto que se concentran en la reconstruccion
fisica sin atender simultineamente a los medios de vida, no responden a las preocupa-
ciones esenciales de los pobres y su resultado a largo plazo es la indigencia.

La pobreza y la vulnerabilidad no se reducirdn sin un crecimiento de base general,
alimentado por la actividad del sector privado. El crecimiento econémico no puede
sostenerse si mujeres y hombres pobres, que pueden constituir el 50% o mds de la
poblacién de un pais, quedan excluidos de un 6ptimo compromiso en actividades pro-
ductivas. La participacién de tan grandes cantidades de gente pobre en medios de
vida mds productivos s6lo puede darse cuando el clima de inversion doméstica gene-
ral de un pais fomente el emprendimiento, la creaciéon de empleos, la competencia y
la seguridad de los derechos a la propiedad y las prestaciones. Sin embargo, esto no
es suficiente. Si bien el clima empresarial general para la inversién es importante, las
micro y pequefias empresas enfrentan limitaciones y exclusién que no se corrigen
automaticamente con mejoras en el macroclima de inversién. De ahfi la necesidad de
“liberalizar desde abajo”. A menudo se excluye a los pobres de acceso igualitario a
oportunidades econémicas debido a regulaciones, porque ellos carecen de informa-



APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DE EMPODERAMIENTO 53

cién, de conexiones, de destrezas, de crédito y de organizacion, y también por discri-
minacién. Las estrategias de empoderamiento pueden ayudar a superar muchas de
estas barreras que impiden el ingreso de los pobres a nuevos mercados y limitan su
productividad a pesar de su duro e incesante trabajo.

Entender el clima de inversion empresarial para agricultores, microempresarios y
pequefias y medianas empresas —asi como también para las grandes firmas— es crucial
para informar una politica de cambio que apoye el desarrollo econdmico e incremente
la productividad, la seguridad y el empoderamiento. Los gobiernos pueden acelerar el
desarrollo de mercados para servicios financieros y no financieros apropiados para
mujeres y hombres pobres, promoviendo la innovacién en productos y mecanismos
de entrega y creando capacidad institucional. Un enfoque de mercados para estos
servicios es decisivo para evitar programas publicos insostenibles y no efectivos. Un
componente clave es el de subsidios cuidadosamente estructurados y con limite de
tiempo, dentro de un enfoque general que incorpore caracteristicas de mercado, in-
novacion de productos y amplia difusién de innovaciones institucionales.

Esta seccion destaca las aplicaciones de los cuatro elementos de empoderamien-
to para respaldar el emprendimiento de mujeres y hombres pobres a través de a)
servicios de desarrollo empresarial para micro, pequefias y medianas empresas, b)
servicios financieros y c) préstamos para microseguros y vivienda. La Tabla 4 desta-
ca el uso de diferentes elementos de empoderamiento en estas actividades. Herra-
mientas y Pricticas XI presenta innovaciones que respaldan a los microempresarios,
en tanto que Herramientas y Practicas XII presenta innovaciones en la prestacion de
servicios financieros a los pobres. ONG locales e internacionales y agencias interna-
cionales jugaron papeles importantes en innovaciones de apoyo, subsidiando investi-
gacion y desarrollo, experimentacion e inversion en desarrollo organizacional. No
obstante, en casi todos los casos el logro de viabilidad financiera fue vital en la expe-
rimentacion.

a. Servicios de apoyo al desarrollo empresarial para micro, pequeiias
y medianas empresas

En muchos paises en desarrollo los pobres trabajan primordialmente en el sector
informal, sobreviviendo mediante una “colcha de retazos” de actividades economicas
o empleados por pequefias y medianas empresas. Al sector informal corresponde el
83% de nuevos trabajos en América Latina y el Caribe y el 93% de nuevos trabajos
en Africa”.

Grandes cantidades de gente pobre, particularmente mujeres, devengan su sus-
tento de actividades informales, aunque no todo el que trabaja en el sector informal

73 Wiego, 2000a, 2000b.



54 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

Tabla 4
Desarrollo de mercados en favor de los pobres. Ejemplos clasificados
por elemento principal de empoderamiento

Informacion Inclusidn y participacion Capacidad organizacional local
Grameen Phone, Bangladesh Centros de servicio integrado, Red de trabajadores de metales,
Bali, Indonesia Honduras
Comercio electrénico (E-commerce): Proyecto de Derechos de Asociacién de molineros de arroz,
Novica.com; PeopLink.org Propiedad Urbana, Peru Camboya
Grupos de autoayuda, clasificacion Banefe, Chile Microseguros Sewa, India

crediticia/linea de crédito, Andhra
Pradesh, India

Tarjetas inteligentes, Swazilandia Nuevas MmFi, Bolivia y Kosovo Préstamo de garantia spARc, India
e India

Banca AT (a través de cajeros
automaticos), Sudéfrica

es pobre. En India, el 90% de la fuerza de trabajo no agricola estd en el sector
informal, con poco acceso a servicios financieros y proteccion social. En Perd, las
micro y pequefias empresas constituyen el 95% del todas las firmas del pais y proveen
el 50% del total de empleos y el 60% de empleos en dreas urbanas’. En Bangladesh el
90% de todas las firmas del sector manufacturero y el 40% del total de empleos corres-
ponden a microempresas’. En Macedonia el 39% del pIB y el 25% del empleo corres-
ponden a pequefias empresas de menos de 20 empleados’™. Pese a estos datos
estadisticos, el desarrollo de micro, pequeias y medianas empresas no es un aspecto
prominente en los planes de desarrollo de la gran mayoria de los paises en desarrollo.

El Grupo Banco Mundial ya hace inversiones sustanciales en micro, pequefias y
medianas empresas — Mipyme; en 2001, este tipo de inversion constituy6 el 7% del
total de préstamos’’. Sin embargo, hasta la fecha no hay virtualmente ningin trabajo
econémico ni sectorial sobre el clima de inversidn ni sobre las limitaciones para la

74 Cisneros, 1997.

75 Hallberg, 1999.

76 1FC, 2001b. Los datos de la Corporacidon Financiera Internacional (IFC) son de 1998.

77 El grupo de inversiones del Banco en SME entre 1997 y 2001 alcanzé US$8,31 millones (Banco Mundial
70%, 1FC 25%, y MIGA 5%). 50% de esta ayuda va a pequeflas empresas, 31% a las medianas y 19 a las
microempresas. Ninguna inversién IFC estd dirigida a microempresas. Mucho apoyo se dirige la asisten-
cia por firma, con regulaciones y politicas. En el afio fiscal 2001, el 7% de todo el grupo del Banco fue
para SME. 14% o 1,82 millones del portafolio IFC actual se invierte en SME directamente o a través de
mercados financieros en EcA, Latinoamérica y Africa. El portafolio actual del Banco de US$5,96
millones estd principalmente en la regién LAC, seguido de Africa y el Este de Asia. Las inversiones se
distribuyen por sectores, con la mds grande proporcién en agricultura (41%), finanzas (15%) y protec-
cién social (11%), y los porcentajes menores en medio ambiente, educacion poder, transporte y
desarrollo urbano (Webster, Kochar y Raissian 2001).
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inversion, y tampoco sobre las innovaciones necesarias para respaldar especificamente
las actividades microempresariales de gente pobre y las Mipyme en general’®. No
obstante, la estrategia de desarrollo recientemente lanzada por el sector privado cons-
tituye una base para estrategias y mayor trabajo analitico por sector especifico, a
través de encuestas a las firmas, incluidas las microempresas.

Acceso a la informacion y tecnologia de la informacion

Las micro, pequefias y medianas empresas enfrentan asimetrias de informacién en
dos sentidos: en su propio acceso a la informacidn relacionada con el mercado y los
negocios, y como proveedoras de servicios a los pobres. Los costos de aislamiento y
bajo volumen de informacién pueden reducirse mediante la formacion de grupos,
asociaciones, agrupaciones de empresas y franquicias, comentadas mas adelante en
el contexto de la inversion en capacidad organizacional local. El uso innovador de
tecnologia de la informacion y telecentros puede recortar los costos de transaccién y
habilitar a los microempresarios y a las Mipyme para conectarse mas efectivamente
a informacidn sobre los mercados.

La experiencia de las “damas del teléfono” del Grameen Bank demuestra que es
posible incrementar el retorno econémico de los pobres sin cambiar mds que su acceso
a la informacién sobre los precios del mercado. Grameen Telecom (parcialmente finan-
ciada por la IFC) brinda servicio telefénico comercial en 4reas rurales de Bangladesh, a
través de empresarios locales. Los miembros de Grameen, en su mayoria mujeres,
muchas de ellas analfabetas, toman préstamos para comprar y operar teléfonos celula-
res, y cobran a la gente por minuto de llamada. El 50% de las 1lamadas las hace gente
pobre, principalmente por razones econdmicas; por ejemplo, verificar el precio actual
de los bienes antes de reunirse con un comprador, conocer los precios en diferentes
mercados antes de decidir a dénde ir a vender sus bienes, y consultar con médicos y
con proveedores de medicinas. Para marzo de 2002 ya habia 10.000 teléfonos rurales
funcionando. Se estima que los teléfonos generan ahorros reales de entre US$2.7 y
US$10 por llamadas que evitan el desplazamiento de los pueblos a Dhaka, la capital™.
Las mujeres del teléfono consiguen pagar sus préstamos en un afio, y dicen que el
teléfono es una inversion mds confiable que las vacas. En todo caso, el modelo ha
funcionado en parte gracias a que se basa en un sistema ya establecido de recaudo de
ingresos a través de redes de grupos existentes manejados por Grameen Bank®,

78 Algunos estudios de paises especificos, como el de Kapoor, Mugwara y Chidavaenzi (1977) sobre
Zimbabwe, y el trabajo de la IFC sobre correlaciones de los paises (2000b), tocan el problema de evaluar
el clima de inversion y las limitaciones de las Mipyme.

79 Richardson, Ramirez y Haq, 2000.

80 Narayan y Shah, 2000; von Braun y Akhter, 1999. Ver también el sitio en la red de Grameen Phone,
http://www.grameenphone.com/village.htm
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En muchas partes del mundo, asociaciones y redes de trabajo de gente pobre
estdn tendiendo cables para conectarse entre ellos y con los mercados. En México,
la Red de Informacion para Organizaciones Indigenas incluye 19 organizaciones
que emplean la Internet para intercambiar informacién, acceder a informacién de
mercados y tecnoldgica, y comercializar productos®!. En Guatemala, un proyecto
MicroNet —al que ascendi6 un proyecto InfoDev— establecera 10 centros MicroNet
para el 2004, que son centros de desarrollo empresarial de informacion integrada, a
base de tecnologia. Estos centros atenderan a 25.000 microempresas manejadas
primordialmente por mujeres indigenas mayas y personas asociadas con organizacio-
nes mas formales®.

Microproductores e intermediarios también se han volcado al comercio electréni-
co, tanto detallista como de empresa a empresa, para elevar las ventas y las utilida-
des. En Kenya, la Naushad Trading Company, que vende tallas en madera, ceramica
y cesteria locales, se puso en linea hace dos afios y ha visto crecer sus ingresos de
US$10.000 a mds de US$2 millones. African Crafts Online recibe entre 5.000 y
25.000 pedidos por mes. Novica.com, clasificada por Media Metrix como uno de los
500 sitios en la red mds visitados del mundo, no cobra a los artesanos ningtin derecho
de inscripcién y en el afio 2000 experimenté una quintuplicacién en sus ventas;
Novica.com ofrece mas de 8.500 articulos artesanales de 13 paises. Otras innova-
ciones incluyen Viatru.com y PeopLink.org®.

Las pequefias y medianas empresas también pueden beneficiarse de aplicaciones
de la tecnologia de la informacién y las comunicaciones — ICT (Information and
Communications Technology). En las Filipinas el 99% de las firmas son micro, pe-
quefias y medianas empresas y emplean el 55% de la fuerza laboral del pais. Una
inversion de capital social de la IFC en E-Planters estd destinada a crear una compa-
ifa de riesgos compartidos para ofrecer servicios de hospedaje en la red para que las
Mipyme acrecienten sus negocios via la Internet a un precio accesible. La compaiiia
se estd formando mediante una asociacién del Planters Development Bank, el banco
de pequeiias y medianas empresas mds grande de Filipinas, con el Asian Institute of
Management, la Cdmara de Comercio, y Vicor, una compaiiia tecnoldgica con base
en California®.

Finalmente, en muchos paises los gobiernos estan simplificando los procedimien-
tos de registro mediante el uso de tecnologia de la informacién. En Andhra Pradesh,

81 Visitar el sitio en la red de la Red de Informacién para Organizaciones Indigenas, http://
www.laneta.apc.org/rci/

82 Visitar el sitio en la red del Proyecto MicroNet de Guatemala, http://www.worldbank.org/pics/pid/
gt55084.txt

83 Ver los siguientes sitios en la red: Naushad Trading Company (http://www.ntclimited.com/); African
Crafts (http://www.africancrafts.com/); Novica (http://www.nivica.com/); Eziba (http://www.eziba.com);
PeopLink (http:www.PeopLink.org/).

84 World Bank, 2002a.
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India, a todo lo largo y ancho del estado oficinas de registro de tierras ahora estdn
ayudando a los ciudadanos a registrar propiedades en una hora, cuando antes les
tomaba dias e implicaba el pago de sobornos. Seis meses después de introducido el
cambio, el 80% de todas las transacciones de propiedades se estaban procesando
electrénicamente. Esto ha incrementado los ingresos del gobierno, reducido la co-
rrupcién y la incertidumbre, e incrementado la demanda publica de una mejora similar
en otros servicios del gobierno®.

Como cambiar las regulaciones en pro de la inclusion y la participacion

Regulaciones, corrupciéon y complicados procedimientos para la obtencion de licen-
cias empresariales y para el registro de propiedades, limitan y afaden costos a la
actividad empresarial de los pobres. Mujeres y hombres pobres, cuya informacion,
contactos y dinero son limitados, son los menos habilitados para buscar registrar
propiedades o empresas, y para comprar proteccion. Por consiguiente, permanecen
excluidos o vulnerables a altos niveles de explotacidn y acoso. Las historias sobre la
cantidad de pasos requeridos para registrar una propiedad u obtener una licencia, y
sobre “capital muerto”, retenido, se han hecho legendarias a través del trabajo del
economista peruano Hernando de Soto. En Perd, el 70% de las propiedades urbanas
no estan registradas, pues 14 agencias diferentes intervienen en la emisién de cada
titulo. En Lima, para registrar un pequefio taller de confecciones operado por un
trabajador, se requieren seis horas diarias durante 289 dias; el costo es de US$1.231,
equivalentes a 31 salarios mensuales minimos. En Egipto, la persona que quiera re-
gistrar un lote en tierras desérticas del Estado tiene que completar 77 procedimientos
burocraticos en 31 agencias publicas y privadas, proceso que toma entre 5 y 14
aflos®®.

En Indonesia, el exceso de burocracia es un desterrador particular de las peque-
flas empresas, las cuales estdn sujetas a innumerables inspecciones, gravdmenes y
elevados derechos de licencia. Mientras que los derechos de una licencia oficial son
aproximadamente de US$400 —ya elevados para un pequefio empresario que enfren-
ta otros costos de iniciacion— los costos reales a menudo se triplican en el ejercicio de
presionar el paso de los papeles de una oficina a otra. En Zimbabwe el registro de
compaiias toma mds de un afio; el costo oficial promedio de registro de una compa-
fifa de turismo después de obtener varios certificados y pagar varias garantias, es de
US$14.000, lo que dificulta que grupos comunitarios inicien un turismo cultural y de
vida salvaje basado en la comunidad®’.

85 Bhatnagar, 2000b.
86 De Soto, 2000, 2001.
87 Ver Kapoor, Mugwara y Chidavaenzi, 1997; Bell, Peters y Ndiweni, 1995, y Carlton y Hancock, 2000.
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Recuadro 4
Coémo mejorar el acceso de los pobres al mercado

* Diagnosticar el clima general de inversion doméstica mediante encuestas empresariales, inclui-
das las actividades empresariales de los pobres

* Entender las limitaciones que experimentan los empresarios pobres y sus asociaciones y redes
de trabajo

* Entender las limitaciones que experimentan los proveedores privados en apuntar sus activida-
des hacia los pobres

* |dentificar estrategias para superar desventajas de instituciones medianas y distantes de ser
formales

e Convocar al didlogo entre organizaciones de los pobres, funcionarios y disefiadores de la
politica del gobierno, y el sector privado, para iniciar un cambio regulativo en favor de los pobres
y estimular la innovacién en el sector privado

* Proveer subsidios graduados para nuevos vinculos en términos de agentes entre los pobres y
sus organizaciones, por una parte, y entre los mercados y los sistemas financieros formales,
por la otra, primordialmente con provision para los actores del sector privado

* Considerar formas de incrementar el acceso de los pobres a la tecnologia de la informacion.

Los vendedores urbanos probablemente enfrentan mds leyes municipales restric-
tivas y acoso policial que ningunos otros empresarios. En Durban, Sudéfrica, el 60%
de los vendedores callejeros —cuyo nimero estimado es de 20.000— son mujeres. En
Mumbai, India, hay una cantidad estimada de 200.000 vendedores callejeros®®. Las
asociaciones de vendedores callejeros han trabajado satisfactoriamente con funcio-
narios municipales para crear plazas de mercado, reducir los derechos de licencia y
establecer expectativas de nuevo comportamiento de parte de la Policia®.

Los “Centros de servicio integrado” para licencias y permisos empresariales in-
troducidos por el regente de Gianyar, en Bali, Indonesia, muestran cémo unos proce-
dimientos més eficientes de otorgamiento de licencias no sélo apoyan a los pequefios
empresarios sino que ademds pueden aumentar los ingresos fiscales —en un 75% en
este caso®. En Durban, Sudafrica, estrategias de planeacion del desarrollo para toda
la ciudad, han incluido consultas con asociaciones de vendedores callejeros y progra-
mas de apoyo para atender las necesidades de éstos. En India, el gobierno de Gujarat
ha eliminado regulaciones que exigian a las mujeres pobres, recolectoras de goma,
venderla a bajos precios tnicamente a un pufiado de compradores con licencia del
gobierno.

El Proyecto de Derechos de Propiedad Urbana en Pert, basado en una investiga-
cioén a fondo hecha por un Instituto peruano de investigacidn, apoyd reformas
regulatorias y procedimentales que ayudaron a casi 7 millones de peruanos a asegu-
rar sus titulos sobre las tierras colectivamente valiosas, en mds de US$4.000 millones

88 Ver Wiego, 2000a, 2000b; AnaClara’s Homepage, 1998.
89 Wiego, 2000a, 2000b.
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en agosto de 2000°'. Los procedimientos técnicos e institucionales se basan en expe-
riencias piloto y estudios de diagnéstico detallado que arrojaron luces sobre como
funcionan los procesos en realidad. Proyectos piloto establecieron que el valor de
300.000 nuevos titulos se duplicé en cuatro afios y condujo al surgimiento de merca-
dos privados hipotecarios y de crédito al consumidor.

Responsabilidad o rendicion de cuentas

Procedimientos simples y transparentes de otorgamiento de licencias incrementan la
responsabilidad de los proveedores del servicio. Mds que los juicios emitidos por
funcionarios o compradores, el uso de tecnologia de la informacién aumenta la trans-
parencia de la informacién y por ende la responsabilidad ante los usuarios. La Coope-
rativa Nacional de Desarrollo de la Industria Lactea (National Dairy Development
Cooperative) en India, recoge diariamente leche en 75.000 pueblos a través de 60.000
sociedades recolectoras de leche con 10 millones de miembros. Diariamente, por la
maiiana y por la tarde, las fincas lecheras entregan la leche a los centros recolectores
de la cooperativa. Aprovechando la organizacidn existente, el Instituto Indio de Ge-
rencia (Indian Institute of Management) introdujo un sistema computarizado con pe-
sos electronicos integrados, maquinas electronicas para prueba de grasas y lectores
plasticos en 3.000 centros de recoleccion. Esto ha conducido a una mayor transpa-
rencia, mds rdpido procesamiento, menores colas y pago inmediato a los agricultores.
Actualmente se estd piloteando un portal de informacién lactea en dos cooperativas
rurales en el Distrito Kheda de Gujarat, que da a los agricultores acceso a informa-
cion relacionada con el negocio®.

Los métodos basados en el mercado infunden responsabilidad al imponer disciplina
de mercado y fuertes limitaciones presupuestarias. Todo desarrollo empresarial lucrati-
vo debe cumplir estdndares ambientales y laborales nacionales. La desnormatizacién y
privatizacion de los servicios publicos, agua, electricidad y telecomunicaciones, genera
importantes problemas de politica relativos al logro de eficiencia con equidad. Este
trabajo estd apenas empezando. Mediante andlisis y discusiones entre las partes intere-
sadas —proveedores, reguladores y usuarios, particularmente asociaciones comerciales
y de pobres— se estdn considerando soluciones innovadoras®.

Finalmente, el cumplimiento forzoso depende de la medida en que el sistema judicial
de un pais funcione efectivamente. Lo importante para la gente pobre es tener acceso
a ayuda legal y mecanismos de resolucion de conflictos que estén a su alcance.

90 Tesoro, 2000.

91 Panaritis, 2001.

92 Bhatnagar, 2000a.

93 Ver Estache, Foster y Wodon, 2001. Visitar también el sitio en la red de Smart Business Smart
Development, del Banco Mundial, en http://www.worldbank.org/business.
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Capacidad organizacional local

El desafio clave para la prestacion de servicios de apoyo empresarial orientados al
mercado, a micro y pequefios empresarios, estd en ayudarles a superar las desventa-
jas de ser pequefios, estar dispersos y no estar organizados. Han surgido varias estra-
tegias de vinculacién para brindar servicios de apoyo a micro, pequefias y medianas
empresas: formacién de redes de trabajo y asociaciones; agrupaciones empresaria-
les; consecucién de franquicias, arrendamiento con derecho a compra (leasing), y
subcontratacién, asi como incubadoras de empresas. Para efectos de ilustracién,
aqui se discuten dos de estas estrategias: la formacién de redes de trabajo asociacio-
nes y agrupaciones de empresas. Ambas demuestran cémo los subsidios publicos
cuidadosamente estructurados pueden superar las fallas del mercado en la accién
colectiva para beneficiar a los pobres.

Formacion de redes y asociaciones. Tal como los facilitadores comunitarios
respaldan la capacidad organizacional local, para el manejo de servicios publicos
locales la formacion de redes de trabajo y asociaciones de productores es una estra-
tegia clave para superar las desventajas de ser pequefios e impotentes en el mundo
empresarial. Las redes de trabajo son grupos de firmas que cooperan en proyectos
conjuntos de desarrollo para resolver problemas comunes. En Honduras, la Organi-
zacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial — Unido, pilot6 la idea de
“agentes de red” para trabajar con pequefias empresas que tengan caracteristicas y
limitaciones de crecimiento similares, reuniéndolas a todas. Los agentes de red ofre-
cen cierto andlisis de problemas comunes y estimulan a los miembros a emprender
acciones colectivas para resolver sus problemas. Esto podria significar, por ejemplo,
aunar sus recursos para comprar materias primas al por mayor, aplicar juntas para un
préstamo, compartir equipo y, finalmente, diversificar la produccién y buscar nuevos
mercados. El tdnico subsidio a la red son los servicios del agente; éstos son inicial-
mente gratuitos y al cabo de cierto tiempo se establece un derecho por servicio.

La red de trabajadores de los metales en Tegucigalpa, Honduras, comenzé con 11
empresas de cuatro trabajadores cada una. Al cabo de cinco afios habia comprado gran
equipo y establecido una empresa separada e independiente para manejar el nuevo
equipo y prestar servicios a los miembros de la red. Las ventas se han incrementado en
un 200%, el empleo en un 15% y los activos fijos en un 98%. Y en el pais ha surgido una
fundacién independiente de entrenamiento de agentes de red, financiada por fuentes
publicas y privadas para respaldar el desarrollo de nuevas redes®.

Similarmente, en Nicaragua una red horizontal de 11 productores de hamacas que
compiten en el mercado local han irrumpido colectivamente en el mercado de expor-
taciones a Europa. Aunando sus recursos, han podido incorporar caracteristicas

94 Ceglie y Dini, 1999.
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ambientalmente amables y mejorar la calidad y la estandarizacién de sus hamacas.
Como resultado, en 1999 exportaban 3.000 hamacas al mes. Como consecuencia de
la participacién de funcionarios del gobierno nicaragiiense en este proyecto financia-
do por la Unido, la promocion del trabajo en red se ha convertido en piedra angular de
la politica del gobierno en materia de desarrollo del sector privado®.

En Camboya un auxilio de la IFC para creacion de capacidad, manejado por Mekong
Project Development Facility, estd ayudando a revivir una de las industrias claves del
pais, la produccién de arroz, mediante el respaldo al surgimiento de asociaciones
molineras de arroz en ocho provincias. Tres cuartos de la poblacién de Camboya
trabaja en agricultura, la mayoria produciendo arroz. Las asociaciones de molineros
de arroz incluyen a cientos de pequefios productores en dos grandes firmas. La tarea
inicial fue superar la carencia de informacién, comunicacién y tecnologia, y una historia
de desconfianza social. Las ocho redes, que han tenido éxito en mejorar la producti-
vidad y conseguir acceso a los mercados, ahora han creado una Federacién Nacional
de Asociaciones de Molineros de Arroz (Federation of Rice Millers Associations)
para poder negociar mejores precios para sus miembros, manejar pedidos de mayor
volumen, dialogar con el gobierno y aprender acerca de los mercados globales. El
grupo actualmente estd liderando una Ricenet (red de arroceros) por Internet, mane-
jada por una firma dirigida por estudiantes, para conectar a todos los miembros entre
si y con proveedores y compradores regionales y globales®.

Formacion de agrupaciones de empresas. Cuando una gran cantidad de peque-
flas empresas estdn concentradas y compiten entre ellas, incapaces de irrumpir en
nuevos mercados y de mejorar el disefio de productos, la competencia lleva a la caida
de los precios y puede conducir a estrategias de auto-explotacion. En este ambiente, un
enfoque de agrupacién para el desarrollo de servicios empresariales puede ser una
opcioén viable para alcanzar eficiencia colectiva. Los ejemplos mds famosos de estas
agrupaciones de pequefias empresas se encuentran en el norte de Italia.

En Jaipur, India, famosa por sus exéticas telas estampadas a mano, mediante una
estrategia de agrupacién, una intervencion respaldada por la Unido ayudé a 500 pe-
quefias empresas con 10.000 trabajadores en total, a incrementar su rentabilidad,
mejorar la calidad de su producto y acceder a nuevos mercados de exportacion. Los
primeros pasos consistieron en incrementar la comunicacién, crear confianza, anali-
zar los problemas y desarrollar una vision comun tanto de los problemas como de las
acciones colectivas necesarias. Con el tiempo, esto condujo a la revitalizacién de una
adormecida asociacion de artesanos, la Calico Printers Co-operative Society; esto a
su vez condujo a la creacién de una sala de exhibiciones comun y a un consorcio
independiente de exportadores de textiles. Proveedores privados de servicios tales
como el Instituto Nacional de Tecnologia de la Moda (National Institute of Fashion

95 Ceglie y Dini, 1999.
96 1FC, 2000a; para mayor informacion, ver también www.mpdf.org.
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Recuadro 5
Pasos claves para superar las barreras de los medianos productores
y el aislamiento de los microproductores

e Clarificar los derechos de propiedad.

e Fortalecer los grupos de afiliados, organizaciones y redes de trabajo de los pobres.

e Preparar y conectar los grupos con sistemas financieros y proveedores de servicios formales.

* Apoyar la creacion de agrupaciones empresariales.

* Usar tecnologia de la informacién para conectar a la gente entre si y con los mercados.

* Respaldar cambios en el marco regulativo para estimular al sector privado a prestar servicios
a los pobres.

e Crear incentivos para que el sector privado desarrolle nuevos productos y organizaciones para
servicios de menor escala; mejorar las instituciones semi-formales, crear nuevas instituciones
microfinancieras; dar franquicia para servicios e innovar para llegar a grandes organizaciones
de productores.

Technology) han entrado ha dar asesoria en disefio de modas; a través del Banco de
Desarrollo de Pequefias Industrias (Small Industries Development Bank) de India se
ha extendido un programa de crédito, y gradualmente se estd desarrollando un mer-
cado para la consultoria en estrategias de exportacion, tecnologia de Internet, com-
pras al por mayor, y mercadeo de productos para pequefias empresas®’.

Otros ejemplos exitosos de agrupaciones de pequeilas empresas que han entrado
en mercados nacionales y globales, son la de exportadores de calzado en el Valle del
Sinos en Brasil y la de manufactureros de instrumentos quirdrgicos de acero inoxida-
ble en Sialkot, Pakistan.

b. Acceso a servicios financieros

Se estima que mas de 500 millones de pobres en todo el mundo operan micro y
pequefias empresas rentables y, sin embargo, menos de 2% recibe servicios financie-
ros de fuentes distintas de los prestamistas o de amigos y de la familia®®. Para expan-
dir el alcance y servir a la gran mayoria de microempresarios de hogares pobres y a
los que manejan pequeiias y medianas empresas, se han aplicado las lecciones apren-
didas durante un cuarto de siglo de intermediacion de ONG para atraer la participacién
del sector privado en la provision de servicios financieros a los pobres. Los modelos

97 Clara, Russo y Gulati, 2000.

98 Banca Mundial de la Mujer, 1995; Cumbre sobre Microcrédito, 2000. La cumbre sobre Microcrédito
retne profesionales en ejercicio, abogados, instituciones educativas, donantes, instituciones financieras
internacionales y ONG con la meta de llegar con crédito a 100 millones de las familias mas pobres del
mundo para el afio 2005.
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institucionales varian aprovechando las fortalezas existentes y el uso innovador de
tecnologia, y adaptando las estrategias y los productos para responder a las deman-
das de clientes pobres rurales y urbanos®.

El ingreso reciente del sector privado se refleja en las estadisticas. En 1995 una
encuesta sobre 200 instituciones microfinancieras, las ONG constituyeron mds de la
mitad de la muestra pero sélo correspondieron al 9% del total de préstamos vigentes
y al 4% de préstamos atrasados. Esto se debe en parte al crecimiento de los bancos
comerciales y de ahorros y de las cooperativas de crédito. Estas cifras también refle-
jan el hecho de que las ONG ofrecen los préstamos y el trabajo mas pequefios a los
prestatarios mds pobres. Las ONG generalmente ofrecen mds servicios sociales que
los bancos, invierten mucho mds en la capacidad de la gente pobre, educan a los
pobres en materia de sistemas financieros y los preparan para la participacion en
instituciones financieras formales'®.

Innovaciones tecnologicas para reducir los costos de informacion
y transaccion

Dos tipos de innovacién tecnoldgica estan mejorando el acceso a la informacién y
reduciendo los costos de transaccién en la vinculacion de los pobres a los mercados
financieros. El primero es el puntaje de crédito. Si bien es un método estadistico
estandar para calcular el riesgo de prestar con base en el perfil, la historia crediticia
y otros factores relevantes del cliente, s6lo ahora se estd aplicando el puntaje credi-
ticio en los paises en desarrollo para conectar a los microproductores con los siste-
mas financieros normales. Entre las instituciones microfinancieras que estan ensayando
este sistema estan Fundes en Panamd, Financiera Familiar en Paraguay y Ori6n en
Pera''.

En el estado Andhra Pradesh, India, se estd haciendo una aplicacién piloto de un
sistema de puntaje de desempefio con el objeto habilitar a los grupos de autoayuda de
los pobres para acceder a sistemas financieros formales, dentro de un proyecto con-
tra la pobreza a nivel de distrito financiado por el Banco Mundial. Hay mas de 30.000
grupos de autoayuda de mujeres pobres con diferentes historias crediticias, ahorros y
destrezas de automanejo. El sistema de puntaje de desempefio pilotado por este pro-
yecto estd clasificando estos grupos en tres categorias que corresponden a equiva-

99 El andlisis reciente de instituciones microfinancieras exitosas enfatiza tres elementos de apoyo por
parte de agencias internacionales: creacién de capacidad en las MFI; fomento de vinculos formales de
mercado, y promocion de reforma de politicas. Dos factores adicionales son la atencién a la viabilidad
financiera y la innovacion basada en necesidades de los clientes pobres (Ledgerwood, 1999; Rhyne,
2001).

100 Ledgerwood, 1999.

101 1B, 1998; Schreiner, 2000. Los buenos sistemas financieros son un prerrequisito para los sistemas de
puntaje crediticio y otras innovaciones de la misma naturaleza.
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lentes locales de las calificaciones de riesgo crediticio triple A, doble A y A. El sistema
de calificacion se ha desarrollado en colaboracién con instituciones financieras, los
grupos de autoayuda y el Banco Nacional para el Desarrollo Agricola y Rural (National
Bank for Agriculture and Rural Development).

La incrementada competencia y la tecnologia de computadores estdn estimulando
a los bancos comerciales a llevar sus servicios a los niveles inferiores del mercado, y
a las ONG a dirigirse a niveles superiores del mercado par conservar su ventaja com-
petitiva y su participacién en el mercado. La computarizacion, los sistemas de trans-
misién automadtica ATM y las tarjetas inteligentes son todos herramientas cuyo potencial
parareducir costos, establecer historias crediticias confiables, y llegar més eficientemente
a los clientes mds pobres, se estd explorando ahora. Estos ejemplos no requieren
capacidad organizacional local, pero representan innovaciones en nuevos productos
que se ajusten a los perfiles de la gente pobre y contribuyan a su acumulacién de
activos.

En Swazilandia e India las instituciones financieras estdn usando una tarjeta inte-
ligente con un microchip incorporado que contiene la historia crediticia del cliente,
para reducir los costos de transaccién y verificar dicha historia. En Swazilandia, la
Corporacién Fiduciaria para el Crecimiento (Growth Trust Corporation), empresa
afiliada a la Fiduciaria Swazi para el Crecimiento Empresarial — SBGT (Swazi Busi-
ness Growth Trust) expide una tarjeta inteligente a sus pequefias empresas clientes.
Los clientes usan las tarjetas para acceder a fondos y para hacer pagos en bancos
comerciales participantes en todo el pais. El sistema habilita a la SBGT para convertir-
se en un banco virtual con la red bancaria més grande del pais para clientes de bajos
ingresos!®2. En un distrito pobre y drido de Andhra Pradesh, India, donde muchos
pobladores estan permanentemente en deuda con prestamistas, Swayam Krishi Sangam
— SKS ofrece préstamos generales, estacionales, de emergencia y personales a diferen-
tes tasas de interés para las mujeres pobres. SKS combina la solidaridad de grupo con la
emision de tarjetas inteligentes para los miembros y computadores portétiles a los traba-
jadores, para reducir los costos de transaccion que implica el registro de la informacién
financiera. La organizacién planea agregar un computador sélo para consulta en el
pueblo, de manera que los pobladores puedan revisar sus cuentas'®,

En Sudaifrica el First National Bank y ABSA, un gran grupo banquero, han
incrementado rdpidamente los cajeros automadticos (ATM) en municipios negros y
dreas rurales. Los ATM se estdn usando para entregar cheques de pensién a pobla-
ciones demasiado pequefias para que sean atendidas por sucursales del Banco. Estas
madquinas han reducido entre el 15% y el 20% el robo de cheques y las reclamaciones
fraudulentas'®.

102 Nelson, 1999.
103 Microfinance Gateway, 1999.
104 Nelson, 1999.
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El Standard Bank of South Africa ha desarrollado el “E Plan” para llegar a peque-
flos depositantes manteniendo bajos los costos. Las terminales de banca electrénica
son coloridos kioscos no tradicionales, convenientemente ubicados con puerta a an-
denes, equipados con presentaciones de video para entretenimiento e informacion.
Las instrucciones de las pantallas de los ATM son gréficas debido a los altos niveles
de analfabetismo. Tres o cuatro asistentes amables que hablan varias lenguas locales
ayudan a la gente pobre. La banca electronica ofrece una unica cuenta de ahorros
para dep6sitos y retiros en efectivo. Todo el dinero de las cuentas con més de US$56
gana intereses. Las cuentas han demostrado ser muy populares, dado que los clientes
pobres en estas dreas con altos niveles de criminalidad necesitan protegerse de que
les roben su dinero'®.

En mayo de 1997 el Standard Bank convirti6 cerca de medio millén de clientes
pequeiios en clientes de su plan electrénico “E Plan” y atrajo a 600.000 nuevos clien-
tes en diez meses. En 1998 habia aproximadamente 1.4 millones de cuentahabientes
en el E Plan. Se espera que para el aio 2002, E Plan represente el 42% de todas las
transacciones del Banco en Sudéfrica, con 50 millones de transacciones. (Para ma-
yor informacion, ver Herramientas y Practicas I)'.

Inclusion y participacion

La busqueda de nuevos mercados por parte del sector privado, combinada con cam-
bios regulativos y el deseo de reduccion de la pobreza, estd sacando adelante cam-
bios en la forma en que se prestan los servicios financieros a los pobres. Entre las
innovaciones institucionales para promover el uso de servicios financieros formales
por parte de los pobres, se cuentan: llevar a niveles mds bajos la oferta de productos
de los bancos comerciales; llevar a niveles mds altos la oferta de las instituciones
financieras semiformales existentes o crear nuevas instituciones microfinancieras, y
efectuar cambios regulativos.

Oferta a niveles inferiores. Esta se refiere a la provision de servicios financieros
a clientes més pobres de los que una institucion atendia antes, y puede ser acometida
por bancos estatales comerciales y de desarrollo, instituciones microfinancieras — MFI
(Micro Finance Intitutions) o compaiifas de crédito al consumidor. El Bank Rakyat
Indonesia es un buen ejemplo de oferta a niveles inferiores para llegar a los clientes
pobres a través de sus Unit Desas auténomas'”.

En Chile, donde la liberalizacion financiera esta bastante avanzada, los bancos
comerciales han entrado muchisimo en el sector microfinanciero, superando en su
desempeiio a las ONG en cuanto a alcance y costo de la prestacion de servicios al

105 Paulson y McAndrews, 1998.
106 Paulson y McAndrews, 1998.
107 Mukherjee, 1997.
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cabo de cinco afios de su ingreso al mercado. El ingreso de los bancos comerciales
fue facilitado por subsidios gubernamentales con limite de tiempo. Banefe, un banco
comercial con 22.000 clientes, Bandesarrollo, un banco privado con conciencia social
y con 16.600 clientes, y el Banco del Estado, un banco estatal con 8.290 clientes, han
ganado clientes adicionales y han ofrecido una gama mds amplia de productos, en
tanto que la participacion de las ONG en el mercado ha descendido rapidamente'®,

Oferta a niveles superiores y nuevas MFL. BancoSol, en Bolivia, fue el resultado
directo del éxito de una ONG, Prodem, que no pudo movilizar los ahorros debido a
restricciones legales. En 1991 Prodem habia dado US$27.6 millones en préstamos de
US$273 en promedio. Para superar las restricciones a la movilizacién de ahorros, en
1992 se cre6 BancoSol, el primer banco comercial privado en proveer especificamente
a microempresas. En 1999 BancoSol tenia un portafolios de préstamos de US$63.8
millones con 76.200 clientes primordialmente del sector informal, un promedio de
US$828 por préstamo y un retorno del capital del 30%. El incremento de la compe-
tencia ha forzado a BancoSol a diversificar y simplificar sus productos, incluida la
concesion de préstamos individuales, a fin de posicionarse mejor y repetir clientes a
quienes les desagradan los requerimientos de los grupos de solidaridad!'®.

La 1rC y otras agencias estan proveyendo capital social y auxilios para la creacién de
capacidad con el objeto de habilitar a grandes ONG microfinancieras confiables para des-
pegar hacia nuevas MFI financieramente rentables. En América Latina, por ejemplo, Ac-
cién Internacional cre6 la filial Financiera Compartamos en México para atender a los
pobres. En 1992 la red Accién habia desembolsado mas de US$3.000 millones en présta-
mos de US$600 en promedio a mas de dos millones de microempresarios, con tazas de
amortizacion de los préstamos del 98%. Accidn sirve a trabajadores en el hogar, mayor-
mente a modistas, asi como a vendedores callejeros, carpinteros y otros microproductores
autoempleados''°. La red planea expandir pronto su modelo a Africa.

Nuevos bancos para microempresas estan demostrando ser comercialmente via-
bles aun bajo circunstancias de conflicto muy dificiles, como en Kosovo. La 1rC for-
mo una exitosa sociedad con una firma alemana, la Internationale Projekt Consult
GmbH, para iniciar el Micro Enterprise Bank de Kosovo. El banco gener6 utilidades
en los primeros seis meses y la sociedad ahora se ha extendido mediante un paquete
de auxilios de inversién de capital social por valor de US$85 millones para poner a
funcionar bancos de microcrédito comercialmente viables en varios otros paises, in-
cluidos Rumania, Bulgaria, Moldavia, Georgia, Kazakhstan, Macedonia, las Filipinas
y Ghana. Los costos de iniciacién incluyen entrenamiento, consecucién de fondos y
servicios de respaldo gerencial'!l,
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Cambio regulativo. La liberacion del mercado financiero no producird automatica-
mente el surgimiento de instituciones microcrediticias a menos que cambien las regu-
laciones que impiden su entrada a los mercados financieros. Tales regulaciones incluyen
leyes tributarias, el Cédigo Civil y también leyes bancarias. Por ejemplo, regulaciones
sobre requerimientos de grandes capitales pueden desestimular el establecimiento de
bancos microfinancieros. En Filipinas, nuevas regulaciones bancarias permiten el
establecimiento de mas bancos microfinancieros. Gracias a ellas las MFI han quedado
exentas de exigir a los solicitantes el monto usual de garantia, estados de ingresos y
egresos, y formularios de impuestos. Asimismo, las nuevas regulaciones establecen
requerimientos mucho mds bajos de capital -US$100.000, en contraste con un mini-
mo de US$50 millones para los bancos comerciales!'!2,

En Bolivia y Perd, nuevas regulaciones han permitido la creacién de intermedia-
rios financieros especializados no bancarios para micro y pequefias empresas: fondos
financieros privados — PFF (Private Financial Funds) y Caja de los Andes en Bolovia,
y entidades de desarrollo de pequefias y medianas empresas — Edpyme en Perd.
Estas son intermediarias financieras reguladas que tienen ventaja sobre los bancos
comerciales en términos de menor capital, reserva y requerimientos de provision,
estructuras de costos mds magras y mayor flexibilidad y capacidad de respuesta.
Muchas ONG de orientacién comercial y nuevas compaiiias comerciales de Bolivia se
estan convirtiendo en PFF. Como resultado, el cubrimiento se ha incrementado
sorprendentemente pese a que algunos de estos fondos estdn experimentando serios
problemas de amortizacién. La mayor competencia estd generando mds cambios en
las MFI. Ahora se estima que un tercio de las 600.000 microempresas de Bolivia estdn
cubiertas por una de las MFI'"3.

Capacidad organizacional local

La creacién de capacidad organizacional local a través de grupos y federaciones de
gente pobre es una parte fundamental de la revolucién microfinanciera de la que
dependen otros elementos. Los dos principios que se han establecido en las dltimas
décadas de préstamos microfinancieros son que los pobres pueden tomar préstamos
y amortizarlos en términos comerciales y que los pobres presentan alta demanda de
instrumentos de ahorro convenientes. Muchas de las innovaciones institucionales
dependen de la capacidad de la gente pobre, particularmente la mds pobre, para
formar grupos. Las metodologias basadas en grupos que permiten a los pobres utili-
zar su capital social como un activo que puede servir de garantia, reducen tanto los
riesgos como los costos de transaccion para la institucion microfinanciera y habilitan

112 Lucas, 2001; Vogel, Gémez y Fitzgerald, 1999.
113 DB, 1998.
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a la gente pobre para superar su carencia de material colateral y comprometerse en
un aprendizaje compartido. Muchas de las demds innovaciones que conducen a la
viabilidad financiera aprovechan esta presencia de grupo. Entre esas innovaciones
estdn la frecuente amortizacion en pequefias cuotas; innovaciones basadas en incen-
tivos para superar las asimetrias de informacién, que incluyen comenzar con présta-
mos pequefios a corto plazo e ir aumentando el tamafo con el tiempo, para aquellos
que tengan un buen registro de cumplimiento, y requerir un cierto monto de ahorros
previos para establecer el compromiso y la habilidad del cliente para atender un
préstamo. Finalmente la insistencia en una buena disciplina de amortizacion ha signi-
ficado un cambio de tratar a los pobres como beneficiarios a tratarlos como clientes,
y como clientes capaces de manejar sus propios asuntos empresariales.

Los grupos son una parte tan importante del cubrimiento de la gente pobre, y
particularmente de los mds pobres, que constituyen la base sobre la cual descansan
otros mecanismos institucionales ya mencionados. Entre ellos se cuentan el uso de
tecnologia de la informacién para rastrear la historia crediticia o para educar y crear
conciencia de otros problemas sociales.

Pero los préstamos basados en grupos no siempre son apropiados. El préstamo
individual es mds apropiado y menos engorroso para individuos que tienen una histo-
ria crediticia, mayor educacion y destreza, mayor ingreso, y necesidad de préstamos
mas grandes. También es apropiado cuando hay conflicto o profundas divisiones so-
ciales, y también en ciertos contextos urbanos.

c. Manejo de la vulnerabilidad: seguridad y vivienda

La gente pobre necesita acceso a financiacién no sélo para la generacion de ingresos
directos sino también para superar golpes y salvaguardar el bienestar personal y
familiar. Tener vivienda propia y asegurada y alguin tipo de seguro contra reveses,
incluidos problemas de salud, son importantes para reducir la vulnerabilidad de los
pobres. Dos dreas de innovacion son los microseguros y los préstamos para vivienda.
Los programas de microseguros ofrecen a los pobres alguna proteccién contra cos-
tos relacionados con enfermedad, muerte, robo, o dafio a la propiedad. Los présta-
mos para vivienda dan la muy necesitada seguridad de los bienes y respaldo a las
actividades caseras de los pobres para generar ingresos.

Todos los ejemplos promisorios se basan en grupos de gente pobre o en la capaci-
dad de los pobres para organizarse. La Asociacién de Mujeres Auto-Empleadas, en
India, ofrece un programa de seguridad social integrada a sus miembros, que son
primordialmente mujeres pobres del sector informal, especialmente trabajadoras en
la casa o vendedoras callejeras. El programa conlleva subsidios de la Corporacion de
Seguros de Vida de la India y de la United India Insurance Company y cubre todos
los riesgos bésicos de vida —muerte, viudez, accidente personal, enfermedad y mater-
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nidad—, lo mismo pérdida de bienes, de equipo de trabajo y de vivienda. El seguro
puede comprarse ya sea mediante el pago de una prima anual o haciendo un tnico
depésito fijo en el banco de la SEWA, depdsito cuyos intereses se usan para pagar la
prima anual. En el afio 2000 el programa cubrié a casi 30.000 miembros. Actualmen-
te se estd modificando para fortalecer su base financiera''*. Hoy, altos requerimien-
tos de capitalizacién para arrancar, incluidos en las regulaciones de las compaiiias de
seguros, impiden el ingreso de compafiias mds pequefias que atienden a segmentos
mas pobres de la poblacién. Entre otros esfuerzos por dar seguridad a mujeres y
hombres pobres, estd el de Delta Life Insurance Company Ltd. en Bangladesh, la
cual proporciona microseguros a través de Grameen Bima y Gono Bima''®. En
Camboya, el Grupo de Investigacion e Intercambio de Tecnologia — GRET (Group de
Recherche et Technologie), una ONG francesa, estd desarrollando un programa expe-
rimental para proporcionar seguros de salud y acceso a centros de salud primarios a
las familias pobres en dos comunas cerca de Phnom Penh!'¢.

En varios paises, asociaciones y cooperativas de gente pobre estdn trabajando
con autoridades y bancos locales para atender su necesidad de tenencia segura y de
vivienda, particularmente en barrios bajos. En Mumbai, India, Mahila Milan, miembro
de la Federacion Nacional de Moradores de los Barrios Bajos, ha logrado conseguir
tierra, vivienda y servicios de infraestructura basica para sus miembros. En primer
lugar moviliz6 los propios ahorros de los miembros, luego negocid tierra con las auto-
ridades locales y consigui6 acceso a financiacién adicional a través de la Corporacién
de Desarrollo de Vivienda y Financiero de India.

Grandes organizaciones de gente pobre también necesitan acceso a préstamos
puente o de garantia que les ayuden a expandir su cobertura. Atin a grandes organi-
zaciones de gente pobre metidas de lleno en actividades productivas les ha sido dificil
obtener préstamos de bancos comerciales. No obstante, recientemente la sociedad
nacional para la promocidn de centros de recursos por drea — SPARC (Society for the
Promotion of Area Resource Centers), una ONG con US$530 de capital social y por
consiguiente sin ningtn balance ni garantia que ofrecer, recibié un préstamo de ga-
rantia por US$9.5 millones de un banco comercial privado, sobre la base de su tra-
yectoria de servicio a la comunidad. Esto habilité la SPARC para ganar un contrato de
construccién de 320 bafios comunitarios en Mumbai, para expandir los servicios a los
pobres a través de la Federacion de Moradores de los Barrios Bajos!!.

En Quezon City, Filipinas, la Asociaciéon Municipal de Recolectores de Basura
(Payatas Scavengers Association), legalmente constituida, se ocupa de las necesida-
des de 300.000 recolectores de basura que viven en un terreno municipal de relleno
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sanitario de 15 hectareas. La formacion del grupo ha conducido a la movilizacion de
ahorros y la adquisicién legal de tierra para sus miembros, ayudados con préstamos
para reparaciones locativas y compra de terrenos. A mediados de 1999 los miembros
de la asociacion habian ahorrado US$283.000 y estaban negociando con el gobierno
la provision de servicios basicos y cambios regulativos en favor de los pobres!'s. En
Guatemala, 50.000 colonos (de barrios de invasién) han formado cooperativas y ad-
quirido tierra por medios legales, y estdn amortizando cumplidamente préstamos a 15
aflos''”®. En Peru, la institucion microfinanciera MiBanco, con mds de 70.000 microem-
presas prestatarias, ha desarrollado un exitoso programa de préstamos para vivienda
con caracteristicas similares a los préstamos microfinancieros, no a los hipotecarios,
para ayudar a los pobres a mejorar y rehabilitar sus casas en etapas progresivas. El
sistema se apoya tanto en funcionarios bien entrenados en préstamos como en bue-
nos MIS para rastrear historias de préstamos y amortizacién'?.

5. ACCESO A LA JUSTICIA Y A AYUDA LEGAL

Una nueva generacion de proyectos de reforma judicial y legal crea el ambiente legal
para una gobernacion responsable, y empodera a los pobres incrementando su acce-
so a la justicia mediante una combinacion de estrategias de empoderamiento (Tabla
5). Herramientas y Précticas X1v describe en qué forma estos proyectos incorporan
elementos de empoderamiento.

Tabla 5
Incremento del acceso de los pobres a la justicia.
Ejemplos clasificados por principal elemento de empoderamiento

Informacion Inclusion Responsabilidad Capacidad
y participacion o rendicién de cuentas organizacional local
Los cuatro proyectos Proyecto de reforma judicial,  pjodernizacion de la Corte Proyecto de
incluyen mecanismos para Guatemala Suprema, Venezuela Derechos de
asegurar el acceso publico Propiedad Urbana,
a la informacion Proyecto de reforma judicial, Pert
Ecuador

La meta de la reforma legal y judicial es crear sistemas legales basados en el
estado de derecho, con leyes que sean publicamente conocidas e impuestas de una
manera predecible y a través de mecanismos transparentes. Las normas tienen que
aplicarse por igual a todos los ciudadanos y el Estado también tiene que estar sujeto
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a ellas. La calidad de las normas legales de una sociedad y la forma en que sean
administradas tienen un impacto directo sobre el grado en que los ciudadanos tengan
voz en el proceso de toma de decisiones. La forma en que las instituciones estatales
cumplan la ley afecta enormemente la vida cotidiana de los ciudadanos, particular-
mente de la gente pobre que es la que estd en menor capacidad de protegerse del
abuso de sus derechos. La medida en que una sociedad esté regida por la ley afecta
tanto su ingreso nacional como sus niveles de alfabetismo y de mortalidad infantil''.

Derechos claramente definidos a la propiedad y a beneficios, y la confianza en
que estos derechos pueden defenderse justa y eficientemente contra usurpacion, en
caso necesario, son cruciales para inducir a cientos de miles de individuos y grupos a
tomar decisiones de inversién que contribuyan al crecimiento econémico y la reduc-
cion de la pobreza.

El enfoque y respaldo del Banco Mundial a la reforma legal ha evolucionado de un
centro de atencion reducido a la ley comercial y los asuntos mas estrechamente
relacionados con el desarrollo econémico y la inversion extranjera, a una compren-
sién mucho mds amplia de reforma legal desde la perspectiva de todas las partes
interesadas, particularmente los pobres. Desde esta perspectiva, la reforma no es
simplemente un desafio técnico de crear juzgados, incrementar el nimero de jueces
y conseguir computadores, sino que conlleva cambios mds fundamentales de gober-
nacién y normas sociales, a fin de asegurar justicia para todos. También se reconoce
que las leyes que no se fundamenten en los valores sociales y el contexto cultural
quedardn carentes de significado y, por ende, no serdn implementadas. Esto ha con-
ducido a dos cambios importantes. En primer lugar, el uso de procesos participativos
y de consulta para crear sentido de propiedad del cambio necesario y asegurar que
las nuevas leyes sean informadas por los mas afectados'??. En segundo lugar, el
reconocimiento de la importancia de las instituciones tradicionales para la resolucién
de conflictos y respaldo a las mismas en la medida en que sea apropiado.

Actualmente mds de 480 proyectos financiados por el Banco tienen componentes
de reforma judicial y legal. Adicionalmente, hay 35 proyectos autoestables en cuatro
regiones que acometen reformas de esa naturaleza mediante difusién de conocimien-
tos, creacion de capacidad y reforma de leyes. Los proyectos de reforma judicial y
legal se concentran en: a) mejorar la justicia administrativa, haciendo que las decisio-

121 Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén, 1999; Dollar, 2000; Hellman y otros, 2000.
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nes administrativas sean responsables y posibles de pagar para los ciudadanos ordi-
narios; b) promover la independencia y la responsabilidad judicial; c) mejorar la edu-
cacion legal; d) mejorar el acceso de los pobres a la justicia cultural, fisica y financiera,
y e) cobertura ptblica y educacion.

Para asegurar que los procesos de reforma legal incorporen las perspectivas de
todos los afectados, la mayoria de los proyectos comienza por una amplia participa-
cion de las partes interesadas, incluidas las que estdn dentro del sistema legal, como
jueces y funcionarios de la administracién publica, asi como también empresas, ONG y
ciudadanos. Las evaluaciones del sector judicial se estdn convirtiendo en una précti-
ca estandar para guiar los procesos de reforma.

Proyectos recientes han establecido relaciones creativas de largo plazo con gru-
pos de la sociedad civil. Su papel se extiende desde el trabajo en sociedad con los
jueces para asegurar la responsabilidad y la transparencia, como en Venezuela, y la
comunicacién social, el cubrimiento y la educacién ciudadana, como en Ecuador,
hasta la apreciacion, seguimiento y evaluacién institucionales, como en el Proyecto
de Derechos de Propiedad Urbana en Pert.

La inclusién y participacion de la gente pobre se asegura mediante una serie de
mecanismos diversos. El proyecto de Guatemala estd ensefiando lenguas y culturas
locales a los jueces y otros empleados de los juzgados. Proyectos en Colombia, Gua-
temala y Perd estdn experimentando con servicios judiciales descentralizados, y tam-
bién con servicios ofrecidos por jueces viajeros y defensores puiblicos. En Ecuador,
ONG estdn brindando servicios a bajo costo, aunque los costos de transporte pueden
ser todavia demasiado altos para la gente pobre de dreas remotas. Para reducir los
costos y para ofrecer audiencias con prontitud, algunos paises, como El Salvador,
usan mecanismos alternativos de resolucién de disputas. En El Salvador, la Procuraduria
General ofrece consejeria, mediacion y otros servicios para mujeres con problemas
familiares que con frecuencia pueden resolverse sin recurrir a los juzgados.

La reglas y leyes son reflejos de la cultura y de la sociedad. La discriminacién de
género estd arraigada en las leyes de muchos paises. Una revision de leyes en Nepal,
patrocinada por el Banco Mundial, identific6 54 leyes que discriminan en contra de la
mujer. Entre éstas estan la inhabilidad para transferir la ciudadania a los hijos, inhabi-
lidad de las hijas casadas para heredar propiedad, y la exigencia de consentimiento
del esposo en los formularios de admisién a ciertas instituciones educativas'>.
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Capitulo 4
LECCIONES APRENDIDAS

Las instituciones formales e informales de una sociedad son un reflejo de su historia,
cultura, politica y geografia. Los métodos de empoderamiento de los pobres para que
participen en la gobernacién y en la actividad mercantil, y para que inviertan en sus
propios bienes, son necesariamente determinados por el contexto. Es mucho lo que
hay que aprender de las innovaciones que resaltan en proyectos y politicas, y es
necesario incorporar mas sistemdticamente estas lecciones en las estrategias de re-
duccién de la pobreza.

En general, lo que sale a la luz de los andlisis de proyectos y trabajo analitico es el
progreso alcanzado en el establecimiento de sociedades con gentes pobres, para la
entrega de bienes publicos locales, particularmente en educacién bdsica, y para el ma-
nejo de recursos naturales. No obstante, muchos proyectos de estos tipos, tanto
unisectoriales como multisectoriales, necesitan invertir mas sistematicamente en reve-
lacién de informacidn, responsabilidad social y capacidad organizacional local. Esto es
esencial para ayudar a superar el riesgo de captura por parte de las élites locales y para
lograr sostenibilidad en el largo plazo. Hasta ahora son pocos los proyectos que rastrean
cambios en los niveles de empoderamiento y capacidad organizacional local.

Es necesario prestar mucha més atencién al fortalecimiento de la gobernacién por
el lado de la demanda, en proyectos y politicas relacionados con mejorar la goberna-
cién local y nacional. Aun cuando las reglas formales hayan cambiado a fin de habi-
litar a los pobres y a los ciudadanos locales para participar en decisiones sobre la
asignacion de recursos locales, la falta de informacién y la debilidad de las organiza-
ciones de los pobres y de la sociedad civil impiden el uso efectivo de las nuevas reglas
y regulaciones y de los mecanismos de responsabilidad. Las estrategias para el me-
joramiento de la gobernacién y la reduccién de la pobreza se han concentrado en
sistemas formales que tienen poca conexion con los que funcionan al nivel comunita-
rio. El desafio estd en conectar los cambios de reglas y regulaciones con esfuerzos
para fortalecer las capacidades de los ciudadanos y de la gente pobre para vigilar la
gobernacion y hacer responsables a los gobiernos.

Los préstamos de apoyo presupuestario pueden combinar acceso a la informacién
con responsabilidad ante los ciudadanos para mejorar las acciones de los gobiernos
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en favor de los pobres. Este cambio estd en las etapas puramente iniciales y por
consiguiente este papel de las organizaciones de la sociedad civil es nuevo en la gran
mayoria de los contextos. Hay entonces necesidad de invertir en la capacidad de una
amplia gama de organizaciones de la sociedad civil, incluidas instituciones de investi-
gacién, ONG ligadas a los pobres, y organizaciones de los pobres, a fin de habilitarlas
para cumplir efectivamente estos nuevos papeles.

Centrar la atencion en los indicadores de resultados y en el seguimiento del de-
sempeilo para mejorar la efectividad del desarrollo, ofrece importantes oportunida-
des de compromiso ciudadano. Esto implica un cambio que va de la participacién
en eventos a mecanismos institucionales que comprometan a la gente pobre y los
ciudadanos en la determinacion de la politica, el seguimiento del gasto y la vigilan-
cia del suministro de servicios bdsicos tanto en PRSP como en paises de medianos
ingresos.

Especialmente donde la pobreza estd muy extendida, el crecimiento econémico
estard alimentado por los esfuerzos productivos de millones de personas pobres que
laboran primordialmente en la agricultura y en el sector informal. Entre las acciones
para empoderar econdémicamente a los pobres estdn: conectarlos a informacién acer-
ca de los mercados; reducir los costos de transaccion para los proveedores de servi-
cios mediante el uso de tecnologia de la informacion; simplificar los procedimientos
de registro y expedicién de licencias, e invertir en organizaciones, redes y agrupacio-
nes empresariales de los pobres. Por tanto, comprender el clima de inversion para las
micro, pequeflas y medianas empresas es una parte central de las estrategias de
reduccién de la pobreza. El acceso de la gente pobre a oportunidades econémicas
puede mejorar mediante la remocidn de barreras de politica, sociales, de informacion,
e infraestructurales que limitan su acceso a los mercados. Encuestas en las empre-
sas, incluidas las microempresas, pueden brindar informacién valiosa sobre las limita-
ciones que enfrentan tales empresarios.

El Estado de derecho, el acceso a la justicia y la confianza en una justicia impar-
cial, son cruciales para el crecimiento econdmico y para proteger los derechos bdsi-
cos y los bienes de los ciudadanos, y particularmente de los pobres. Proyectos recientes
financiados por el Banco buscan incrementar el acceso de los pobres a la justicia, y
entender y trabajar sobre las limitaciones en un contexto social y cultural mds gene-
ral. Los derechos de tenencia segura de la tierra y la propiedad legitimada de los
bienes reduce la vulnerabilidad de los pobres.

Cuando se mira la reduccion de la pobreza a través de una lente de empodera-
miento, resulta claro que, ademds de politicas especificas y mecanismos institucionales,
el como del desarrollo o cuestiones de proceso son de gran importancia. El recuadro
6 destaca 10 lecciones generales, incluidas lecciones de proceso, que se han aprendi-
do en muy diferentes contextos. Estas deben tenerse en mente al considerar un enfo-
que de empoderamiento para el desarrollo en cualquier contexto.
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CONCLUSION

Aprovechando el Informe Mundial de Desarrollo 2000/2001, Voces de la pobreza
(“Voices of the Poor”), experiencias en curso y trabajo analitico, este documento
establece un enfoque de empoderamiento disefiado para ayudar al Banco Mundial a
incrementar la efectividad del desarrollo y avanzar hacia la meta tltima de reduccién
de la pobreza y desarrollo incluyente. Un enfoque de empoderamiento no es una
estrategia auténoma sino una forma de hacer negocios. En proyectos, préstamos
basados en politicas, y trabajo analitico como el de rastreo del gasto publico, es nece-
sario fortalecer la conexion con los ciudadanos, concentrandose en los cuatro ele-
mentos de empoderamiento: acceso a la informacidn, inclusién y participacion,
responsabilidad o rendicién publica de cuentas y capacidad organizacional local. Aunque
estos cuatro elementos sean comunes a esfuerzos exitosos, los procesos tienen que
estar acordes con el contexto especifico. Aprovechando la experiencia, es necesario
profundizar y reflexionar sobre este enfoque en el trabajo del Banco en los diferentes
paises, redes y sectores, e incorporarlo en el trabajo analitico y en los instrumentos de
préstamo. Se necesitard liderazgo en todas las regiones y redes del Banco, con un
esfuerzo sistemadtico por respaldar el desarrollo propio de las localidades y continuar
aprendiendo de la experiencia. Si bien es mucho lo que se sabe sobre empoderamien-
to, atin queda mucho por aprender. Hay una vasta agenda de seguimiento e investiga-
cion, necesaria para informar el disefio de proyectos, la implementacion y las reformas
de politica.

Las organizaciones que adoptan el empoderamiento como meta clave, también
tienen que adoptar internamente procesos y conductas de empoderamiento. La gente
pobre expresa el deseo de ser tratada con respeto, honestidad, atencién y dignidad en
sus encuentros con las instituciones. Los enfoques de empoderamiento incluyen, por
definicién, comportamientos que habiliten a la gente para creer y confiar en ella
misma. Discusiones sobre normas informales y conductas que respaldan la propie-
dad, la dignidad y el respeto tienen que ser parte del didlogo sobre reforma institucional
en los paises, las organizaciones de apoyo y dentro del Banco Mundial.
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Recuadro 6
Lecciones aprendidas

El respeto, la confianza y las relaciones sociales importan. La politica de desarrollo no es una
ciencia exacta. Las mejores ideas técnicas tienen que ser comunicadas, apropiadas (ser toma-
das como propias) y defendidas en cualquier pais dado. Ello implica tiempo, destrezas, recur-
s0s, Yy paciencia para crear consenso y confianza. Sin esta inversién en procesos participativos,
los acuerdos resultan fragiles ya que los actores clave que han sido opositores mutuos en el
pasado tienen poco tiempo para crear confianza mutua. El rompimiento de acuerdos interfiere
con los procesos de reforma y alimenta el mezquino oportunismo politico.

. Los procesos participativos y el manejo de conflictos van juntos. Los procesos participativos

que reunen a diferentes grupos de interesados para tomar decisiones sobre el establecimiento
de prioridades, el cambio de reglas y la asignacion de recursos en diferentes formas son, por
definicién, potencialmente conflictivos. Consecuentemente, los procesos participativos deben
tener reglas claramente definidas de compromiso, asi como reglas y mecanismos para resolver
conflictos y desacuerdos, que sean conocidos y acordados por todos.

. A el cambio lo sacan adelante sus defensores y alianzas dentro del pais. Propiamente todo caso

de cambio a gran escala involucra a fuertes innovadores internos del pais, tanto del gobierno
como externos a él. Las innovaciones y el respaldo a una reforma politica se extienden cuando
se crean alianzas entre clases y sectores. Las innovaciones también se asimilan mejor apren-
diendo de homologos y mediante intercambios horizontales, por ejemplo entre ministros, entre
alcaldes y entre comunidades. Los observadores externos tienen importantes papeles que
jugar en el apoyo del proceso y la difusién de la informacién traspasando fronteras.

Reunir a los actores clave es vital. El cambio a gran escala para la reduccion efectiva de la
pobreza se da cuando ocurren cambios en las relaciones entre los cuatro actores clave: el
Estado, el sector privado, la sociedad civil y la gente pobre. El potencial mas grande de cambio
se presenta en foros que rednen a los diferentes actores. Es vital que haya foros de politica y de
disefo institucional que retinan a los cuatro grupos de actores para que se escuchen mutua-
mente y trabajen juntos. Cada actor tiene fortalezas que pueden complementar las fortalezas de
los demas.

Cuatro elementos de empoderamiento actuan en sinergia. El acceso a informacién oportuna y
compresible, la inclusién y la participacion, la responsabilidad y la inversién en capacidad
organizacional local se refuerzan todos mutuamente para producir mejores resultados de re-
duccién de la pobreza. Si bien se ha progresado mucho en participacion, la importancia de los
otros tres principios —inversion en acceso a la informacion, mecanismos verticales de respon-
sabilidad o rendicion de cuentas, y capacidad organizacional local- puede ser aun mayor. El
trabajo en estas areas es importante y sera necesario refinarlo a lo largo del tiempo, aprendien-
do de la accion.

. Los foros de participacion directa e intensa no siempre son apropiados. Es preciso tener claro

el propdsito y el valor agregado de los procesos participativos que involucran a personas
pobres, puesto que para ellas los costos de participacion pueden ser altos. Algunas veces
todo lo que se necesita es informacion de los pobres acerca de sus prioridades y recursos,
y de las limitaciones que guian sus decisiones, ya se trate de qué fuentes de agua usar o de
si enviar o no un nifio a la escuela. Esta informacion puede usarse luego para politicas y
programas que respondan mejor a las necesidades de mujeres y hombres pobres en un
contexto particular.

. Las realidades de la gente pobre constituyen el punto de partida. Una actitud mental movida por

la vision del mundo a través de los ojos de mujeres y hombres pobres, para buscar luego las
politicas que respondan mejor a ese contexto politico, econémico, social e institucional, evitara
muchos errores. Esto tiene que complementarse con una actitud de aprender haciendo.
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10.

La capacidad local es sistematicamente subestimada. La capacidad local, particularmente la
capacidad de la gente pobre para tomar decisiones racionales y manejar efectivamente los
recursos de desarrollo, usualmente es subestimada. Dada la oportunidad, los pobres suelen
manejar los recursos mas eficientemente que otras agencias, aunque es posible que necesiten
recursos para poder contratar la experticia técnica necesaria en algunas areas. También se
subestiman frecuentemente tanto los institutos locales de investigacion como al personal del
gobierno local. A menudo el problema es la falta de incentivos o de desincentivos activos, o la
falta de fondos para tomar la iniciativa, y no la falta de competencia basica.

Las organizaciones de afiliados de la gente pobre se pasan por alto. En muchas partes del
mundo mujeres y hombres pobres se han organizado mas alla de las fronteras comunitarias,
en redes de trabajo federadas con representacion a nivel nacional. Tales redes incluyen aso-
ciaciones de productores, asociaciones de agricultores, redes de moradores de los barrios
bajos y sindicatos comerciales. Estas organizaciones, lo mismo que otras organizaciones de la
sociedad civil tales como institutos de manejo empresarial y camaras de comercio, son actores
importantes que es necesario que hagan parte del didlogo politico y de la implementacion de
proyectos donde sea apropiado.

Cambios en reglas y procesos institucionales habilitan el cambio a gran escala. El desafio en la
reduccién de la pobreza es llevar a cabo un cambio a gran escala. Esto implica replicar
experiencias exitosas. A su vez, esta réplica implica cambios en la politica habilitadora y en los
regimenes regulativos, que sean informados por los éxitos, los fracasos, las experiencias de
la gente pobre y las realidades institucionales. Cambiar las reglas no es suficiente. La
implementacion de nuevas reglas requiere educar a las partes interesadas de todos los nive-
les, incluidos funcionarios del gobierno, acerca de las nuevas reglas y conseguir que las
“compren”; reconocer la necesidad de cambios en los valores y las conductas; respaldar la
capacidad institucional para implementar y manejar los procesos de cambio; asegurar la res-
ponsabilidad publica; y vigilar, evaluar y refinar las reglas con base en la experiencia.
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Segunda parte’

HERRAMIENTAS Y PRACTICAS

* Las 20 secciones que constituyen esta Segunda Parte fueron preparadas por diferentes autores, en
general bajo la guia de Deepa Narayan (PREM).






|. TECNOLOGIA DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES
COMO HERRAMIENTA PARA EL EMPODERAMIENTO

La tecnologia de la informacién y las comunicaciones — ICT (Information and
Communications Technology) estd creando oportunidades de empoderamiento eco-
ndémico, social y politico para los pobres del mundo en desarrollo!. El acceso directo
e independiente a informacién sobre precios y tasas de cambio puede transformar la
relacién entre productores e intermediarios. La conectividad a través de teléfonos,
radio, television y la Internet, puede permitir que atn las voces de los ciudadanos mas
marginales y excluidos sean escuchadas, promoviendo asi una mayor sensibilidad del
gobierno. La ICT puede entonces ayudar a superar la carencia de poder y de voz de
la gente pobre aun cuando existan desigualdades estructurales en la distribucién de
bienes tradicionales tales como educacion, tierra y financiacion.

Aunque la mayorfa de la gente pobre estd aislada de la nueva revolucién de la
informacion, teléfonos celulares compartidos, telecentros?, y otras soluciones
innovadoras estan empezando a proveer medios de bajo costo para que ellos accedan
a la 1cT (Recuadro 1).

Explotar el potencial de ICT para mejorar la vida de los pobres, sin embargo, no es
automadtico y requiere atencion en la formulacion de politicas y el disefio de proyec-
tos. La condicién primaria para lograr un efecto en esta gente es el acceso a la
estructura de informacién a bajo costo, asi como la conectividad inadecuada o ausen-
te y el poder inestable reducen la viabilidad de la mayoria de los proyectos. Ademas,
los aspectos como el contenido, intermediarios, y propietarios locales son clave en la
obtencion del empoderamiento potencial de ICT. Para que los proyectos de ICT sean
realmente relevantes para la gente pobre, la aplicaciones deben tener un contenido
disponible en lenguaje local, y, hasta donde sea posible, estar acompafiadas de ayudas

*  Seccién preparada por Simone Cecchini y Talat Shah, bajo la direccién de Deepa Narayan (Prempr).

1 Laicr es el medio electrénico para captar, procesar, almacenar y difundir informacién. Aqui aplicamos
una definicion mds amplia de ICT que incluye tecnologias tales como la radio y el teléfono, al igual que
innovaciones mds recientes tales como computadores y asistentes digitales personales.

2 Telecentros son locales compartidos que dan acceso a la ICT para el desarrollo educativo, personal,
social y econémico (Reilly y Gémez, 2001).
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visuales. También, los proyectos tendran mas posibilidad de éxito en la reduccién de
la pobreza cuando se lleven a cabo por organizaciones que dan los incentivos apro-
piados y tengan un camino recorrido ya en trabajo con comunidades pobres. Final-
mente, antes de lanzar cualquier iniciativa, la informacién necesita una comunidad
donde sea establecida, con activa participacion de la comunidad, y un software desa-
rrollado teniendo en cuenta las condiciones locales. La pertinencia local asegura con-
tinuidad, mientras un acercamiento vertical puede conducir a una pérdida de recursos
al iniciar los proyectos, poniendo en peligro asi la futura sostenibilidad®.

Se necesitan un monitoreo riguroso, evaluacion y el establecimiento de un
impacto benéfico para evaluar si los beneficios de ICT bajan los costos; la ver-
dadera sostenibilidad financiera es uno de los retos principales para los proyectos e
iniciativas de ICT.

Esta seccién muestra cémo la ICT puede empoderar a mujeres y hombres pobres
en cuatro areas generales:

e Acceso a servicios basicos

e Mejor gobernacion

* Apoyo para el emprendimiento
e Acceso a servicios financieros

Recuadro 1
Soluciones innovadoras y creativas para llevar ICT a los pobres

El computador sencillo, econémico y multilingie — Simputer (Simple, Inexpensive, Multilingual
Computer), desarrollado por cientificos del Instituto Indio de Ciencias y una compafia de software
en Bangalore, es un econémico aparato manual, amable para el usuario, particularmente apropiado
para analfabetas. El aparato usa iconos localmente relevantes, pantallas sensibles al tacto y
aplicaciones de texto para ser hablado en diferentes lenguas indias. Con un costo de alrededor de
US$200 por aparato, los simputer estan disefiados para ser compartidos por una comunidad local
de usuarios. Por ejemplo, el panchayat de un pueblo, una escuela, o incluso un tendero puede
comprar un simputer y ponerlo al servicio de la gente a una determinada tarifa. La tecnologia de
“tarjeta inteligente” personaliza el aparato almacenando perfiles individuales de los usuarios®.

En Kothmale, Sri Lanka, un proyecto conjunto entre la Unesco, el Ministerio de Correos, Telecomu-
nicaciones y Medios de Comunicacion, la Corporacion de Radiodifusion de Sri Lanka (Sri Lanka

W

Ver Cechini (En preparacién); y Narayan y Shah, 2000.

4 Mathew, 2001. Una tarjeta inteligente tiene la apariencia de una tarjeta de crédito pldstica, y tiene
incorporado un chip microprocesador o de memoria. El chip almacena datos y programas electrénicos
que son protegidos por medidas de seguridad que permiten el acceso controlado de usuarios apropiados.
Las tarjetas inteligentes hacen portdtil la informacién y ofrecen también seguridad, conveniencia y
transparencia de los registros y transacciones financieras.
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Broadcasting Corporation), y la Comision Reguladora de las Telecomunicaciones de Sri Lanka,
emplea la radio como una interconexion entre los campesinos y la Internet. Un programa radial en
vivo de una hora diaria, en el que un anunciador y un panel de personas diestras dan una mirada
a la Internet en respuesta a las peticiones de los escuchas, ha demostrado la capacidad de superar
las barreras linguisticas para el uso de la Internet por personas que no hablan inglés. Ademas del
programa en vivo, la estacion radial comunitaria de Kothmale esté desarrollando una base rural de
datos, fundamentalmente mediante la conformacién de paquetes de informacién de domino publico
frecuentemente solicitada por los escuchas para usarla fuera del programa. La estacion radial
funciona también como proveedora de un servicio de mini-Internet, ofreciendo puntos de acceso a
Internet en dos librerias publicas localizadas dentro del area de cobertura de la radio y dirigiendo un
café Internet en la estacion®.

En Uganda, el co-rRom Campesinas de Africa: Ideas para ganar dinero (Rural Women in Africa:
Ideas for Earning Money), producido por el Centro Tribuna Internacional de la Mujer (International
Women’s Tribune Center), esta dando entrenamiento e informacién a las mujeres comprome-
tidas en actividades microempresariales. El cb-rom, desarrollado tanto en inglés como en
lenguas locales, esta disponible para usarlo en telecentros rurales. Mediante el uso de sonido
e imagenes, su contenido es accesible para las mujeres que tienen bajos niveles de educa-
cion®.

ACCESO A SERVICIOS BASICOS

El costo relativamente bajo y el amplio alcance de la radio y de la televisién estan
haciendo posible brindar educacion en dreas rurales aisladas, y los telecentros se
estan convirtiendo en los medios para la prestacién de educacion a distancia y virtual.
Entrenamiento en ICT especialmente adaptado para grupos marginados con bajos
niveles de educacién, desde mujeres pobres en Africa e India hasta moradores de los
barrios bajos y nifios de la calle en América Latina, estd creando nuevas oportunida-
des en el mercado de trabajo’. La experiencia indica que atn adultos y nifios analfa-
betas aprenden rdpidamente a usar servicios Web a base de iconos.

La icT también puede mejorar los servicios de salud para los pobres. La telemedicina
puede superar los problemas de costo y pesado esfuerzo de viajar largas distancias
en busca de atencién y diagndstico médicos; el correo electrénico y los servicios
médicos en lista, a un costo minimo pueden dar a conocer descubrimientos médicos
recientes a los trabajadores de la salud carentes de medios de investigacion y tecno-

5 Grace y otros, 2001.

6 Disponible en el sitio del International Women’s Tribune Center en la red, http://www.iwtc.org/!start.
html

7 Ejemplos de esto son el proyecto Estudio de Aplicaciones de Tecnologia de la Informacién — siTA
(Study of Information Technology Applications) patrocinado por InfoDev en India, la Red de las
mujeres (Women’s Net) en Suddfrica y el proyecto Telecentro para nifios de la calle (Street Children
Telecenter) en Colombia y Ecuador.
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16gicos®; y la ICT estd simplificando los procesos de recoleccion de datos, manejo de
historias y archivo de documentos médicos.

Educacion

En Brasil, el Comité para la Democracia en Tecnologia de la Informacién (cDI) ense-
fa informatica y civica a los jévenes de los barrios bajos o favelas. Fundado por el ex
profesor Rodrigo Baggio, el ¢pI surgié de la conviccion de que la instruccion en
materia de computadores puede maximizar las oportunidades en el mercado de tra-
bajo y promover la democracia y la equidad social. Ademads de entrenar en procesa-
miento de palabra, hojas de célculo, programas de contabilidad y disefio de paginas
Web, el cpI ensefia participacidn civica, no violencia, derechos humanos, conciencia
ambiental, salud y alfabetizacién. Al cabo de un curso de tres o cuatro meses, tipica-
mente los graduados encuentran trabajos bien pagos, inician microempresas o se
convierten en profesores acreditados dentro de la organizacion. Algunos graduados
del cp1 que han desertado de la escuela regular o tradicional, deciden volver a la
escuela publica a completar su educacion formal. Y muchos otros ponen a trabajar
sus destrezas en materia de computadores en diversas actividades de la comunidad,
incluidas educacién en salud y campaias para despertar conciencia sobre el SIDA.
Ademds de servir a los pobres, el modelo del cpr ha extendido los beneficios y aplica-
ciones de la ICT a comunidades indigenas, los ciegos, los prisioneros y los enfermos
mentales.

La primera Escuela de Tecnologia de la Informacién y Civismo se abrié en la
favela Santa Maria, en Rio de Janeiro, en 1995. Desde entonces, el cDI ha abierto
mas de 350 escuelas en 19 estados de Brasil, las cuales dan entrenamiento a mas de
166.000 nifios y jovenes. Si bien algunas escuelas apoyadas por fundaciones ofrecen
entrenamiento gratuito en computadores, la mayoria conserva una tarifa simbdlica de
US$4 por estudiante para cubrir los costos administrativos y pagar a los instructores®.
Los estudiantes que no pueden pagar tienen la opcioén de trabajar como voluntarios a
cambio de las clases.

Las escuelas del cDI se crean en asociacién con organizaciones comunitarias,
ONG y grupos religiosos. La propiedad de las escuelas, incluido su espacio fisico, es
integramente de la comunidad, la cual es responsable de la dotacién de personal, as{
como del manejo y el mantenimiento. Para abrir una escuela en sociedad con el cDI,

8 Por ejemplo, HealthNet estd usando una cantidad de tecnologias ICT (incluidas redes computarizadas que
sirven a través de radio y teléfono, y satélites de Orbita terrestre baja) para permitir a los trabajadores
de la salud de 30 paises en desarrollo acceder a investigacion médica, intercambiar datos sobre nuevas
epidemias y obtener informacién sobre el uso de drogas y tratamientos.

9 Pese a tan baja tarifa, instructores con sélo ocho clases por semana reciben casi el doble del salario
minimo oficial de Brasil.
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la comunidad crea un comité coordinador para evaluar la demanda local, identificar a
los futuros instructores y un lugar adecuado, y establecer medidas de seguridad para
los computadores. En el curso de tres a seis meses, el CDI entrena a los instructores,
trabaja con la escuela para conseguir de patrocinadores una donacién de equipos, y
ayuda a las escuelas a instalar los computadores. Una vez creada una escuela, el cDI
sirve como socio y consultor pero no maneja las actividades de la escuela.

El cpr1 se financia a través de sociedades con el gobierno, el sector privado y
organizaciones filantrépicas e internacionales, asi como con individuos y empresas
locales que donan equipos y programas (hardware y software) de computador.
Microsoft ha donado US$5 millones en software y la Fundaciéon Gates ha donado
US$400.000; el Banco Mundial ha asignado fondos por US$200.000 con destinacion
especifica a través de InfoDev, y el BID va a dar US$250.000 para ayudar al cpI a
expandirse en Brasil y a otros paises de América Latina. Entre otros socios estan
Dell, Exxon, McKinsey, ssI Server, la Fundacién Starmedia, Xerox y Unesco. El mo-
delo del cp1 ha sido exportado a Japén, México, Colombia y Uruguay, paises donde
ahora hay una oficina internacional del cpI, y pronto va a llegar a Chile, Guatemala,
Angola y Sudafrica'.

El programa Lazos Mundiales para el Desarrollo — WorLD (World Links for
Development), del Instituto Banco Mundial, ofrece entrenamiento en el uso de tec-
nologia en educacidn, para maestros, profesores de maestros y estudiantes de paises
en desarrollo, y los conecta via Internet con sus contrapartes de paises desarrollados,
para un aprendizaje en colaboracién. También ofrece consejo sobre politica de tele-
comunicaciones y apoyo en seguimiento y evaluacién para el sector educativo. Ac-
tualmente el programa WorLD estd activo en mas de 20 pafses de Asia, Africa,
América Latina y el Medio Oriente, y llega a cerca de 130.000 estudiantes. El pro-
grama exige el establecimiento de una agrupacion en red consistente en un centro de
recursos y cinco escuelas satélite en cada pais. Cada centro de recursos tendra de 10
a 15 computadores conectados en red y un servidor central con una conexién a la
Internet. Cada escuela satélite tendrd un computador y un monitor para organizar el
acceso de maestros y estudiantes.

Una revision independiente del programa en 1999-2000 encontrd que, si bien la
contribucién en equipos era significativa, el aporte mas importante de WorLLD era el
hecho de procurar desarrollo profesional para mejorar las capacidades tecnoldgicas
y pedagdgicas de los maestros. Los maestros reportaron que el maximo impacto del
programa era el que habia tenido en su capacidad para disefiar y preparar proyectos
para los estudiantes, aprender mds sobre su materia, y hacer trabajar a los estudian-
tes en grupo. El 78% de los maestros vinculados al programa reportaron que sus

11 Para mas informacion, visitar el sitio del cpI en la red, http://www.cdi.org.br/. Ver también Narayan y
Shah, 2000.
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estudiantes usaban computadores para interactuar con estudiantes y maestros de
otros paises'!.

Salud

En India, InfoDev y cMc Ltd., una empresa del gobierno, estin trabajando conjunta-
mente para optimizar los escasos recursos de salud en el estado sudoriental de Andhra
Pradesh, a través de un sistema basado en tecnologia de computadores manuales. El
proyecto Prestacion de Servicios de Salud Basados en Informacién (Information-
Based Health Care Delivery) busca reducir el trabajo de escritorio, mejorar la preci-
sién de los datos y empoderar a los trabajadores de la salud de los pueblos para dar
atencién e informacién oportunas. El impetu para el proyecto provino del interés del
gobierno indio por mejorar la efectividad de los programas de salud preventiva en ese
estado y aliviar la pesada carga de recoleccion de datos y papeleos que tenian los
trabajadores de la salud.

El proyecto, que empez6 en 19942 y que desde junio de 2001 se ha adelantado en
dos sitios del distrito de Nalgonda, en Andhra Pradesh, se propone incrementar la
eficiencia de las parteras enfermeras auxiliares — ANM (auxiliary nurse midwives).
Las ANM son un pequeiio grupo de mujeres que cargan con la mayor responsabilidad
en la prestacién de servicios de salud en las vastas y densamente pobladas dreas
rurales. Cada una atiende a 5.000 personas, tipicamente diseminadas en pueblos y
caserios que a menudo distan varias millas uno de otro. Las ANM administran inmuniza-
ciones, aconsejan sobre bienestar familiar, e instruyen a la gente acerca de progra-
mas de salud madre-hijo. Ademds de dar servicios de salud, las ANM también son
responsables de la recoleccion de informacién y de llevar los registros sobre creci-
miento de la poblacién rural, tasa de nacimientos y tasa de inmunizacion.

Se espera que computadores manuales, o asistentes digitales personales — PDA
(personal digital assistants) faciliten la adquisicién y transmision de datos a los cen-
tros de salud, ahorrando asi hasta el 60% del tiempo de trabajo de las ANM. El ingreso
de datos repetidos o innecesarios que prevalece en los registros en papel serd elimi-
nado y los reportes mensuales de las ANM serdn generados automdticamente, de
manera que los datos quedaran electrénicamente disponibles para mayor analisis y
para compilacion a niveles superiores del sistema de servicios de salud.

Los PDA, cuya navegacion se basa en iconos que representan pueblos, hogares e
individuos, estan disefiados para responder a los niveles de alfabetismo de las traba-

11 Bloome, 2000; sri International, 1999; sr1 International, 2000; de Alcdntara, 2001. Ver también el
sitio de WorLD en la red, http://www.worldbank.org/worldlinks/english/index.html

12 EIl proyecto empezé como un esfuerzo en colaboraciéon entre el gobierno indio y Apple Computers. El
primer proyecto piloto se llevé a cabo en el estado de Rajasthan, cerca de la ciudad de Ajmer, entre
1994 y 1995.
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jadoras de la salud. Cada icono, al presionarlo con la pluma del PDA, conduce a un
registro mas especifico con informacién sobre estado de inmunizacion, enfermeda-
des y otras condiciones. Las ANM no muestran ningun titubeo en usar el aparato,
tomando la pluma en la mano y marcando sobre la pantalla. Algunas habian experi-
mentado con teclados y pasaron ficilmente a usar la version de software. Las traba-
jadoras de la salud estdn extensamente entrenadas en el uso de computadores de
bolsillo, los cuales pueden tener pantallas traducidas a la lengua local telugu.

Entre los desafios al proyecto estin demoras causadas por problemas técnicos y
por frecuentes cambios en los requerimientos del usuario final. Por ejemplo, la lista
de hogares se present6 en los PDA en el orden en que las ANM tipicamente visitan sus
pueblos —casa por casa— pero habia casos en los que administraban servicios de salud
reuniendo a los pobladores en una plaza. Esto significaba buscar en los pDA individuos
y no hogares, y requirié cambios sustantivos en las aplicaciones de bisqueda'®.

ICT COMO HERRAMIENTA PARA MEJORAR LA GOBERNACION

Gobierno electrénico (e-government) es el uso que hacen de la ICT las agencias
gubernamentales para transformar las relaciones con los ciudadanos y las empresas.
La 1cT puede servir a diversos fines para mejorar la gobernacion: desde mejor pres-
tacién de servicios del gobierno a los ciudadanos, hasta mejoramiento de las relacio-
nes con laempresay con la industria; desde el empoderamiento del ciudadano mediante
el acceso a informacién, hasta manejo gubernamental mas eficiente. Entre los bene-
ficios resultantes se cuentan menor corrupcién y mayor transparencia. La revelacién
de informacion y la posibilidad de interactuar con funcionarios publicos, pueden crear
presion por una mayor responsabilidad del gobierno ante los ciudadanos, tanto a nivel
local como nacional'*.

El gobierno electrénico puede implementarse en diferentes etapas. En una prime-
ra etapa, los departamentos y agencias del gobierno organizan su pagina Web para
poner informacion sobre ellos mismos para beneficio de los ciudadanos y empresas
asociadas. En una segunda etapa, estos sitios en la red se convierten en herramientas
para la comunicacion de doble via, permitiendo a los ciudadanos pedir retroalimenta-
cién sobre un determinado asunto. En una tercera etapa, los sitios en la red dan lugar
aun intercambio formal y cuantificable, por ejemplo, la renovacién de una licencia, el
pago de una multa, o la matricula en un curso educativo'. En una dltima etapa, un

13 World Bank, 2001; InfoDev, 2001; Bhatnagar y Schware, 2000; cmc Ltd., 2001.

14 Ver el sitio del Banco Mundial en la red, para gobierno electrénico: http://www.worldbank.org/publicsector/
egov/

15 En Brasil, el Servicio de Atencién a los Ciudadanos - sAC (Servico de Atendimiento ao Cidadao) es un
sistema de asistencia en servicios publicos creado por el gobierno del estado de Bahia. Unidades méviles
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portal integra la gama completa de servicios del gobierno y ofrece un camino a ellos
por necesidad y funcién, no por departamento o agencia'e.

Recuadro 2
Cdémo permitir una participacion mas efectiva
a los niveles local, nacional y global

En Ciudad de México, la oNG De Mujeres a Mujeres (Women to Women) us6 conexiones de correo
electrénico con grupos de mujeres en California para obtener informacién sobre practicas empre-
sariales, estructuras de rentabilidad, y propiedad de una compafia textil que habia anunciado
planes de construir una nueva planta en su comunidad. Como resultado, estuvo mejor preparada
para negociar con los funcionarios y la gerencia de la planta y con el gobierno local.

En India, la oNG para los derechos de la mujer, Sakshi, enfrenté dificultades de cabildeo por una
legislacion contra el acoso sexual. Con ayuda de redes internacionales de mujeres, Sakshi obtuvo
consejo y asistencia técnica sobre asuntos legales en torno al acoso sexual. Como resultado, el
grupo logré convencer a la Suprema Corte de India de poner en los sitios de trabajo guias sobre
acoso sexual y llevar el problema al campo de violaciones de los derechos humanos'.

Durante anos las mujeres han usado la Internet para organizarse y hacer cabildeo a nivel regional
e internacional, empezando muy notablemente en 1955 con la organizacion, por parte de las
Naciones Unidas, de la Conferencia Mundial sobre la Mujer, en Beijing. En 1999, en preparacion
para Beijing 5, mas de 40 redes de medios de comunicacién de las mujeres formaron WomenAction
(Accion de la Mujer). WomenAction ha desarrollado sitios en la red sobre asuntos de las mujeres y
también ha iniciado talleres para entrenar mujeres de todas las regiones en la construccion de sitios
en la red, la facilitacion de didlogos regionales y nacionales y el reempaque de informacién bajada
de la Internet™.

Coémo mejorar la gobernacion local

La 1CcT puede jugar un papel importante en el mejoramiento de la gobernacién local,
conectando a la gente pobre con lideres locales, reduciendo costos de transaccién y
conectando mejor a los pobres con los servicios.

En Madhya Pradesh, India, Gyandoot, una red computarizada de propiedad del
gobierno, esta volviendo al gobierno facilmente accesible para los pobladores, redu-
ciendo el tiempo y el dinero que éstos gastan tratando de llegar a, y pasar por los
funcionarios publicos, y ddndoles acceso inmediato y transparente a informacién y
documentacion del gobierno local.

SAC visitan dreas remotas y permiten que poblaciones geogrificamente aisladas accedan a algunos
servicios esenciales, tales como la emisién de certificados de nacimiento, tarjetas de identidad y tarjetas
de identificacién laboral (World Bank, 2001).

16 Symonds, 2000. Un ejemplo de portal de esa naturaleza es el Centro electrénico ciudadano de Singapur
en http://www.gov.sg/

17 World Bank, 2001.

18 Carr y Huyer, 2001.
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Gyandoot arranc6 en enero de 2000 en Dhar, un distrito en el que el 60% de los
1.7 millones de habitantes viven por debajo de la linea de pobreza. El programa fue
lanzado con la instalacién de una Intranet rural de bajo costo, que inicialmente conec-
taba 20 poblaciones y que mds tarde se extendi6 a otras 11. En menos de un afio el
distrito quedé conectado al costo de Rs. 2,5 millones (cerca de US$55.000). Para el
consejo del pueblo (panchayat), el costo promedio de establecer un tnico kiosco fue
de Rs. 75.000 (alrededor de US$1.650). En pueblos que tienen la sede de la adminis-
tracion en bloque, que tienen mercados semanales, o que estdn sobre carreteras
importantes, se han ubicado kioscos de informacidn (soochanalayas) en los edifi-
cios del panchayat, de manera que cada kiosco puede atender entre 25 y 30 pobla-
ciones. Asi, la red entera, de 31 kioscos, cubre mas de 600 pueblos y llega a medio
millén de personas.

Los kioscos son manejados por operadores locales a lo largo de lineas comercia-
les. Los operadores pagan al consejo del distrito (zila panchayat) un derecho anual
de licencia de Rs. 5.000 y obtienen un ingreso bruto mensual de entre Rs.1.000 y Rs.
5.000 de derechos que pagan los usuarios. Puesto que la mayoria de los pobladores
son escasamente alfabetas y las transacciones financieras electrénicas en India ain
no son legales, se necesitan un operador para que preste asistencia a los usuarios y
una oficina fisica para hacer los pagos. Actualmente sélo unos pocos kioscos han
demostrado ser comercialmente viables. Al precio de Rs. 5, Gyandoot informa sobre
las tasas vigentes para cosechas importantes en centros de subasta. También provee
informacién sobre tasas anteriores y sobre el volumen de produccién agricola que
estd ingresando. Ahora los pobladores usan Gyandoot para rastrear el costo de frutas
y vegetales en el mercado mayorista de la regién. Ellos atinan sus recursos y toman
un bus al sitio que esté ofreciendo los mejores negocios, eliminando asi a los comer-
ciantes intermediarios. A veces esto significa llevar su produccién en camién, a 400
millas de distancia, hasta Mumbai, para ganar el 40% méas de lo que ganarian en
casa. Otras veces los pobladores deciden esperar y retener su produccién hasta que
los precios suban en los mercados locales.

Asimismo, Gyandoot suministra documentos y registros de tierras al precio de
Rs.15, ayudando asi a los pobres a luchar contra reclamaciones fraudulentas de pro-
piedades. En palabras de un campesino: “En cada estacion los agricultores necesitan
los registros de propiedad para conseguir préstamos para cultivos, y en cada estacién
el patwari (el encargado de los registros de tierras) saca un alto precio. Sobdrnelo, y
€l rehard su mapa a expensas de su vecino. Pidale registros viejos, y él le dird que fue
para bien que se perdieron, se quemaron o se dafiaron. En la base de datos digital
podemos recuperar los registros de propiedad por Rs. 15, en vez del soborno minimo
de 200 rupias mas costos de transporte”. En consecuencia, algunos politicos locales
y burdcratas de bajo nivel que estdn percibiendo una pérdida de poder, han intentado
hacer naufragar el programa.
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Otros servicios ofrecidos incluyen el registro en linea de aplicaciones para certifi-
cados de casta, ingresos y domicilios, una linea publica de quejas para reportar bom-
bas dafiadas, precios injustos, ausentismo de maestros y otros problemas, asi como
un sitio de subastas para negociar tierras, maquinaria agricola, equipo y otros bienes.
Gyandoot ofrece también servicios de correo electronico en hindi, que conectan ins-
tituciones a nivel de poblacién con oficinas locales y distritales.

Entre los desafios que se enfrentaron en la implementacién del proyecto hubo
problemas con la conexién de marcacién manual, dado que la gran mayoria de las
centrales telefonicas rurales locales no operan con cable de fibra éptica. La deficien-
cia o falta de conectividad puede reducir la viabilidad econdmica del kiosco y bajar el
nivel de motivacién del operador del mismo para ser parte del proyecto.

Alrededor de 40.000 personas han usado los servicios de Gyandoot desde que se
inici6 el proyecto. Ante el éxito de la iniciativa, el gobierno de Madhya Pradesh ha
presentado una propuesta para tender kioscos de informacién sobre las lineas del
proyecto en todo el estado. Drishtee.com, una compaiiia india de software, se propo-
ne replicar el modelo de Gyandoot a nivel nacional y ya ha expandido el proyecto en
el norte del pais, de modo que ha llegado ya a Sirsa, en Haryana; Shahdol y Seoni, en
Madhya Pradesh, y Jallandhar en Punjab. Pronto van a lanzarse proyectos piloto en
Gujarat y Maharashtra'®.

Coémo mejorar la gobernacion nacional

Laicr tiene el potencial para mejorar la gobernacion nacional incrementando la trans-
parencia y la responsabilidad; permitiendo mayor acceso a informacion sobre repre-
sentantes, instituciones, decisiones, leyes y regulaciones que afecten la vida de los
pobres, y proveyendo mecanismos de contacto entre la gente pobre y lideres y orga-
nismos decisores al nivel nacional.

En Argentina, el sitio del gobierno en la red, Cristal, lanzado por la actual adminis-
tracion, suministra informacion a los ciudadanos de modo que éstos pueden ejercer
un control mds efectivo sobre sus representantes politicos?. A través de la Internet,
esta iniciativa revela y difunde informacién concerniente a uso de fondos publicos en
el pais, en un formato facil de entender.

El sitio Cristal fue lanzado a principios del afio 2000, para cumplir el mandato de la
Ley de Responsabilidad Fiscal, de septiembre de 1999, la cual exige que el Estado
ponga a disposicion de los ciudadanos la informacién relacionada con la administra-
cion de los fondos publicos. El sitio incluye informacidn sobre la ejecucion de presu-
puestos desagregada hasta los mds minimos niveles; 6rdenes de compra y contratos

19 World Bank, 2001; Gyandoot, 2001; Narayan y Shah, 2000.
20 Falta: ver el Website www.cristal.gov.ar.
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publicos; 6rdenes de pago sometidas a consideracioén del Tesoro Nacional; datos fi-
nancieros y de empleo sobre personal permanente y contratistas, y sobre aquellos
que trabajan en proyectos financiados por organizaciones multilaterales; un informe
sobre la deuda publica; inventario de planta y equipo, e inversiones financieras; obli-
gaciones tributarias y aduaneras sobresalientes de compaiiias e individuos argenti-
nos; y regulaciones que gobiernan la prestacion de servicios publicos.

A raiz de los problemas iniciales —al principio mucha de la informacién requerida
faltaba en el sitio— en agosto de 2000 se lanzé una segunda version de Cristal. Desde
entonces las visitas al sitio se han incrementado en cerca del 200%. Actualmente
Cristal estd organizado en tres dreas temdticas: “El Estado al alcance de todos” el
cual explica en qué forma los dineros publicos se redistribuyen entre el gobierno
nacional y las provincias; “Metas y resultados”, que recoge informacién sobre todas
las politicas nacionales para evaluar su manejo y la forma en que se asignan los
fondos ptblicos, y “Responsabilidad y representantes”, que recoge informacion rela-
cionada con la lucha contra la corrupcion, tanto en el gobierno como en el sector no
gubernamental. Programas tutoriales explican cada uno de los temas de una manera
clara y fécil de captar. Los usuarios también pueden interactuar con funcionarios en
el sitio, y en 24 horas se da retroalimentacion.

Esta iniciativa estd demostrando ser significativa, no s6lo porque busca mejorar la
transparencia gubernamental, sino también porque muchas agencias han comenzado
a mejorar sus pricticas de recolecciéon de informacién en respuesta a los requeri-
mientos de Cristal. Cristal es auditado externamente por Foro Transparencia, una
coalicién de 15 organizaciones no gubernamentales preocupadas por la transparencia
del gobierno?'.

ICT COMO HERRAMIENTA PARA RESPALDAR EL EMPRENDIMIENTO
DE LA GENTE POBRE

Conectando a la gente con los mercados, la ICT puede estimular el emprendimiento
de gente pobre y el desarrollo de empresas en dreas rurales subdesarrolladas. La 1cT
permite a los pobres el acceso a informacién importante sobre mercados y asuntos
relacionados con los negocios, de una manera mds oportuna y eficiente. Por ejemplo,
agricultores aislados pueden usar ICT para acceder a informacién agricola esencial,
como datos sobre cosechas, precios de insumos, condiciones atmosféricas y facilida-
des de crédito. Mds atin, boletines de noticias y bases de datos electrénicos estdn
permitiendo a los agricultores compartir innovaciones e informacion técnica (ver mas

21 Radics, 2001; World Bank, 2001.
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adelante la discusién sobre Honey Bee y la Cooperativa Nacional de Desarrollo de la
Industria Lactea)?>.

La Internet ha multiplicado las posibilidades comerciales para microproductores
de paises en desarrollo, con su capacidad sin paralelo para conectar a los productores
directamente con los compradores. Al eliminar estratos de intermediarios, el comer-
cio electrénico incrementa el ingreso de los productores pobres diandoles una mayor
participacion del precio de venta final, en ocasiones hasta 10 veces lo que ganaria en
el comercio tradicional. A través de ventas en linea, los artesanos pueden evaluar
qué productos se venden mejor y ajustar la produccién en concordancia (ver mas
adelante PEOPLink)*. E-comerce en paises en desarrollo, sin embargo, estd en su
infancia y los beneficios netos son usualmente bajos porque una gran proporcién de
los precios de venta va a despacho y cargos de pago*.

Acceso a informacion de mercados y relacionada con los negocios

En Bangladesh, la telefénica Grameen Phone brinda servicio telefénico comercial en
dreas rurales a través de emprendedores locales, generalmente mujeres pobres, que
poseen y operan teléfonos celulares que tipicamente sirven a todo un pueblo®. Muje-
res emprendedoras toman un préstamo de alrededor de US$350 del Grameen Bank,
a un interés del 22% anual, para comprar un teléfono. Luego venden servicios telefo-
nicos a otros pobladores, con lo cual se ganan la vida y, generalmente en el curso de
un afio, pagan su préstamo. Esto crea una oportunidad de autoempleo en cada pueblo
y da a todos los pobladores acceso a teléfonos.

Grameen Phone inici6 sus operaciones en Dhaka en 1997 y mds tarde se expan-
di6 a las 4areas rurales. A marzo de 2002, cerca de 15 millones de personas usan
100.000 teléfonos en los pueblos. Los teléfonos rurales son muy rentables para
Grameen Phone, con beneficios de US$93 mensuales por teléfono a marzo de 2001,
esto es, el doble de lo que producen los teléfonos urbanos moviles de la compaiifa. Sin
embargo, los teléfonos rurales representan menos del 2% de los teléfonos usados en

22 Entre los ejemplos estd el servicio rural de informacién de Chile, para grupos de agricultores, y también
Agropol y Agrositio en Argentina.

23 Entre los sitios de comercio electrénico que venden articulos hechos por pequefios artesanos de paises
en desarrollo se cuentan Novica.com, OneNest.com, ElSouk, African Crafts Online y muchos otros.
Ver Narayan y Shah, 2000.

24 Unctad ha estimado un promedio anual de retorno de las empresas e-comerce basado en paises en
desarrollo, entre US$2.000 y US$3.000 al afio. Ver Unctad 2001, p. 192.

25 Grameen Phone fue fundado en 1996, cuando el gobierno de Bangladesh se estaba preparando para
subastar las licencias de telefonfa celular privada de cuatro compaiifas. El 51% de Grameen Phone es de
propiedad de Telenor, una compaiia noruega, y el 35% es de Grameen Bank a través de su filial Grameen
Telecom. El resto de las acciones son de una casa comercial japonesa, Marubenu, y de un grupo de gente
de Bangladesh emigrada a Estados Unidos.
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la red de Grameen Phone y por consiguiente contribuyen sélo con el 8% del total de
sus ingresos. Asi, la rentabilidad de la compaiiia atin depende de su negocio urbano.

Los teléfonos rurales sirven, en promedio, a 70 clientes al mes. El ingreso prome-
dio de las “damas del teléfono” se estima en mas de US$700 al afio después de cubrir
todos los costos, lo que es mds del doble del ingreso anual per cdpita del pais. En las
poblaciones mds grandes, los ingresos por teléfono individual pueden ser superiores a
US$12.000 al afio, aunque esos ingresos se estan reduciendo en dreas con mdltiples
teléfonos. Los elevados y hasta ahora seguros retornos han llevado a muchas muje-
res a considerar estos teléfonos como sus “vacas modernas”.

Las estimaciones muestran que los teléfonos rurales generan ahorros (o benefi-
cios) de entre US$2,70 y US$10 por llamada. Esto no se debe tinicamente a que de
otro modo las llamadas serian extremadamente costosas, sino también a que se
intercambia informacién muy importante: los usuarios (el 40% mujeres) llaman a
parientes y amigos, frecuentemente al exterior, para pedirles giros o ayuda médica;
agricultores y comerciantes llaman a los mercados de la ciudad para informarse so-
bre los precios de los productos agricolas. Alrededor del 50% de las llamadas las
hacen por razones econémicas, principalmente personas pobres. En las poblaciones
que tienen teléfono, los huevos y las aves se venden a mayores precios, el costo de la
informacién es mucho menor (17 faka, en contraste con 72 faka que cuesta el viaje
ala ciudad), el costo del alimento es menor y los precios diesel son mds estables. Los
precios que los comerciantes pagan por materias primas y bienes elaborados han
subido debido a que los vendedores tienen mds informacion sobre cémo determinar
los precios. Las tasas de cambio de divisas que reciben de los expatriados han mejo-
rado. Mads aun, los teléfonos ofrecen a los pobladores beneficios adicionales como
mejor cumplimiento de la ley, comunicaciones mds rdpidas y mds efectivas durante
desastres, y lazos familiares mas fuertes.

La experiencia de Grameen Phone ha roto muchos mitos acerca de las capacida-
des de las campesinas pobres. Aun mujeres analfabetas de las zonas rurales que
nunca habian visto un teléfono, han dominado rdpidamente el asunto, han adquirido
confianza y han ganado un nuevo status y respeto en sus comunidades como duefias
de un activo poderoso y deseable. Las propietarias de teléfonos tienen mayor libertad
que antes para desplazarse por los pueblos, en la medida en que llevan mensajes, o
llevan los teléfonos a los usuarios, servicio por el cual cobran una tarifa mayor. Las
mujeres se enteran de cuestiones médicas y de la situacién de los mercados en Dhaka
al ofr desprevenidamente las conversaciones. Algunas han desarrollado un sofistica-
do conocimiento funcional de los mercados internacionales de divisas. “Ella solia
cocinar para la élite”, decia la vecina de una de estas damas del teléfono. “Ahora
ellos lainvitan”.

Mirando al futuro, Grameen Telecom planea abrir ciberkioscos en poblaciones
campesinas. “El teléfono celular ird seguido de la Internet, el fax y el trabajo en red a
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nivel mundial”, dice Mohammed Yunus, de Grameen Bank, quien espera que las
telecomunicaciones revolucionen el mundo cognitivo de los campesinos. En 1999, la
Corporacion Financiera Internacional — IFC firmé un acuerdo de préstamo por US$16.7
millones e inversion por US$1.6 millones en capital social destinado a expandir Grameen
Telecom, actualmente la compaiiia operadora de telefonia celular mas grande en
Bangladesh. El Banco Asidtico de Desarrollo (Asian Development Bank) y la Cor-
poracién Commonwealth estdn dando financiacién paralela en forma de préstamo e
inversiones de capital social®.

Comercio electronico: conexion de pequefios artesanos con los mercados

PEOPLIink es una corporacion sin 4nimo de lucro constituida en 1995 para crear una
red global de socios comerciales que puedan prestar servicios a grupos de producto-
res artesanos que operan dentro de la comunidad. Actualmente la corporacién traba-
ja con mas de 105 socios comerciales —ONG locales relacionadas con grupos de las
bases tales como cooperativas de artesanos y ligas campesinas— en Africa, Asia y
América Latina. PEOPLink funciona como un negocio de empresa a consumidor
(B2C), conectando a los productores pobres con los clientes a través de la Internet, y
como un corredor y agente de plica de empresa a empresa (B2B) para oportunidades
mayoristas, conectando a los productores con firmas de paises industrializados.

Los artesanos representados por los grupos de comerciantes, en su mayoria mu-
jeres, estan organizados en grupos productores con base en la comunidad. Son arte-
sanos talentosos que han desarrollado sus destrezas a lo largo de generaciones pero
que no han tenido los recursos para conectarse directamente con el mercado global.
Tradicionalmente han vendido sus productos a través de una larga y complicada ca-
dena de intermediarios que les pagan precios bajos y luego repetidamente marcan los
articulos con precios mds y mads altos, en el camino hasta el consumidor final.

A través del comercio electrénico, PEOPLink ayuda a los artesanos a mejorar los
términos de las transacciones. La corporacién ha dado gran énfasis al entrenamiento
y al desarrollo de un conjunto de equipo, software y procedimientos, que permita a los
socios comerciales trabajar con comunicaciones electrénicas para mejorar el disefio
y las ventas de los productos. Los socios comerciales estan equipados con cdmaras
digitales y entrenados para fotografiar productos artesanales y cargar las fotografias
en el sitio de comercio electrénico de PEOPLink en la red. También reciben entrena-
miento y apoyo para el desarrollo de productos, para crear sus propios sitios y catd-
logos en linea. Personal de PEOPLink usualmente viaja al pais donde estd ubicado el
socio comercial y hace una serie de demostraciones para desmitificar la tecnologia

26 Burr, 2000; Digital Opportunity Initiative, 2001; Grameen Phone, 2001; Narayan y Shah, 2000.
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para personas cuyas oportunidades de ver las aplicaciones de la Internet han sido
limitadas. En areas especificas como disefio de productos, control de calidad, empa-
que, embarque y creacion de un sistema global coordinado de distribucion y pagos, se
da apoyo técnico adicional.

Las ventas diarias oscilan entre US$50 y US$500, de los cuales hasta el 90% va
a los artesanos. Entre los ejemplos de socios comerciales de PEOPLink estan la
Cooperativa Kuna Mola, Tiendas Camari y la Asociacién Comunitaria de Artesanias
de Filipinas — ccAp (Community Crafts Association of the Philippines). Kuna Mola es
una cooperativa de 1.200 mujeres indigenas kuna que viven en las islas San Blas,
cerca de la costa de Panama sobre el Caribe, y que hacen intrincados trabajos de
aplicaciones en tela, por el revés, inspirados en su vestido tradicional. Tiendas Camari
sirven a 98 grupos de productores comunitarios que representan a mas de 8.000
artesanos de las tierras altas de Ecuador que producen artesanias y comestibles. La
CCAP sirve a 21 asociaciones de productores y a 30 grupos familiares con mas de
2.000 artesanos, el 90% de ellos mujeres. Esta asociacion es una institucién ya con-
solidada, con exportaciones anuales por mas de US$700.0007".

Apoyo a innovadores

En India, 1a Honey Bee Network estd haciendo visibles las innovaciones y el conoci-
miento tradicional de la gente pobre a través de una base de datos multimedia y
multilingiie de soluciones a problemas de desarrollo local. La base contiene més de
10.000 innovaciones en forma de texto recogidas en 4.000 pueblos y presentadas en
siete idiomas, asi como 100 innovaciones en formato multimedia. La informacion es
difundida tanto a través del boletin de noticias de Honey Bee como a través de pues-
tos en ferias religiosas, que reciben mas de 400 visitantes por dia. Pronto, los vinculos
entre agricultores, trabajadores de extension rural e investigadores de instituciones
agricolas se fortalecerdn con la creacién de una red de conocimientos patrocinada
por InfoDeyv. Esta red permitird a los trabajadores de extension y a los investigadores
transmitir informacién en archivos de sonido o de imagen para facilitar la comunica-
cién con los agricultores que son iletrados y que hablan diversas lenguas.

La Honey Bee Network, es un ejemplo concreto de la democratizacién del cono-
cimiento mediante la conexion horizontal en red. Comunidades locales e individuos
innovadores, aun si son analfabetas, pueden usar la red para aprender unos de otros
desde largas distancias geograficas y de distintas culturas. Muchas de las innovacio-
nes son extraordinariamente sencillas pero pueden mejorar significativamente la efi-
ciencia de agricultores, pequefios agricultores y artesanos. Entre las soluciones

27 Ver el sitio de PEOPLink en la red, http://www.peoplink.org. Ver también Digital Opportunity Initiative,
2001; Narayan y Shah, 2000.
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innovadoras ha habido una carreta basculable tirada por bueyes, un sencillo mecanis-
mo para llenar bolsas de vivero, una polea mejorada para sacar agua, y un raspador
de goma que les permitirfa a la mujeres recolectar goma de arbustos o drboles espi-
nosos. La base de datos también da importancia a un gran nimero de pequefias
maquinas, pesticidas herbales, medicinas veterinarias, nuevas variedades de plantas
y practicas agrondmicas desarrolladas por pequefios agricultores.

No obstante, explorar y documentar innovaciones no es suficiente. Algunos de los
innovadores en realidad experimentaron una acrecentada frustracién a raiz de su
inclusion en la base de datos. Ellos saben que a pesar de hacer un buen trabajo siguen
siendo pobres. Consecuentemente, hay necesidad de comercializar estas innovacio-
nes, lo que a su vez implica un fondo de incubacién, un fondo de capital para
microempresas de riesgos y la proteccion de los derechos de propiedad intelectual.

En 1993 Honey Bee se fortaleci6 con la creacion de una organizacion de volunta-
rios, la Sociedad para Investigacion e Iniciativas para Tecnologias e Instituciones
Sostenibles — Sristi (Society for Research and Initiatives for Sustainable Technologies
and Institutions). Desde entonces Honey Bee ha escalado significativamente, con la
creacion de un fondo regional de promocién de microempresas de riesgos, la Red de
Aumento de Innovacion de las Bases — GIAN (Grassroots Innovation Augmentation
Network) de Gujarat, y un registro nacional de innovaciones, la Fundacién Nacional
para la Innovacién — NIF (National Innovation Foundation).

GIAN fue creada en 1997 en colaboracion con el gobierno estatal de Gujarat, el
cual hasta ahora ha contribuido con US$300.000 para convertir las innovaciones regis-
tradas en la base de datos de Honey Bee en empresas viables. A los innovadores se les
da capital de riesgo y asistencia técnica para convertir sus innovaciones en productos
que puedan comercializarse. Hasta junio de 2001 GIAN habia incubado varias innova-
ciones hasta hacerlas productos, ha registrado nueve patentes a nombre de los
innovadores de las bases, y para algunas de las innovaciones ha otorgado licencias a
nivel distrital cuyo pago lo han recibido los innovadores. Honey Bee se propone crear
fondos similares de promocién de empresas de riesgos en otros estados de India.

La NIF fue creada en marzo del afio 2000 para replicar el modelo de Honey Bee
en todo el pais, con US$5 millones provenientes del Departamento de Ciencia y Tec-
nologia de Ahmedabad. La fundacién desarrollard un registro nacional de invencio-
nes e innovaciones, vinculard innovaciones, inversiones y empresas, conectard
excelencia en ciencias formales e informales, creard incubadoras y ayudard a cam-
biar la actitud mental de la sociedad para asegurar respeto, reconocimiento y retribu-
cién a los innovadores de las bases, quienes suelen enfrentar indiferencia o
menosprecio. En el 2001, la NIF organiz6 un concurso nacional para explorar innova-
ciones y recibié mas de 1.800 propuestas de toda India®.

28 Baramati Initiatives, 2001; Bhatnagar y Schware, 2000; Cecchini (préximo a salir).
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Apoyo a pequeiios agricultores

La Cooperativa Nacional para el Desarrollo de la Industria Lictea (National Dairy
Development Cooperative) en India atiende diariamente a 600.000 hogares, lo que la
convierte en una de las cooperativas mds grandes del mundo. Los productos lacteos
se comercializan en 500 pequefias ciudades y la leche se recoge a través de 96.000
sociedades campesinas de recoleccion de leche en 285 distritos y con una participa-
cion de 10 millones de familias campesinas. A diario se producen aproximadamente
16.5 millones de litros de leche con un valor anual de 780.000 millones de rupias
(cerca de US$16.000 millones). Aprovechando la robusta organizacién de las coope-
rativas, el IIMA introdujo un sistema computarizado con pesas electronicas integra-
das, maquinas electrénicas para pruebas de grasa y lectores plasticos en 2.500 centros
de acopio. Esto ha incrementado la transparencia y conducido a un procesamiento
mas rapido, menores colas y pago inmediato a los agricultores.

Anteriormente, el contenido de grasa en la leche se calculaba mediante un engo-
rroso proceso de medicidn, horas después de recibida la leche. Aun cuando entrega-
ran leche diariamente, a los campesinos se les pagaba sélo cada 10 dias y tenfan que
confiar en los calculos manuales de calidad y cantidad de leche que hacia el personal
de la sociedad cooperativa. Aunque dificiles de substanciar, comtinmente se alega-
ban malos manejos y pagos recortados a los productores.

Con el sistema computarizado, los productores de leche ahora reciben inmediata-
mente su pago y ahorran mucho tiempo gracias a las menores colas en los centros de
acopio de la leche. Los campesinos que entregan leche en los centros de acopio de la
cooperativa tienen una tarjeta plastica como identificacion. La tarjeta se mete en una
madquina de lectura electrénica que transmite el nimero de identificacién a un com-
putador personal. Enseguida se vierte la leche en una cubeta de acero e instantdnea-
mente el granjero puede ver el peso en el lector a la vez que éste es comunicado
también a un computador. Asimismo, una muestra de la leche se vierte en una maqui-
na que en segundos determina su contenido de grasa y lo transmite al lector a la vista
del campesino, y al computador. Con base en el contenido de grasa, el computador
calcula la suma que se le debe al productor. El valor total de la leche se imprime
entonces en un desprendible que se le da al granjero, quien recibe su pago en una
ventanilla contigua. En muchos centros toda la transaccion no toma maés de 30 segun-
dos. Los méas de 50.000 productores de leche que usan el sistema computarizado se
sienten empoderados y se benefician de un sistema cooperativo mas transparente,
eficiente y efectivo.

En dos pueblos miembros de la cooperativa, del distrito de Kheda, Gujarat, se han
hecho pruebas piloto del programa DIsK: Kiosco con Sistema de Informacién Lactea
— DISK (Dairy Information System Kiosk), creado por el Centro para la Gobernacién
Electrénica en el Instituto indio de gerencia, Ahmedabad, con dos componentes prin-
cipales: una aplicacién con base de datos y reportes mejorados que incluye Ia historia
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completa de todo el ganado lechero que poseen los campesinos, y un portal lacteo
conectado a Internet a través del cual los productores pueden hacer transacciones
lucrativas, ordenar insumos, acceder a informacién y a documentos del gobierno, e
intercambiar informacién entre ellos. Los campesinos productores de leche también
podran enterarse de innovaciones en la industria lactea a través de la base de datos
multimedia Honey Bee Network (ver mds atrds)®.

ACCESO A SERVICIOS FINANCIEROS

La sistematizacion, las tarjetas inteligentes y los cajeros automaticos (ATM = automated
teller machine) reducen los costos para las instituciones financieras, habilitindolas
para llegar més eficientemente a los clientes, lo que permite que la gente pobre y las
microempresas tengan acceso a servicios financieros.

De hecho, hasta las mds eficientes MFI estdn gastando en costos operativos entre
el 35% y el 51% de su promedio de préstamos vigentes. Las tarjetas inteligentes
—provistas de un microchip incluido que contiene informacién sobre la historia crediticia
del cliente—, al tiempo con sistemas de software que ofrecen rastreo de los présta-
mos, proyecciones financieras e informacién de manejo en las sucursales, ayudan a
las instituciones microfinancieras — MFI (microfinance institutions) a reducir los cos-
tos de las transacciones. Al bajar los costos, las tarjetas inteligentes y los sistemas de
software pueden hacer que las MFI sean financieramente sostenibles mds pronto y
ponerlas en posicion de llegar a un gran nimero de pobres®. Y los ATM, que permiten
depésitos y retiros con eficacia del coste, pueden hacer posible que los bancos co-
merciales extiendan sus servicios a municipios y barrios bajos mds pobres?'.

Tarjetas inteligentes para microfinanciacion

La wmrrI india Swayam Krishi Sangam (SKS), comenz6 a usar tarjetas inteligentes en
agosto del afio 2000, para reducir el tiempo empleado en registrar copiosamente tran-
sacciones financieras en reuniones de grupo. La sks fue creada en 1998 por Vikram
Akula, hijo de inmigrantes indios en Estados Unidos, inspirado por una visita a
Muhammad Yunus y el Grameen Bank. La institucién apunta al 20% mads pobre de la
poblacién, concentrandose en las regiones mas pobres y seleccionando individuos
mediante entrevistas a informantes clave y encuestas en la poblacién. Como resulta-

29 World Bank, 2001; Bhatnagar y Schware, 2000. Ver también el sitio de la National Dairy Development
Board de la India en la red, http://www.nddb.org

30 En Africa, la red de servicios financieros y de informacién de Pride Africa ofrece microfinanciacién a
una base de 100.000 clientes en cinco paises. La cuantia del préstamo promedio es de US$125 (Digital
Opportunity Initiative, 2001).

31 Digital Opportunity Initiative, 2001; Akula, 2000.



HERRAMIENTAS Y PRACTICAS 113

do, los clientes de la SKS son considerablemente mas pobres que los de la mayoria de
las MFI.

Actualmente la SKS tiene cuatro sucursales en el Distrito Medak , Andhra Pradesh,
y sirve a cerca de 2.200 clientas. La institucion ofrece planes de ahorro y préstamo
diseiados a través de procesos participativos y hace los desembolsos a través de
colectividades del pueblo denominadas sangams. A junio de 2001, el desembolso
total habia sido de US$165.000, con una tasa de amortizacién del 100% sobre présta-
mos generadores de ingresos (a un interés del 20%), préstamos estacionales y prés-
tamos de emergencia (0% de interés). La mayoria de las miembros toma préstamos
generales de US$50 en el primer aflo y US$100 en el segundo aio, y usa estos fondos
para empresas relacionadas con la agricultura y la cria de animales.

En una de las cuatro sucursales los funcionarios de préstamos estdn usando la
tecnologia de tarjetas inteligentes. En esa oficina, antes de una reunién de grupo
bajan de una terminal principal a un computador manual informacién sobre las pres-
tatarias. En la reunion, las prestatarias insertan sus tarjetas inteligentes en un lector
del computador manual para revisar sus cuentas y registrar nuevas transacciones.
En cuanto regresan a sus oficinas, los funcionarios de préstamos cargan otra vez la
informacién en el computador principal. Para que las clientas puedan verificar sus
balances regularmente, en el pueblo se deja un computador manual sélo para leer
informacidon. La SKS planea expandir el uso de esa tecnologfa a las cuatro sucursales.

Las tarjetas inteligentes ofrecen tres ventajas importantes para la SKS. En primer
lugar, baja el alto costo de prestar servicios financieros a los pobres al reducir hasta
en un 50% el tiempo de las reuniones semanales en los pueblos, lo que permite al
personal de campo desarrollar tres o cuatro reuniones por dia en vez de las tipicas
dos por dia. En segundo lugar, las tarjetas inteligentes ayudan a mantener estindares
y controles financieros sdlidos para evitar errores y fraude. Esto es particularmente
importante dado que la microfinanciacion implica un gran nimero de transacciones,
lo que da amplia cabida para el error y el fraude. Las tarjetas inteligentes resuelven
este problema al no tener mis que un tnico punto de entrada en una “libreta de
depdsitos electrénica” que, sin solucién de continuidad, enlaza la informacién pro-
veniente del pueblo con la de la sucursal y hasta la oficina principal y aun hasta las
agencias donantes y prestamistas. Adicionalmente, las tarjetas inteligentes aumen-
tan la capacidad de la gerencia para vigilar las operaciones y responder rapidamen-
te a los problemas. Finalmente, las tarjetas inteligentes promueven la sostenibilidad
de la sks y habilitan a la institucién para ofrecer una amplia gama de servicios
financieros flexibles para responder mejor a las necesidades financieras de los
pobres?2.

32 Akula, 2000.



114 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

Tarjetas inteligentes para pequeiias empresas

En Swazilandia, la Corporacién Fiduciaria para el Crecimiento (Growth Trust
Corporation), empresa afiliada a la Fiduciaria Swazi para el Crecimiento Empresarial
— SBGT (Swazi Bussiness Growth Trust), con asistencia de Usaid y Development
Alternatives Inc., estd usando tarjetas inteligentes para las pequefias empresas clien-
tes, para permitirles a éstas obtener fondos y pagar cuotas de amortizacién en sucur-
sales de bancos comerciales participantes en cualquier parte del pais.

La sBGT, actuando como “banco virtual”, ha suministrado a los cuatro mayores
bancos de Swazilandia y a sus sucursales en las dos ciudades mas grandes del pais,
terminales que leen tarjetas inteligentes. La SBGT mantiene una linea de crédito con
los bancos comerciales que ofrecen el servicio gratuitamente a sus clientes de bajos
ingresos. Diariamente se baja la informacién sobre transacciones complementada
con el andlisis del flujo de efectivo, lo que le permite a la SBGT vigilar facilmente y con
precision los desembolsos y amortizaciones.

La SBGT invirtié aproximadamente US$100.000 para desarrollar su tecnologia de
tarjeta inteligente y sus programas de banca virtual. Las terminales lectoras de
tarjetas inteligentes cuestan US$1.000 por unidad; cada tarjeta inteligente cuesta
cerca de US$8 y puede reprogramarse después de devuelta por el prestatario que
termina de pagar. Hoy el sistema se estd haciendo menos caro ya que el costo de
las tarjetas inteligentes estd descendiendo rdpidamente y se estd desarrollando una
terminal lectora mas econdmica (US$500). En el futuro, la SBGT planea poner a
disposicién de sus clientes transacciones por teléfono y en linea, incluidos progra-
mas de ahorro.

Los cajeros automaticos llevan la banca comercial a los pobres

En 1993, el Standard Bank of South Africa cred una filial, el E Bank (banco electré-
nico) para brindar servicios bdsicos de banca a los pobres de dreas urbanas a través
de cajeros automaticos convenientemente ubicados en los municipios. Histéricamen-
te, los sudafricanos pobres han abierto cuentas de depdsito directas en el sistema
bancario con el objeto de evitar el robo. La gran mayoria de los trabajadores asala-
riados tienen cuentas de ahorros con grandes costos de transaccién ocasionados
por las elevadas tarifas y de tiempo del cajero. Largas filas, de una o dos horas, en
los dias de pago son lo normal en los bancos. Debido a los altos niveles de analfabe-
tismo, los bancos no estaban en capacidad de pasar estas cuentas de bajo promedio
y gran volumen a cuentas con tarjeta accesibles a través de cajeros automaticos
comunes.

El E Bank combina innovadora tecnologia de servicios de cajero automatico mo-
dificados, con personal entrenado para ayudar a los clientes a hacer electronicamente
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los movimientos bancarios bdsicos. Los puntos de acceso al E Bank estin situados
en kioscos no tradicionales que dan sobre los andenes, convenientemente ubicados
en los municipios, con videos de entretenimiento o instruccion, y estdn decorados en
colores vibrantes. Ademds del texto, los cajeros tienen una pantalla simplificada que
emplea imagen para ilustrar el uso para los clientes analfabetas. Cada kiosco cuenta
con tres o cuatro asistentes que hablan diversas lenguas locales.

El E Bank ofrece una cuenta tinica de ahorros (sin cheques, sin talonarios) y todas
las cuentas con mas de R 250 (US$56) ganan intereses. Los clientes pueden obtener
dinero en efectivo, depositar ahorros y transferir dinero a parientes u otras personas
que estén en el sistema en cualquier parte del pais. Los depositantes que mantienen
balances minimos regulares se hacen elegibles para giros y premios, e incluso reciben
automdticamente una modesta suma (R 1.500 o US$333) de cubrimiento de seguro
de vida.

Durante el primer afo de operaciones del E Bank mas de 150.000 clientes abrie-
ron cuentas. No obstante, manejar el E Bank como una entidad auténoma no era
rentable dado que el nimero de transacciones por maquina estaba por debajo del
punto de equilibrio. En 1996 el E Bank fue reasimilado al Standard Bank y sus clien-
tes fueron transferidos a un nuevo plan electrénico, el E Plan; los puntos de servicio
fueron rebautizados Auto Bank (autobanco). En mayo de 1997, el Standard Bank
paso6 a 570.000 clientes de bajo promedio al E Plan. Adicionalmente este plan atrajo
a 600.000 nuevos cuentahabientes en 10 meses entre finales de 1996 y mediados de
1997. Al cabo de tres afios de operaciones habia aproximadamente 1.4 millones de
cuentahabientes del E Plan y 70 puntos de servicio electrénico Auto Bank. En 1997
hubo mas de 18 millones de transacciones electrénicas en Auto Bank, las cuales
constituyeron el 24,6% del total de transacciones del Standard Bank. Se requieren
cerca de 8.000 transacciones por mes para estar en el punto de equilibrio en los
cajeros automadticos y el promedio actual en el E Plan es de cerca de 12.000. Las
proyecciones para el afio 2002 son de 50 millones de transacciones electrénicas Auto
Bank, correspondientes al 42,5% del total de transacciones del Standard Bank of
South Africa®.
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Il. EMPODERAMIENTO Y ESTRATEGIA DE ASISTENCIA A PAISES,
DEL BANCO MUNDIAL, PARA INDONESIA”

De acuerdo con el Informe mis reciente sobre pobreza en Indonesia preparado por
el Banco Mundial, la Estrategia de asistencia a paises, para Indonesia, aiio fiscal
2001-2003 (cas — Country Assistance Strategy) del Banco enfatiza las politicas y
programas para ayudar a empoderar a los pobres y vulnerables de Indonesia. Esta
seccion presenta el tratamiento que el informe sobre pobreza da a las cuestiones de
empoderamiento y luego describe en qué forma las aborda la CAs, incluidas activida-
des especificas crediticias y no crediticias. La seccién concluye con una revision de
los programas de desarrollo impulsados por la comunidad y apoyados por el Banco.

INFORME SOBRE POBREZA

Reduccion de la pobreza en Indonesia: construccion de una nueva estrategia
(octubre 2000) explica abiertamente el estrecho vinculo entre pobreza y problemas
de gobernacién. El informe anota que no tiene sentido discutir recomendaciones de
acciones que el gobierno puede emprender para reducir la pobreza “sin preocuparse
primero, y profundamente, por la capacidad e incentivos y responsabilidad del
gobierno mismo”. Sefala que la democratizacién y descentralizacién estdn cambian-
do el disefio fundamental de gobernacion en Indonesia, y que la naturaleza de estos
cambios en la gobernacion serd significativa para los pobres, y sugiere tres elementos
basicos en los cuales enfatizar:

* Informacion. Los programas de reduccién de la pobreza deben romper el “mono-
polio de la informacién” que han mantenido las administraciones anteriores. Debe
asignarse alta prioridad y presupuesto a una amplia publicidad a través de multi-
ples canales, acerca del contenido de los programas, antes y durante la implemen-
tacién de los mismos. Un criterio de éxito de un programa debe ser el grado de
conciencia del mismo entre los grupos objetivo primarios (como los pobres y, entre
ellos, los que estdn en mayor desventaja).

*  Seccidn preparada por Jessica Poppele (EACIQ).
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* Voz. Las voces de los pobres deben incluirse en la asignacion del gasto publico, en
el disefio de programas y en la implementacién del sector publico. Los programas
para llegar a los pobres deben luchar por darles a éstos como minimo tantas op-
ciones como a los no pobres, en vez de limitarlas inicamente a las ofertas guber-
namentales. Pero no en todas las situaciones la multiplicidad de opciones es posible
y, en muchos casos, los “bienes ptiblicos” —como carreteras y servicio de policia—
son necesariamente usados por todos los ciudadanos de la comunidad. En estos
casos, las voces ciudadanas, especialmente las de la gente pobre y de las mujeres,
deben buscarse directamente a la hora de tomar decisiones y de hacer seguimien-
to a los servicios.

* Responsabilidad. Los decisores a todos los niveles deben responder ante la gen-
te por cada etapa de planeacidn, elaboracién de presupuesto, implementacién y
seguimiento de los programas y proyectos publicos. En particular, los funcionarios
deben responder por los resultados finales: ;Encuentra la gente utiles los servicios
publicos para ella, en linea con lo que ella necesita, y se mantienen asi a lo largo
del tiempo? Esto significard crear una nueva ética de servicios publicos, reorien-
tar los incentivos para el servicio civil e incrementar gradualmente el estado de
derecho y el cumplimiento forzoso y transparente de la ley.

Después de establecer este vinculo fundamental entre gobernacién y pobreza, el
informe comenta politicas y programas especificos en dos dreas generales de accién:
un ambiente de politica conducente a elevar los ingresos de los pobres, y servicios
publicos efectivos que lleguen a los pobres en las dreas esenciales de responsabili-
dad del gobierno.

Ambiente de politica

La primera 4rea de accién asume que, en su gran mayoria, familias e individuos
escapardn de la pobreza y reduciran su vulnerabilidad por esfuerzo propio. Las poli-
ticas econdmicas que persigue el gobierno pueden obstruir o favorecer esos esfuer-
zos individuales. Un marco de politica para crear un ambiente en el que los individuos
puedan progresar, contempla tres elementos que resaltan aspectos de empodera-
miento:

* Reasumir un crecimiento sostenible acelerado. Las politicas conducentes a
una economia creciente, con salarios reales ascendentes, expansion de empleo y
limitada inflacién, creardn un ambiente para la reduccion de la pobreza. Pero para
que los pobres se beneficien cabalmente del crecimiento, el gobierno tiene que
tomar medidas para eliminar la corrupcién; mantener un comercio interno abierto
(que beneficie a los campesinos pobres); habilitar a la pequefia y mediana empre-



HERRAMIENTAS Y PRACTICAS 123

sa para prosperar; y elevar los ingresos del campo (mediante mejoras en la pro-
ductividad).

Empoderamiento economico del pobre. Para que el crecimiento sea una ruta
efectiva hacia la reduccién de la pobreza, los pobres tienen que tener un acceso
equitativo a los bienes y una utilidad justa por sus productos. Las politicas que
afectan los mercados laboral, de capital (financiacién, ahorros), de tierra y de
recursos naturales serdn determinantes clave.

Gasto piiblico concentrado en la pobreza. Asignaciones de gasto publico para
mantener el balance fiscal y habilitar 1a descentralizacion a la vez que se beneficia
a los pobres, son un tercer elemento clave de politica econdmica. Tres acciones
son esenciales: mirar qué subsidios pueden eliminarse (dado que la mayoria de los
beneficios son para los ricos y que hay formas mds directas de ayudar a los
pobres); examinar el patrén de gastos de todos los sectores y al interior de cada
uno para ver quién se beneficia; y respaldar un sistema regional de transferencia
que reduzca la desigualdad.

Prestacion de servicios publicos efectivos

La segunda 4rea de accion se refiere a la prestacion efectiva de los servicios publi-
cos, comenzando con la gobernacién local e incluyendo salud y educacién basicas,
infraestructura basica, movilidad y acceso, y redes de seguridad. En cada una de
estas dreas el informe se concentra en los factores que afectan el qué tan bien se
proveen estos servicios y qué tanto responden a las necesidades de los ciudadanos.

Gobernacion local que pone a la gente en primer lugar. La descentralizacion
traspasard a los gobiernos subnacionales las responsabilidades sobre oferta y de-
sarrollo de los servicios publicos. El informe contempla las areas y formas en que
deben considerarse los ingredientes bdsicos de una buena gobernacién en las elec-
ciones locales, las estructuras de servicio civil, los procesos presupuestarios, y el
disefio de programas, y también en el gasto responsable de los dineros ptiblicos, de
manera que la descentralizacién pueda mejorar realmente la prestacion de los
servicios publicos.

Salud, educacion e infraestructura bdsicas que respondan a las necesida-
des de los pobres. El informe comenta varias formas de reorientar la prestacion
de servicios para que sea més sensible a las necesidades locales, especialmente a
las de los pobres. Tales formas incluyen mejores incentivos para los servidores
publicos, medidas “del lado de la demanda” que den retroalimentacién a los pro-
veedores y faciliten la responsabilidad por servicios adecuados para los pobres, y
la creacién de una funcién de “agente” o “facilitador” que ayude a los pobres a
conseguir que los escuchen.
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Redes de seguridad para los mds pobres y medidas para ayudar a los gru-
pos vulnerables a enfrentar golpes. El informe habla de dos grupos que nece-
sitan especial atencién. Uno es una pequefia cantidad de gente crénicamente pobre,
primordialmente gente que carece de poder adquisitivo (viudas, huérfanos, los
socialmente excluidos, los fisicamente discapacitados) y que, por tanto, requiere
un poco de ayuda en ingresos bésicos. El otro, el grupo grande, consta de gente que
necesita ayuda temporal, a raiz de la pérdida del empleo o de una enfermedad: no
una red de seguridad, sino un trampolin o colch6n temporal de seguridad para evitar
su caida en la pobreza crénica e impulsarla otra vez a la actividad productiva.

ESTRATEGIA DE ASISTENCIA A PAISES, PARA INDONESIA

Las ideas que constituyen el informe sobre pobreza constituyen también el alma de la
Estrategia de Asistencia a Paises. La cAs declara:

La meta general de la CAS del Grupo Banco Mundial serd reducir la pobreza y la
vulnerabilidad en un ambiente mds abierto y descentralizado. Esto requerira atencidn a
politicas gubernamentales que promuevan un crecimiento econémico de base general
como exigencia clave para la reduccién de la pobreza. Al mismo tiempo, la calidad del
crecimiento es importante para que €ste sea sostenible y genuinamente en favor de los
pobres. Pero no es solamente qué hace el gobierno, no solamente qué tanto gasta el
gobierno, sino qué tan bien se prestan sus servicios. Para volver a ganar la confianza de
los inversionistas privados y dar voz a los pobres seran cruciales fuertes mejoras en la
gobernacion. Con la descentralizacion de largo alcance de las funciones del gobierno ya
a la vuelta de la esquina, se requerirdn acciones para crear una gobernacion fuerte tanto al
nivel nacional como al local, para asegurar la prestacion de servicios publicos efectivos a
los pobres. (p. 19).

La cas se detiene luego en tres areas prioritarias generales, cada una de las cuales

da especial atencion a cuestiones de empoderamiento y gobernacion.

Coémo sostener la recuperacion econémica y promover el crecimiento
de base general

La primera area de la cAS explica como promovera el Banco politicas y gastos publi-
cos en favor de los pobres, en el contexto de otras acciones para apoyar la recupera-
cion y el crecimiento econémicos:

Mantener los precios del arroz accesibles y el comercio interno abierto, y
respaldar el desarrollo rural mediante la provision de infraestructura bdsi-
ca, crédito, investigacion y servicios de extension. El Banco continuard dando
consejo sobre politica en estas dreas cruciales y usard programas de inversion
que enfaticen el empoderamiento en el desarrollo rural.
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*  Ayudar a empoderar a los pobres mediante el acceso a la posesion segura
de la tierra y a los recursos naturales, e incrementando la disponibilidad de
servicios financieros para ellos. El Banco estéd trabajando para estimular el
didlogo entre las partes interesadas en politica forestal y agraria. También esta
acometiendo trabajo analitico y apoyando la preparacién de un Programa de De-
sarrollo de la Politica de Manejo de Tierras para ayudar a revertir las practicas de
asignacién y distribucion de tierras del pasado, desventajosas para los pobres.
Mais que en créditos o en subsidios, el apoyo del Banco a la microfinanciacién se
centrard en incrementar el acceso de los pobres y fortalecer las instituciones. Se
prevé un proyecto de financiacion rural para el afio fiscal 2003.

* Ayudar a tener presente en el gasto piiblico la pobreza, incluido el que los
gobiernos locales busquen activamente qué subsidios pueden eliminarse y
apoyen la reduccion de la pobreza. El Banco continuara respaldando la politica
gubernamental de reducir los subsidios al combustible y reorientar los fondos ha-
cia programas en favor de los pobres. Para ayudar a estimular las agendas sobre
pobreza a nivel local, mediante la transferencia de fondos, el Banco se centrara
en el marco de transferencia fiscal, asi como en estindares minimos de presta-
cion de servicios. Esto serd abordado mediante consejo sobre politica y asistencia
técnica, y en el contexto de los proyectos propuestos en salud, educacion e infra-
estructura basica.

Creacion de instituciones nacionales para un gobierno responsable

Esta 4rea de la caAs anota que para dar voz a los pobres serdn decisivas “fuertes
mejoras en la gobernacion”. En este campo las acciones dependen muchisimo de
actividades analiticas y de consejeria que aborden, a nivel nacional, reformas judicia-
les y legales, reformas en el servicio civil, descentralizacion, y los controles fiducia-
rios del gobierno.

Suministro de mejores servicios publicos a los pobres

La agenda de gobernacién a nivel nacional se complementa y traslapa con esta
tercera drea de la cAs. Aqui la estrategia del Banco ve las reformas de descentra-
lizacién y democratizacidon de Indonesia como una oportunidad para respaldar el
empoderamiento en tres frentes: apoyo a mejoras para un manejo mas responsable
y transparente del sector publico a nivel local; creacion de medios de participacién
comunitaria, siempre que sea apropiado, dentro de proyectos sectoriales (por ejem-
plo, empoderar a asociaciones de usuarios del agua), y expansién de proyectos que
funcionan a través de las comunidades, conectdndolos desde abajo con el gobierno
local.
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Durante el periodo de la cas, el “gran bombo” de la descentralizacion de Indonesia
ofrece la mayor esperanza —y riesgos significativos— para el suministro de servicios
publicos. La descentralizacién hace posible un gobierno mds responsable y transpa-
rente, al acercarlo mds a la gente. Sin embargo, a la luz de la experiencia internacio-
nal, es claro que la descentralizacién no conduce automdticamente a estos resultados
de empoderamiento. Para estimular tales reformas, la estrategia del Banco propone
que el apoyo de donantes se dirija a gobiernos subnacionales que hayan puesto en
practica reformas en favor de los pobres, esto es, aquellos que hayan dado pasos
hacia una prestacion de servicios publicos mas transparente, responsable y sensible a
la demanda. Para empezar a conocer los gobiernos locales y a identificar a los
reformadores, la estrategia para el pais incluye un proceso de hondo compromiso con
los gobiernos locales y con organizaciones de la sociedad civil, en tres provincias y 10
ciudades, en términos de consulta y revisiones del gasto ptiblico. Se espera que esta
actividad empiece a respaldar los esfuerzos de los gobiernos locales seleccionados
de hacerse mds transparentes y responsables ante los ciudadanos, de entender, des-
de el punto de vista de las partes interesadas, formas de enfrentar desafios de desa-
rrollo clave en las regiones, y de construir un fundamento analitico para la seleccion
de regiones en las que el Banco pueda operar.

Simultaneamente con el compromiso del Banco con los gobiernos locales en ma-
teria de reformas al manejo del sector publico, estudios y proyectos sectoriales estan
investigando y presionando para sacar adelante reformas de empoderamiento. El
manejo del sector agua constituye un buen ejemplo. Bajo la sombrilla de amplias
reformas institucionales y regulativas, y con el apoyo del Préstamo del Banco para el
Ajuste del Sector Agua, se estdn creando autoridades a nivel nacional, provincial y de
cuenca fluvial, con miembros de la sociedad civil y otras partes interesadas, para
mejorar la responsabilidad. Las reformas también requieren que los gobiernos locales
apliquen enfoques impulsados por la demanda y participativos para la planeacion,
construccién y mantenimiento de la infraestructura rural para el servicio.

Para ayudar a poner en practica estas reformas, el Proyecto de Mejoramiento de
la Irrigacién y Manejo del Agua en Java, desde 1997 ha estado estableciendo asocia-
ciones autogobernadas de usuarios del agua en toda la isla. Actualmente hay més de
360 en operacion, con afiliados provenientes de mas de medio millén de hogares
campesinos. Estas asociaciones (cuyos miembros son los usuarios de los servicios de
irrigacion), eligen a sus lideres, recaudan derechos de irrigacion, se ponen al frente de
la operacién y mantenimiento de la infraestructura, y reparten el agua. En algunos
distritos (kabupatens), parte del presupuesto de irrigacion es transferido calibrada-
mente a estas asociaciones de usuarios para las actividades de operacién y manejo.
La evidencia preliminar sugiere que la productividad y el ingreso campesino han
mejorado, y que el agua y la financiacidn se estin empleando mas eficientemente.
Una concesion de los Paises Bajos permitird la aplicacién piloto de este enfoque
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fuera de Java. Un nuevo préstamo de inversion, el Programa de Manejo del Recurso
Agua (FYO03), ayudard a llevar a la siguiente etapa los objetivos de mejor goberna-
cion, responsabilidad y empoderamiento de los usuarios del agua.

PAPEL DEL BANCO MUNDIAL EN EL DESARROLLO IMPULSADO
POR LA COMUNIDAD EN INDONESIA

Los proyectos de empoderamiento de la comunidad financiados por el Banco han
surgido de una tradicién de planeacion (problemdtica) “de la base hacia arriba”. Du-
rante algtin tiempo, Indonesia asumié como una prioridad de desarrollo la provisién de
infraestructura basica para los pueblos, para atender a los problemas de acceso a
educacion, salud y agua apta para consumo. Todos los estudios sefialaban el menor
costo, la mayor calidad y el mayor sentido de propiedad que se derivan de la partici-
pacién comunitaria. Sin embargo, en todos los casos el sistema de transferencia de
presupuesto gubernamental de la cima a la base era engorroso y lento para responder
a la denominada planeacion de la base hacia arriba que estaba en vigencia. Es mas,
revisiones de programas comunitarios sobre el terreno demostraron problemas recu-
rrentes de captura elitista y manipulacion politica. La sola construccion de infraes-
tructura, sin un ambiente mds conducente a la planeacién y el manejo de la misma, no
era suficiente.

El trabajo y las respuestas operativas a gran escala del Banco y del sector guber-
namental frente a los problemas sistémicos de la planeacion de la base hacia arriba
empezaron a mediados de la década de 1990, con el estudio de las instituciones de
nivel local —LLI (Local-Level Institutions), FY98, por una parte y, por otra, el proyecto
de abastecimiento de agua y sanidad para las comunidades de bajos ingresos— WSSLIC
(Water Supply and Sanitation for Low-Income Communities), Junta FY92, y el pro-
yecto de infraestructura para los pueblos — vip (Village Infrastructure Project), Junta
FY95. El wssLic fue el primer proyecto del gobierno de Indonesia en incluir a las
comunidades en la toma de decisiones, pidiéndoles que contribuyeran tanto con dine-
ro como en especie. El proyecto combing la participacion comunitaria en la planeacién
del suministro de agua y cafierias con educacién integrada sobre higiene y sanea-
miento, con el objeto de mejorar la salud de los pobladores y también para liberar el
tiempo invertido en llevar agua para otras actividades productivas. Otros proyectos
iniciales, como el Proyecto Nacional de Manejo y Conservacion de las Cuencas
Hidrograficas — NwmMcP (National Watershed Management and Conservation Project),
Junta FY93, fueron pilotos en la transferencia directa de fondos a grupos comunita-
rios. Pero fue el vip el pionero de las transferencias directas de recursos a gran
escala, a poblaciones en toda Java. Los pobladores usaron los fondos para construir
infraestructura rural, pese al escepticismo inicial con respecto a que el sistema (y los
campesinos) pudieran responder.
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El estudio LLI documentd los desajustes sistematizados entre prioridades comuni-
tarias y decisiones de inversion para el desarrollo, y a la luz de esas lecciones se
restructuraron los proyectos regionales de desarrollo de dreas agricolas. El estudio
identificé la creciente brecha entre las agencias del gobierno y las organizaciones
comunitarias y sefialé también los procesos sociales que la estaban creando. EI des-
cubrimiento clave del estudio LLI fue el papel potencialmente positivo que las institu-
ciones comunitarias podian jugar en el desarrollo local pese a las muchas formas en
que las minaba el enfoque dado por el gobierno al desarrollo —“Nuevo Orden”—, el
cual buscaba limitar la participacién de la sociedad civil. La Evaluacién de Pobreza
hecha por el Banco (FYO01) enfatiz6 también los estrechos vinculos entre reforma de
la gobernacién local, servicios ptblicos sensibles a la demanda y revitalizacion de la
estrategia para la reduccién de la pobreza. Estas conclusiones armonizaron con el
trabajo académico sobre capital social y con el trabajo que se estd haciendo en otros
paises sobre desarrollo impulsado por la comunidad.

La estrategia del Banco para el desarrollo comunitario ha evolucionado al tiempo
con la propia perspectiva cambiante del gobierno sobre descentralizacion y reforma
local. Sin embargo, el alma de esta estrategia ha sido el uso de proyectos para crear
“hechos sobre el terreno” que muestren que los programas de empoderamiento co-
munitario debidamente disefiados conducen a mayores retornos, mayores beneficios
para los pobres (incluidos mayor responsabilidad y uso més transparente de fondos),
y resultados finales mds sostenibles. Las contribuciones del Banco Mundial a este
tipo de programas se han concentrado menos en el trabajo sectorial detallado per se
que en establecer precedentes operativos para presionar el paso al siguiente nivel.
Asi, el primer Proyecto de Infraestructura para los Pueblos provey6 la maquinaria de
disefio para que las comunidades, a gran escala, recibieran fondos directamente y los
manejaran de forma responsable. Las lecciones de los proyectos piloto WSSLIC y
NWMCP también dieron soporte para arraigar la infraestructura rural en el empodera-
miento de la comunidad. El informe de terminacion de la implementacion del NwMmcP,
2000, afirmé: “La participacion directa de los intereses primarios en la planeacion,
implementacién y manejo de actividades clave, v.g. la conservacion y las obras de
infraestructura campesina, es importante para llevar a cabo el desarrollo de un pro-
yecto sostenible”. Una vez puesto en vigencia un sistema para transferir y manejar
dinero y proyectos a los niveles de pueblo y comunidad, otros proyectos empezaron
a hacer uso de este mecanismo para diversos enfoques de la asistencia para el
desarrollo.

Empezando a mediados de la década de 1990, las nuevas aprobaciones de pro-
yectos se alejaron sostenidamente de la infraestructura de gran escala y grandes
contratos, y empezaron a poner mas fondos directamente bajo control comunitario. A
mediados de los afios 1990, menos del 10% de las nuevas aprobaciones del Banco
estaban dirigidas a las comunidades, pero a finales de la década este indice se elevo
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a un tercio, y del afio fiscal 1999 al 2001 mas del 50% de las aprobaciones fueron
para empoderamiento comunitario (en un afio, mas del 75%). Por ejemplo, el Proyec-
to Descentralizado de Extension Agricola y Forestal (Junta FY00) estd experimen-
tando a nivel piloto formas de ayudar a los trabajadores de extensién a responder
mejor a las necesidades de los campesinos, ddndoles a las comunidades méas control
sobre los fondos del proyecto. El segundo Proyecto para el Abastecimiento del Agua
y el Saneamiento para comunidades del bajos ingresos (Junta FY00) adopt6 el meca-
nismo de canalizacién de fondos del vip para llevar la participacién comunitaria a la
siguiente etapa en el sector salud. El valor de los enfoques de empoderamiento co-
munitario no se limita a las dreas rurales. El Proyecto sobre Pobreza Urbana (Junta
FY99) ha demostrado que los ingresos de los habitantes urbanos pobres también
pueden elevarse mediante enfoques impulsados por la comunidad. Proyectos ante-
riores también fueron restructurados con base en el éxito del impulso comunitario.
Después de languidecer durante dos afios en estado problemaético, dos proyectos
regionales de desarrollo por dreas (Nusa Tenggara y Sulawesi) fueron restructurados
a finales de la década de 1990 para poner su control en manos de los campesinos.
Estos proyectos estdn de nuevo en camino de producir resultados satisfactorios.

El Proyecto de Desarrollo de Kecamatans — kDp (Kecamatan Development
Project) abri6 nuevos terrenos con su ambicioso cubrimiento y su ment abierto. El
primer KDP empezé en 1998 y a principios del afio 2002 desembolsard US$273 millo-
nes (fondos del 1BRD y la IDA). De las 67.500 poblaciones de Indonesia, mds de
12.000 de las més pobres han participado hasta ahora en el KDP, con una poblacién
beneficiaria total de casi 100 millones de personas. Basdndose en el vip, el primer
proyecto kecamatan (subdistrital) se concentré en ampliar la de partes interesadas
involucradas en la toma de decisiones, incluyendo un renovado papel de regulacién y
consejeria para los gobiernos de distrito descentralizados y, por primera vez, un papel
institucionalizado para monitores de la sociedad civil. El KDP abri6 ademas menus de
proyecto de manera que por primera vez los campesinos se vieron comprometidos en
una elaboracién de presupuesto totalmente participativa y transparente. En el segun-
do afio el proyecto estaba desembolsando US$100 millones. El 75% de las concesio-
nes a los pueblos fue empleado para crear infraestructura econémica como carreteras
(62%), puentes (10%) irrigacion (8%) y agua pura (7%). El 25% restante se usé
para actividades econdmicas. La infraestructura econémica construida con métodos
del kDP cuesta el 30% menos que la construida en los mismos lugares usando enfo-
ques tradicionales.

Los beneficios de las inversiones en los pueblos han sido grandes para los pobres.
El 67% de los beneficiarios de préstamos del KDP son considerados de los miembros
mads pobres de sus comunidades, y el 38% han sido mujeres. Cerca de cinco millones
de personas recibieron salarios en el primer afio del KDP, por su trabajo en las obras
del proyecto, y debido a que el proyecto establece salarios inferiores al minimo agri-
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cola local, casi la totalidad del monto que se paga en salarios va a los pobres y
vulnerables. Revisiones de lo hecho muestran tasas de retorno promedio del 30% al
40% para infraestructura rural construida a través del KDP, retornos que son virtual-
mente todos captados por los campesinos. Una muestra de los subdistritos que fue-
ron incluidos en el primer afio del proyecto indic6 que el 60% de participantes en las
reuniones de proyecto eran pobres y que el 40% eran mujeres.

El segundo kpP (Junta FY01) continda este programa vinculando cada vez mas
explicitamente gobernacion y pobreza. Con US$325 millones, el proyecto recibe el
75% del programa de préstamos FYO1 del Banco para Indonesia. El corazén del
proyecto estd en las actividades que incrementan la habilidad de las comunidades
para evaluar sus necesidades de desarrollo e involucrar a los gobiernos locales y
otras partes interesadas en la solucién de esas necesidades. No obstante, si bien el
programa presume que las instituciones representativas son fundamentales para el
suministro de servicios satisfactorios para los pobres, se necesita una estructura de
soporte técnico que responda a las necesidades, para asegurar la calidad de lo que
quiera que las comunidades construyan con sus recursos. El nuevo proyecto da mas
énfasis que antes al desarrollo de capacidades técnicas locales para disefio, manejo y
mantenimiento.



Ill. EMPODERAMIENTO EN EL PROGRAMA DE ASISTENCIA
A PAISES, EN VIETNAM'

Siguiendo a la adopcidn de la estrategia de “renovacion” doi moi en 1986, y a la
introduccion de una serie de reformas econémicas, entre 1990 y 1997 Vietnam expe-
rimentd tasas anuales de crecimiento del PiB del 8% en promedio. La pobreza abso-
luta descendi6 del 58% en 1993 a alrededor del 37% en 1998, en tanto que la cantidad
de personas por debajo de la “linea de pobreza alimenticia” cay6 del 25% al 15%.
Las tendencias en los indicadores no monetarios de bienestar confirmaron que los
niveles de vida estaban mejorando. Para el grueso de la poblacién se expandi6 el
acceso a los servicios de salud, educacion e infraestructura.

El cambio hacia una economia de mercados trajo también algunos cambios en las
estructuras politicas del pais. De acuerdo con la nueva Constitucidon adoptada en
1992, el Partido Comunista sigue siendo el organismo lider del Estado, pero esta
obligado a operar dentro del marco de la ley y la Constitucién. También se expandie-
ron los poderes constitucionales y legislativos de la Asamblea Nacional, cuyos miem-
bros son elegidos por sufragio universal y voto secreto.

En los ultimos afios el gobierno ha dado pasos significativos para mejorar la comu-
nicacién y estimular un flujo de informacién y de puntos de vista de doble via. En
1998 fue aprobado un Decreto sobre Democracia para las Bases, el cual establecid
el marco legal para la participacion de los ciudadanos en los procesos locales de toma
de decisiones a nivel de comuna y su derecho de “hacer seguimiento” a los gastos del
gobierno local. Si bien la capacidad de los ciudadanos para participar activamente
sigue siendo limitada, especialmente debido a su falta de conciencia de sus derechos
y facultades legales, el decreto es considerado como un paso hacia la mayor transpa-
rencia y responsabilidad de los funcionarios del gobierno local.

CREACION DE BLOQUES PARA UNA AGENDA FORTALECIDA DE EMPODERAMIENTO

La Estrategia de Asistencia al Pais, de 1998

La asistencia inicial del Banco Mundial a Vietnam se concentré en la rehabilitacion
de la infraestructura devastada durante las guerras consecutivas y la restauracion del

*  Seccion preparada por Carrie Turk (EACVF)
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sistema de salud y educacién bdsicas. El programa estaba disefiado para obtener
altas tasas de retorno de estas inversiones y tuvo un impacto sobre la pobreza alige-
rando las limitaciones para el crecimiento a nivel de las bases. En 1998, la mas re-
ciente Estrategia de Asistencia al Pais fue disefiada para respaldar los esfuerzos del
gobierno por recuperar el impulso en el crecimiento, el cual se habia tambaleado a
finales de esa década como resultado de la crisis econdmica regional. Esta cAs hace
énfasis en la necesidad de concentrarse en la calidad del crecimiento, con una aten-
cién mds explicita a la pobreza, los problemas sociales y el desarrollo rural. La estra-
tegia enfatiza también la necesidad de desarrollar vinculos mas claros entre proyectos
individuales y el didlogo de politica, y de dar mayor atencién al mejoramiento de la
eficiencia de la administracién publica, particularmente la responsabilidad del sector
publico.

La cas de 1998 tenia cierto nimero de elementos destinados a dar a la gente
pobre mas voz en la planeacion de proyectos y en procesos generales de planeacion
y elaboracién de presupuestos del gobierno. Entre esos elementos estaban:

* Introduccién de dos proyectos de desarrollo impulsados por la comunidad, en al-
gunas de las partes mas pobres del pais (el Proyecto de Infraestructura Rural
Basado en la Comunidad y el Proyecto de Reduccién de la Pobreza en las Mon-
tafias del Norte), los cuales delegan las responsabilidades tanto de planeacion
como de manejo de recursos al nivel comunal;

* Planes para la implementacién de Evaluaciones Participativas de la Pobreza en
las regiones pobres, a fin de conformar una parte integral de una evaluacién en
colaboracién, de la pobreza;

* Iniciativas para mejorar la transparencia y responsabilidad en el uso de fondos
publicos, mediante mayor descentralizacién y participacién. Estas incluian una
Revision del Gasto Publico; una Sociedad Provincial Participativa con el PNUD y
Oxfam GB para fortalecer la planeacién participativa en la Provincia Tra Vinh, y
trabajar para fortalecer la sociedad civil local.

Con excepcién del apoyo planeado para el fortalecimiento de la sociedad civil
local (que, en tltimas, el gobierno decidié no aprovechar), estas iniciativas han pro-
porcionado una base firme para esfuerzos futuros destinados a forjar un vinculo mas
fuerte entre los hogares pobres y los procesos de toma de decisiones. El Proyecto de
Infraestructura Rural Basado en la Comunidad ahora ha sido aprobado por la Junta
en junio de 2001 (US$102,78 millones) y las negociaciones para el Proyecto de Re-
duccién de la Pobreza en las Montafias del Norte se aprobaron en octubre de 2001
(US$100 millones). Las Ppa se llevaron a cabo y tuvieron un impacto generalizado, y
la Revision del Gasto Publico condujo a un programa comprensivo de actividades de
seguimiento, varias de las cuales estdn relacionadas con el mejoramiento de la res-
ponsabilidad financiera de las autoridades locales frente a las comunidades pobres.
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Las pra y “Vietnam: atacando la pobreza”

Pese a los importantes logros de los afios 1990 en cuanto a reduccion de la pobreza y
elevacion de los niveles de vida para casi todos los grupos de Vietnam, las PPA mos-
traron el grado en que los hogares més pobres se sentian marginados de los procesos
de toma de decisiones y de establecimiento de politicas*. Estos estudios enfatizaron
las limitaciones que enfrentan los pobres para acceder a informacién bésica sobre
materias de importancia para su vida. Los resultados sugirieron que algunos grupos
tenian menos voz que otros: era particularmente improbable que mujeres, minorias
étnicas e inmigrantes indocumentados participaran en procesos de toma de decisio-
nes. Con base en estos resultados, la evaluacion de la pobreza “Vietnam: atacando la
pobreza” llevo al centro de la discusidn sobre equidad social asuntos de gobernacién
local y de democracia para las bases. Ahora se ha planeado cierto nimero de nuevas
iniciativas para responder a los problemas que han salido a la luz, segtin se describe
enseguida.

El proceso de implementacion de las PpA y de integracién completa de los resulta-
dos en la evaluacion de la pobreza buscé involucrar al méximo posible a los responsa-
bles de la politica gubernamental tanto en el nivel central como en el local. El
establecimiento de una estructura de gobernacion constituida por muchas partes inte-
resadas —Grupo de Trabajo sobre la Pobreza (Poverty Working Group)- fue clave
para generar aceptacion (“compra”) y consenso sobre las realidades descubiertas®.
Como resultado, asuntos que eran delicados y raramente discutidos en debate publico
de la politica, como algunas de las conclusiones sobre carencia de voz y de poder,
pasaron a primer plano con el acuerdo de las contrapartes del gobierno. Se sinti6 que
tanto la forma en que se habian implementado las PpA, como la informacion que éstas
generaron, eran importantes para elevar el perfil de algunos de estos asuntos de
empoderamiento. El gobierno emple6 las PPA como informacién de base para la
preparacién de los PRSP interinos, y varias de las dreas etiquetadas como estraté-
gicamente importantes se derivan de esas evaluaciones. Dichas dreas incluyen mejo-
ramiento de la difusién de informacion sobre derechos legales para los hogares pobres;
fortalecimiento de un didlogo de doble via entre autoridades locales y hogares pobres;
creacion y habilitacion del ambiente para que los hogares pobres tomen parte en los
planes locales de desarrollo econdmico, y creacion de un marco legal para habilitar a
las comunidades para mantener y manejar los recursos dados a través de los proyec-
tos de desarrollo™.

34 Poverty Working Group, 1999.
35 Turk, 2001.
36 Government of the Socialist Republic of Vietnam, 2001.
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UNA AGENDA FUTURA DE EMPODERAMIENTO
Iniciativas en proceso

La experiencia en la implementacion de la cAs de 1998 y las conclusiones de las PpA
han conducido directamente a varias iniciativas sobre las que ya se estd avanzando.
En primer lugar, los resultados de la ppA de Ha Tinh —en algunas partes del pais los
métodos para elevar los ingresos a nivel de la comuna eran gravosos, regresivos y no
transparentes, y nadie rendia cuentas claras sobre los mismos— condujeron a la inclu-
sion de un mayor trabajo en la Revisién del Gasto Piblico. Llevado a cabo con el
Ministerio de Finanzas, este estudio concluyé que los hogares estaban sujetos a una
compleja serie de tarifas y contribuciones que eran igualmente confusas para los
hogares que para los funcionarios de las comunas. Esto a su vez limitaba el potencial
para que los hogares pobres cuestionaran la legitimidad o el calculo de esos pagos.
Adicionalmente, el descubrimiento de que por rareza alguna comuna del area de
estudio estaba haciendo intentos serios por implementar el Decreto sobre Democra-
cia para las Bases (el cual requiere que las autoridades de la comuna publiquen y
discutan piblicamente planes, presupuestos y gasto comunal) agravé la impresion de
que los ciudadanos comunes estdn muy lejos de la toma de decisiones financieras
locales. Desde entonces el Ministerio de Finanzas ha respondido a esto emitiendo
nuevas regulaciones que gobiernan la recaudacién de ingresos a este nivel.

En segundo lugar, en respuesta a los resultados de las PpA en el sentido de que
habia gentes de muy severa pobreza en dreas urbanas, se tomo la decision de reenfocar
el componente urbano de la estrategia de asistencia para darles un mayor énfasis a
las necesidades identificadas por la comunidad y a los objetivos de reduccién de la
pobreza. Esto ha llevado a la preparacién de un programa de mejoramiento urbano
basado en la comunidad, el cual estd empezando con encuestas participativas sobre
c6mo los grupos pobres y vulnerables dan prioridad a las soluciones a sus problemas
de acceso a vivienda e infraestructura.

En tercer lugar, se han establecido planes para asistir al gobierno en obtener retroa-
limentacion de los hogares sobre sus apreciaciones acerca de la calidad, la eficiencia y
la utilidad de la prestacion de servicios publicos. Este trabajo probablemente empiece
como experiencia piloto en una ciudad, con la idea de informar al programa de mejora-
miento asi como de generar mas debate publico sobre la prestacion de servicios. A un
plazo mas largo se esperaba que esta retroalimentacion pudiera incorporarse al trabajo
de encuestas a los hogares para producir un cuadro nacional més preciso de acceso a
los servicios publicos y calidad de los mismos, desagregado por grupo socioeconémico.
Se esperaba que al final pudiera establecerse un vinculo entre las evaluaciones de los
servicios publicos hechas por los clientes y la asignacién de recursos.

En cuarto lugar, al Ministerio de Finanzas le gustaria abordar algunos de los pro-
blemas de transparencia y responsabilidad al nivel de comuna, como parte de su
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seguimiento al Informe sobre el Gasto Publico. El Ministerio ha pedido asistencia
para investigacion de formas en las que la informacion sobre presupuesto y gastos
pueda hacerse mas facilmente accesible y comprensible para las familias pobres.
Esto se estd persiguiendo ahora en colaboracion con una ONG especializada en difun-
dir informacién sobre derechos legales.

Trabajo futuro

La produccién de la siguiente CAS se ha postergado ligeramente para permitir que el
gobierno de Vietnam complete su PRSP, que ¢l denomina Estrategia Comprensiva de
Reduccién de la Pobreza y Crecimiento — CPRGS (Comprehensive Poverty Reduction
and Growth Strategy). Las futuras estrategias de asistencia de parte del Banco Mun-
dial y algunos otros donantes, estardn muy en linea con la CPRGS. Eso significa que la
agenda futura de trabajo de empoderamiento depende en gran medida de la direccién
estratégica que establezca el gobierno en su CPRGS. Esto destaca la necesidad de
desarrollar mecanismos mds fuertes para consultas significativas con los hogares
pobres y los individuos vulnerables, durante la preparacién de la CPRGS. La ausencia
de una vibrante sociedad civil local que incluya organizaciones de la gente pobre, es
un vacio a este respecto, y el desarrollo de procesos robustos de participacion de los
hogares pobres en la preparacion de la CPRGS es un drea prioritaria de interés para el
Banco Mundial y muchos otros donantes.

El gobierno de Vietnam también ha reconocido la necesidad de desarrollar meca-
nismos para hacerle seguimiento al progreso con respecto a los blancos y objetivos
estratégicos, de tal manera que capture la vision de todas la partes interesadas. El
Banco Mundial ha coordinado consultas a nivel de pueblo sobre la CPRGS, las cuales
implicardn volver a todos los sitios donde se hicieron las ppPA (mds dos sitios adiciona-
les) con el documento de la CPRGS en borrador para discutir con los pobladores si el
diagnéstico de pobreza estd debidamente enfocado por las estrategias propuestas.

La Fuerza Especial para la Pobreza (antes Grupo de Trabajo sobre la Pobreza) ha
respondido a las solicitudes de asistencia del gobierno en el desarrollo de un marco de
seguimiento para la CPRGS, mediante la preparacién de una serie de ocho documentos
sobre metas y blancos finales de desarrollo. Este trabajo atin estd en proceso (al
momento de escribir este documento) pero las discusiones hasta ahora han involucrado
a mas de cien responsables de formular las politicas y profesionales en ejercicio,
quienes acordaron en un reciente taller que seria importante incluir una meta de
gobernacion: “crear un sistema de administracion publica democrético, limpio, fuerte,
profesionalizado, modernizado, efectivo y eficiente™?’.

37 Government of Vietnam—Donor-NGo Poverty Task Force, 2001.
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IV. MIRADA AL PORTAFOLIOS DE PERU A TRAVES
DE LA LENTE DEL EMPODERAMIENTO’

Después de la publicacion de Voces de la pobreza y del Informe Mundial de
Desarrollo 2000/2001: Lucha contra la pobreza, a la Unidad de Manejo por Pais -
cMU (Country Managment Unit) para Perd le qued6 claro que el empoderamiento de
los pobres es esencial para las estrategias de crecimiento econémico y reduccion de
la pobreza. La pregunta que sigui6 fue como y con qué resultados estaba incorporan-
do el Banco Mundial empoderamiento a su estrategia de asistencia y sus operaciones
en curso en Perd, y como podia mejorarse eso. Dado que el equipo de Perd estaba
liquidando la implementacién de la cas de 1997, un primer paso era revisar el portafo-
lio del pais.

UNA MIRADA AL PORTAFOLIOS DE PERU

Como parte de la Revision Anual de Desempeiio del Portafolios del Pais — cppr
(Country Portafolio Performance Review), la cMU acometi6 el ejercicio de evaluar
en qué forma los ocho proyectos en marcha en Perd financiados por el Banco esta-
ban contribuyendo al empoderamiento de los beneficiarios del proyecto. Los objeti-
vos especificos del ejercicio eran:

* Analizar e identificar en qué medida el empoderamiento estaba incluido en el
disefio y en las actividades del proyecto, y con qué mecanismos, e
e Identificar formas de mejorar el empoderamiento en los proyectos.

Participaron dos consultores, bajo la supervision del funcionario para el Pais y la
guia de otros funcionarios del Banco®, para acometer las siguientes actividades: a)
una revision general de documentos del Banco (PAD, PSR y manuales para supervi-
sién); b) preparacién de una guia para entrevistas; c) entrevistas a directores de

*  Secci6n preparada por Keta Ruiz (LCCPE).

38 EI consejero regional para la Reduccion de la Pobreza, el coordinador regional de la Sociedad Civil y el
especialista en Sociedad Civil para Perd, contribuyeron a la preparacién de los términos de referencia
para los consultores, y también contribuyeron como consejeros en el proceso.
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proyectos gubernamentales y a gerentes de personal de proyectos y de fuerzas espe-
ciales del Banco; d) presentacién y discusion, durante la CPPR, de los resultados tanto
de la revision de escritorio como de las entrevistas, y e) preparacion de un informe
resumiendo los principales resultados del ejercicio®.

Los principales resultados del ejercicio fueron los siguientes:

* Aunque sélo recientemente se ha extendido el uso del término empoderamiento,
durante los dltimos afios el Banco ha estado luchando por incluir en sus proyectos
en Peru algunos elementos de empoderamiento a través de los conceptos de par-
ticipacion, equidad, transparencia y sostenibilidad. Estos elementos fueron inclui-
dos en la mayoria de los disefos de proyectos y formaron parte de la supervision
y evaluacion de los proyectos sobre la marcha.

* Si bien estos elementos han sido incluidos en diversos grados en los proyectos, el
objetivo de empoderamiento, entendido como la creacién de capacidades y el
compartir el poder con los beneficiarios del proyecto, no se incluyé en todos los
marcos légicos. También quedaron faltando indicadores de insumos, rendimiento
y resultados para medir el empoderamiento.

* El empoderamiento es relevante y puede aplicarse de manera diferente en cada
uno de los proyectos financiados por el Banco en Pert. Hay unos pocos proyec-
tos (educacion, salud, desarrollo rural y pueblos indigenas) en los que el empode-
ramiento de los beneficiarios ha sido un elemento central del disefio e
implementacion del proyecto. En otros casos (rehabilitacién e infraestructura para
el servicio de agua, derechos de propiedad urbana) el empoderamiento se ha lo-
grado indirectamente a través del proyecto. Por ejemplo, al ganar derechos de
propiedad mediante el Proyecto sobre Derechos de Propiedad Urbana, los perua-
nos pobres han ganado acceso a un bien econémico que les permite ingresar a la
economia formal y crea nuevas oportunidades.

* Habia el riesgo de “babelizacion” del concepto de empoderamiento, dada la nove-
dad, complejidad y ambigiiedad del término, la heterogeneidad de los proyectos y
la diversidad profesional de los directores y el personal que trabaja en ellos.

* También habia el riesgo de que el objetivo del ejercicio se volviera trivial, si los
directores de proyecto, personal y equipos del Banco lo adoptaban sélo por ser un
requerimiento del Banco y no por estar convencidos de su importancia o relevancia.

CREACION DE ENTENDIMIENTO COMUN

Dados los riesgos descritos, se decidié que la siguiente etapa después del ejercicio de
la cppr debia ser crear una mejor comprension de empoderamiento y su operacio-

39 Esta nota se basa fundamentalmente en el informe de los consultores.
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nalizacién en trabajo sobre los proyectos. Para este propésito se organizaron dos
talleres, cada uno dedicado a cuatro de los ocho proyectos, con la participacién de
personal del Banco y de directores de proyecto del gobierno. Los objetivos especifi-
cos de los talleres eran:

e Dar una oportunidad para analizar el empoderamiento y alcanzar un mejor enten-
dimiento sobre el concepto dentro de los equipos de proyecto;

e Definir mecanismos para el seguimiento y la evaluacién del empoderamiento en
los proyectos, y

e Dar una oportunidad para que los equipos de proyecto intercambiaran experien-
cias sobre la forma en que el empoderamiento estaba incluido en sus proyectos.

Durante los talleres, los equipos de proyecto explicaron brevemente los objetivos
de su respectivo proyecto, como entendian el empoderamiento y como se estaba
logrando el empoderamiento de los beneficiarios a través de sus proyectos. También
discutieron los elementos clave de empoderamiento y algunos efectos intencionados
y no intencionados de su operacionalizacién, y aplicaron el concepto a través de
equipos de trabajo que revisaron actividades de proyecto e indicadores de seguimien-
to relacionados con el empoderamiento.

Las discusiones produjeron varios puntos comunes de entendimiento sobre lo que
conlleva el empoderamiento en el contexto del trabajo en los proyectos de Perd;
estos puntos comunes también pueden aplicarse mas generalmente en el trabajo ope-
rativo. En primer lugar, el empoderamiento es un proceso que responde a factores
endogenos y exdgenos. Consecuentemente, no puede tener un blanco fijo, sino que
es mds bien una cuestion de nivel o grado. En segundo lugar, el empoderamiento
implica un cambio en la relacién de poder entre directores, personal operativo (clien-
tes intermediarios) y beneficiarios de proyectos. En tercer lugar, la creacién de capa-
cidad y un claro entendimiento de empoderamiento a nivel de directores de proyecto
y clientes intermediarios, pero especialmente de los beneficiarios, es indispensable
para la efectividad y sostenibilidad de este cambio en las relaciones de poder.

Otras cuestiones clave discutidas durante los talleres fueron:

* (A quién empoderar? Si bien el blanco dltimo son los beneficiarios del proyecto,
resultd claro que también es importante empoderar a los clientes intermediarios,
ya que para ellos seria dificil promover el empoderamiento de los beneficiarios del
proyecto si no se los empodera a ellos mismos.

e ;Coémo llevar a cabo el proceso? Un elemento importante es asegurar la consulta
con, y la participacién de los beneficiarios a todo lo largo del ciclo del proyecto.

e (Por qué empoderar? Ademads de la comprension de que el empoderamiento de
los pobres es central para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza,
también es importante considerar que es clave para la sostenibilidad del proyecto.
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TRABAJO CON LOS EQUIPOS Y BENEFICIARIOS DE PROYECTOS: PROYECTO
PERUANO DE REHABILITACION DE LA IRRIGACION

En las conclusiones de los talleres los participantes enfatizaron la necesidad de llevar
a cabo ejercicios similares con clientes intermediarios y también de observar en el
campo como podian resultar efectivamente los beneficiarios de proyecto “empode-
rados”. También fue evidente la necesidad de un trabajo mds detallado para clarificar
el marco 16gico y los indicadores que habrian de usarse en la operacionalizacion del
empoderamiento. En esta materia se estd adelantando trabajo piloto dentro del Pro-
yecto de Rehabilitacién de la Irrigacién en Perd, un proyecto de US$85 millones
aprobado por la Junta en 1996, para incrementar la productividad de mas de 50.000
familias que cultivan aproximadamente el 65% de las tierras que tienen sistemas de
irrigacién en la costa peruana (200.000 hectareas).

El proyecto sélo ha logrado algunos de sus objetivos originales debido a la lenta
implementacién ocasionada por dilaciones iniciales, restructuracién debida a cam-
bios de prioridades como resultado de El Nifio, y falta de fondos de la contraparte.
En todo caso, el establecimiento de la toma de decisiones descentralizada, en ma-
nos de asociaciones de usuarios del agua, es uno de los objetivos especificos en los
que se ha avanzado significativamente. De las 64 asociaciones, 52 tienen ahora
gerentes técnicos y 60 han seguido cursos de conscientizacién; se han cambiado
las regulaciones de la legislacién sobre el agua para hacer a los usuarios menos
dependientes del Ministerio de Agricultura. El proyecto también estd reduciendo el
papel del Estado en el sector de irrigacion. Se han celebrado elecciones de represen-
tantes de las asociaciones de usuarios del agua para todos los sistemas de irrigacion,
con la esperanza de que esto permita que las asociaciones sean manejadas mas
eficientemente y menos bajo el control directo del Ministerio de Agricultura. En los
sistemas de irrigacion, la recuperacion del costo de inversion, operacién y manteni-
miento es lenta, pero en los dltimos meses se ha logrado un progreso sustancial.
Veinte asociaciones de usuarios del agua (30% del total) recuperan actualmente el
75% de los costos (en contraste con el 5% dos afios atrds) y sélo 25 asociaciones
recuperan menos del 50%.

Mediante entrevistas y talleres con clientes intermediarios del proyecto, conjunta-
mente con visitas de campo para evaluar como han resultado los beneficiarios
“empoderados”, se pudo identificar cierto nimero de pasos adicionales que podrian
incrementar la efectividad y sostenibilidad del proyecto a través del empoderamiento.
Esos pasos incluyen:

* Reasignacion de partidas presupuestarias a actividades que fortalezcan el empo-
deramiento de las asociaciones de usuarios y de los comités del agua, especial-
mente creacién de capacidad, asistencia técnica y equipo requerido;
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» Fortalecimiento de la junta del proyecto, incluyendo no sélo expertos en irrigacion,
autoridades del Ministerio de Agricultura y representantes del sector privado, sino
también representantes de las asociaciones de usuarios del agua;

* Fomento del compartir experiencias entre los beneficiarios del proyecto, estable-
ciendo un sistema de intercambio técnico que permita compartir las mejores prac-
ticas, y

* Vinculacion de los beneficiarios del proyecto con los proveedores de servicios de
asistencia técnica e ingenieria hidraulica (universidades, firmas consultoras), de
manera que los beneficiarios puedan contratarlos directamente para la rehabilita-
cién y mantenimiento de su infraestructura de irrigacion.

Finalmente, es esencial tomar medidas para simplificar, unificar y seleccionar
indicadores en el marco l6gico del proyecto, a fin de medir el progreso alcanzado en
el proceso de empoderamiento. Deben incluirse indicadores: a) que midan la capaci-
dad de manejo de las asociaciones de usuarios del agua; por ejemplo, incremento de
los ingresos, porcentaje asignado a operacion y mantenimiento, y porcentaje de bene-
ficiarios satisfechos con el manejo de la asociacién, y b) que midan la organizacion y
manejo técnico de los campesinos; por ejemplo, porcentaje de campesinos que parti-
cipan en las decisiones de las asociaciones de usuarios del agua y porcentaje de
campesinos satisfechos con la calidad de la asistencia técnica que reciben de las
asociaciones.






V. MECANISMOS DE RESPONSABILIDAD SOCIAL EN PRESTAMOS
PARA AJUSTES PROGRAMATICOS Y ESTRUCTURALES’

Hay dos formas bésicas en las que se puede hacer que los gobiernos respondan por
las acciones publicas y sus resultados:

* Responsabilidad horizontal, hace referencia a chequeos y balances entre las
diversas agencias e instituciones del gobierno, y a supervision institucional.

* Responsabilidad vertical, se refiere a la responsabilidad del gobierno ante los
ciudadanos®.

Los ciudadanos tienen papeles importantes que jugar en reforzar la responsabili-
dad tanto horizontal como vertical de sus gobiernos. Entre los mecanismos de res-
ponsabilidad social se cuenta una gama de herramientas para promover mayor
responsabilidad ante los ciudadanos.

Los mecanismos de responsabilidad social dltimamente se han convertido en un
aspecto importante de préstamos para apoyo presupuestario, para ajustes y para
reformas publicas y sectoriales. Ejemplos recientes de préstamos con provisiones
para responsabilidad social son el Proyecto de Descentralizacién de Guinea, el Pro-
yecto de Reforma del Sector Piblico en Tanzania, los proyectos de Manejo Financie-
ro y Reforma Judicial en Guatemala, el PSRL para Tailandia, el PRSC aprobado para
Uganda, los Secal para el sector carbonifero ruso, los PSAL para Latvia, y el PSRL para
Pert. A continuacién se presentan ejemplos de Uganda, Rusia, Latvia y Peru.

CREDITO DE APOYO PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA EN UGANDA

El primer Crédito de Apoyo para la Reduccién de la Pobreza — prsc (Proverty
Reduction Support Credit), por valor de US$150 millones, fue recientemente aproba-
do para Uganda. El PRSC consistird en una serie de créditos anuales para ajuste es-
tructural programético, con claros puntos de referencia sobre desempeiio, indicadores
de resultados y medidas de politica. El programa de reforma apoyado por el primer

*  Seccion preparada por Laura Bures (PRMPR), con aportes de Magiii Moreno Torres.
40 Ver O’Donnell, 2000; Fox, 2000.
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PRSC se propone a) mejorar la prestacion de servicios publicos mediante el uso efi-
ciente y equitativo de los recursos publicos; b) mejorar la gobernacion incrementando
la transparencia y la participacion, luchando contra la corrupcion y reformando los
servicios publicos, el aprovisionamiento, y el manejo de recursos financieros y huma-
nos, y haciendo seguimiento y evaluacion, y c¢) incrementar el acceso a, y la calidad
de los servicios basicos, incluidos educacion, salud, agua y sanidad*'.

¢ Qué problemas abordara el prsc?

En Uganda, la prestacion de servicios publicos actualmente se concentra en los insumos
y los procesos de implementacién mas que en los resultados finales de politicas y
programas. Entre los problemas de primer orden estdn la insuficiente claridad y con-
sistencia de los indicadores de resultados o rendimiento, de los blancos y de los
estandares de servicio del sector, y la falta de retroalimentacion sistemadtica de parte
de los usuarios de los servicios publicos. Las actividades de seguimiento y evaluacion
y las exigencias de reportes estdn descoordinadas y a menudo significan una consi-
derable carga para gobiernos locales débiles. La rendicion de cuentas del gasto publi-
co es laxa debido a la poca importancia dada al registro oportuno y regular de las
transacciones, la evasion de controles y la falta de disciplina financiera.

El acceso a la informacion sobre desempefio y practicas del sector publico es
limitado. También son débiles la transparencia y la responsabilidad en la prestacién
de servicios del gobierno y de las ONG. La participacién de la comunidad y el uso de
enfoques y métodos participativos siguen siendo fundamentalmente ad hoc. La co-
rrupcidn es generalizada, especialmente en los servicios judiciales, de policia y de
salud, lo que reduce el acceso de la gente pobre a los servicios publicos.

Experiencia de Uganda con Encuestas de Rastreo del Gasto Publico

En los dltimos afios Uganda ha tenido éxito con el uso de informacion para mejorar la
responsabilidad y el desempefio del gobierno, muy notablemente en el caso de las
Encuestas de Rastreo del Gasto Publico en los sectores de educacion y salud*. Estas
encuestas constituyeron chequeos ttiles de la prestacion de servicios, del lado de la
oferta. En educacion, por ejemplo, se llevaron a cabo encuestas de diagndstico para
comparar presupuestos con gasto efectivo en educacion primaria, después de haber
encontrado que los indicadores oficiales de resultados escasamente mostraban algin
incremento de matriculas a pesar de incrementos sustanciales en las asignaciones
presupuestarias para educacion. La encuesta en las escuelas demostré que sélo el

41 Ver World Bank, 2001c, 2001d, 2001e, 2001f.
42 Ver Reinikka, 1999, 2001; Tikare y otros, 2001.
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2% del gasto no salarial en educacion lleg6 a las escuelas en 1991, y sélo el 20% en
1995, debido a que las autoridades distritales habian drenado el grueso de los fondos
no salariales destinados a las escuelas. Estos descubrimientos movieron al gobierno a
iniciar la publicacién de informacion sobre transferencias monetarias a los distritos,
via periddicos y emisiones radiales, y a insistir en que esta informacién se pusiera en
cartelera en las escuelas y las oficinas distritales. En el afio 2000, una encuesta de
seguimiento mostrd que, como resultado de las reformas hechas en respuesta a la
encuesta inicial, las escuelas estaban recibiendo mas del 90% del gasto no salarial
transferido desde el gobierno central. El PRSC aprovechard el éxito de Uganda con las
encuestas de rastreo del gasto publico y la revelacion de informacién para mejorar la
responsabilidad.

- Qué mecanismos de responsabilidad introduce el prsc?
Responsabilidad vertical

Para mejorar la responsabilidad vertical, el PRSC apoyara los esfuerzos de Uganda
por vigilar la prestacion de servicios y los gastos publicos, y por incrementar el acce-
so de los ciudadanos a informacién sobre su gobierno. A lo largo del periodo de tres
afos, el gobierno de Uganda y/o la sociedad civil y otras partes interesadas van a:

* Vigilar regularmente la prestacion de servicios publicos y la corrupcion a través
de entrevistas;

* Implementar encuestas regulares de rastreo del gasto en servicios basicos;

» Establecer un sistema comtn de seguimiento y evaluacién ligado al desempefio en
sectores de servicios bdsicos;

* Mejorar el acceso de los ciudadanos a informacion publica, incluyendo llevar al
Parlamento un proyecto de ley sobre Acceso a informacién del gobierno;

e Poner en cartelera, en puntos de prestacion de servicios, noticias publicas sobre
autorizaciones provisionales y otros auxilios;

* Publicar informes de desempefio presupuestario;

* Preparar e implementar una estrategia de comunicacién para el proceso presu-
puestario y la politica fiscal;

* Incrementar la disponibilidad de informacidn ptiblica sobre transferencias fiscales
a niveles locales;

* Dinamizar las exigencias de reportes para los gobiernos locales;

e Desarrollar, publicar e implementar estrategias gubernamentales de reforma de
pagos y aprovisionamiento;

* Armonizar la politica y el cédigo de conducta de las ONG para el uso de enfoques
participativos.
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Entrevistas y seguimiento. El pafs institucionalizard en otros sectores encuestas
similares a las de rastreo del gasto publico y dinamizard las numerosas actividades de
seguimiento y evaluacion actualmente en curso. Los mecanismos clave de segui-
miento de resultados relativos a pobreza y nivel sectorial incluyen tres encuestas
anuales independientes (encuestas de hogares, prestacion de servicios e integridad).
Las revisiones sectoriales en salud y educacién han progresado significativamente
hacia el acuerdo sobre un conjunto pequefio pero consistente de indicadores de se-
guimiento y medios de verificacion. Recientemente se estableci también un progra-
ma sectorial para agua y sanidad. Se llevardn a cabo Evaluaciones Periddicas
Participativas sobre Pobreza, encuestas empresariales, y encuestas anuales de ras-
treo del gasto en los sectores de servicios basicos. Asimismo, se ha preparado una
estrategia de seguimiento y evaluacién de la pobreza.

El seguimiento es cada vez mds un esfuerzo conjunto entre el gobierno ugandés, la
IDA y otros donantes del PEAP/PRSP. El seguimiento del progreso en la implementacién
del programa de reforma y su impacto seguird al mecanismo de revisiéon del PRSP,
teniendo en cuenta informacién recogida en actividades de seguimiento ciudadanas y
de la sociedad civil. El gobierno ugandés hara informes trimestrales de progreso en
cada drea del programa. El programa de reforma establece puntos de referencia
cuantitativos y cualitativos claros para tres afios, y afio por afio el gobierno y la DA
acordaran su decision sobre el prsc 11 y el prsc III.

Acceso a la informacion. En marzo de 2001, el Ministerio de Informacién, en
colaboracién con el Ministerio de Etica e Integridad, revisé el Acta de Secretos Ofi-
ciales a la luz de la mejor préctica relativa a acceso a informacién del gobierno. Se
espera que para abril de 2004 el gabinete apruebe principios de acceso a informacién
del gobierno y el Ministerio de Informacion lleve a consideracién del Parlamento un
proyecto de ley sobre lo mismo.

También en marzo de 2001 el Ministerio de Finanzas, Planeacién y Desarrollo
Econémico publicé una guia para los ciudadanos sobre el proceso presupuestario.

Responsabilidad horizontal
Para mejorar la responsabilidad horizontal, el PRSC apoyara esfuerzos destinados a:

* Mejorar los sistemas de rendicién de cuentas y auditoria a los niveles central y
distrital del gobierno;

* Mejorar el flujo de fondos para la prestacion de servicios de primera linea;

* Coordinar la reforma de manejo financiero y actualizar el marco legal-institucional;

* Incrementar la colaboracion entre las agencias judiciales y encargadas de hacer
cumplir la ley.
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Se espera que estos esfuerzos mejoren el manejo financiero, la contabilidad y los
procesos de auditoria, y que mejoren la coordinacion y la responsabilidad entre agen-
cias e instituciones gubernamentales.

En marzo de 2001, el Directorio de Cuentas hizo preparativos para introducir
informes trimestrales consolidados sobre implementacién presupuestaria para los afios
2001 y 2002. El Ministerio de Finanzas, Planeacién y Desarrollo Econémico y el
Ministerio del Interior acordaron nombrar personal adicional de contabilidad para los
niveles central y distrital. El gobierno nombré ademds un contador internacionalmente
calificado como auditor general.

PRESTAMOS PARA AJUSTE DEL SECTOR CARBONIFERO RUSO

Entre 1996 y 2000, el Banco Mundial apoy6 el programa de restructuracion carbonifera
de Rusia mediante dos préstamos para ajuste del sector carbonifero (Coal Secal 1
US$500 millones y I US$800 millones)*.

., Qué problemas abordan los Coal Secal?
Transicion del periodo soviético

Afios de manejo deficiente del sector carbonifero durante el periodo soviético, com-
binados con una caida de la demanda a principios de los afios 1990, perjudicaron
significativamente la viabilidad econémica del sector. Por encima del sector carbonifero
solo estaba el de agricultura en cuanto a la magnitud de los subsidios gubernamenta-
les que recibia. En 1993 los subsidios alcanzaron niveles insostenibles, excediendo al
1% del piB de Rusia. Habia poca relacion entre el monto de los subsidios y el rendi-
miento de las minas. Adicionalmente, el sector adolecia de enormes ineficiencias y
condiciones de seguridad que empeoraban incesantemente, en tanto que el sistema
de pagos salariales habia colapsado. El pago de salarios se demoraba de 8 a 16
meses en promedio, y cuando finalmente se les pagaba a los trabajadores, con fre-
cuencia se hacfa en especie —zapatos, vidrio o azticar—. La capacidad de los gobier-
nos municipales era muy limitada, y no habia sistemas que operaran para transferencias
de recursos para el sector carbonifero.

Inestabilidad, secreto y pérdida de confianza piiblica en el gobierno

Habia un alto nivel de inestabilidad como resultado del vuelco en las posiciones mas
altas del gobierno, lo que impedia hacer reformas. Entre 1996 y 2000 Rusia tuvo

43 Esta parte se basa en Ghani, 2001a, 2001b. Ver también World Bank, 1996b, 1997a, 1997b, 2000d.
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cinco primeros ministros, siete primeros ministros delegados que fueron también los
que reunieron formalmente la Comisién Carbonifera Inter-Agencias, seis ministros
de energia y cuatro lideres de la agencia carbonifera. Adicionalmente, habia grandes
restricciones sobre los flujos de informacién dentro del gobierno. Altos funcionarios
tenfan muy poco acceso a informacion, la cual tendia a ser acaparada por funciona-
rios de menor rango que tenian interés en el statu quo. La confianza en el gobierno
en general, y en el sector carbonifero en particular, era extremadamente baja. De
acuerdo con una entrevista de hogares de mineros en 1995, una quinta parte de las
familias no confiaban en ninguna organizacidn para distribuir dinero o asistencia. S6lo
el 5% confiaba en RosUgol, menos del 3% confiaba en compaiiias carboniferas re-
gionales, el 3% confiaba en el gobierno regional y el 8% confiaba en sindicatos.

¢ Cuales fueron los resultados de las reformas del sector carbonifero?
Resultados en el terreno

* Los subsidios al sector carbonifero decrecieron de US$2.760 millones en 1994
a US$280 millones en el afio 2000. La destinacion de estos subsidios ha cambiado,
pasando de ser un apoyo presupuestario blando para un sector improductivo, a ser
un apoyo a la provision de seguridad social y al desarrollo comunitario. (Del sub-
sidio al carbén para el afio 2000, el 31% estuvo dirigido a seguridad social).

* Durante el mismo periodo de seis afios, la productividad de las minas se incremento
de 764 a 1.355 toneladas por trabajador por afio —un incremento del 77%—. La
imposicion de fuertes limitaciones presupuestarias en el sector carbonifero cre6
incentivos para que los gerentes se concentraran en la productividad.

*  Mejoramiento en la provision de seguridad social. Todos los trabajadores des-
pedidos de minas cerradas o atin en operacion, han recibido directamente sus
prestaciones completas y a tiempo, segtin lo verificado a través de maltiples fuen-
tes del gobierno y a través del seguimiento de impacto social. Todos los trabajado-
res discapacitados de minas cerradas también han recibido sus prestaciones
completas y a tiempo. La entrega de prestaciones ha permitido a los ciudadanos
participar en mayor grado en la actividad econémica.

*  Mejores salarios y condiciones de trabajo para los mineros del carbon. En
Siberia los salarios ahora se pagan en efectivo y alcanzan los 30.000 rublos por mes.

Resultados organizacionales

* Nuevos papeles para organizaciones existentes. Se expandi6 el papel del Te-
soro para convertirlo en la agencia central del nuevo sistema de responsabilidad,
entrega de prestaciones sociales y manejo de subsidios. Para la entrega de pres-
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taciones sociales a los mineros discapacitados, se cred un mecanismo con credi-
bilidad: el Fondo de Seguridad Social — SIF (Social Insurance Fund) acord6 entre-
gar prestaciones sociales inicialmente del Ministerio de Energia y, a mds largo
plazo, de derechos recaudados de las minas de carbon. En el SIF se establecié una
cultura de entrega y un patrén de predecibilidad, ya que las prestaciones se entre-
gaban completas y a tiempo.

Mecanismos establecidos para la participacion intragubernamental. La Co-
misién Carbonifera Inter-Agencias constituye un foro para la discusién y resolucién
de problemas, pues retine a todas las partes interesadas del gobierno. Un grupo
interministerial para desembolsos parciales asegura que las diferentes partes intere-
sadas hayan acometido las acciones necesarias para lograr los resultados a tiempo.

Resultados institucionales

En todas las agencias del gobierno se crearon reglas para establecer claros vincu-
los entre asignaciones y resultados. Ahora los presupuestos enuncian clara-
mente las categorias de subsidios, los receptores de subsidios, y los mecanismos
de entrega y de rendicién de cuentas.

Chequeos y balances entre ministerios del gobierno estan operando ahora
para hacer cumplir las reglas. También estdn operando mecanismos para asegu-
rar la participacion de las agencias del gobierno en los procesos de reforma y
toma de decisiones.

Puesto que las nuevas reglas y resoluciones del gobierno se han traducido en accio-
nes correspondientes, y puesto que han sido dispuestas para lograr soluciones de
largo plazo para el sector carbonifero, pueden tener efectos positivos de largo plazo
en la credibilidad del Estado al satisfacer las expectativas de los ciudadanos.
Los nuevos mecanismos de responsabilidad o rendicién de cuentas introducidos
en el gobierno para la reforma del sector carbonifero también han sentado prece-
dentes para reformas en otros sectores de la economia rusa.

Los municipios, que inicialmente opusieron mecanismos de responsabilidad rela-
cionados con fondos de desarrollo local, encontraron ttiles los nuevos mecanis-
mos ya que protegian a los funcionarios locales de la intensa presion ejercida por
otras partes interesadas.

¢ Qué mecanismos de responsabilidad introdujeron los Coal Secal?

La reforma del sector carbonifero incluy6 varios mecanismos importantes de respon-
sabilidad, como correlacién de procesos y correlacién de partes interesadas, che-
queos y balances entre ministerios para asignaciones presupuestarias y para hacer
cumplir las reglas, y auditoria financiera y procesos de rendicion de cuentas.
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La identificacién de procesos se usé para crear responsabilidad por los resultados
mediante el trazado de flujos en tres areas clave:

* Flujos de dinero relacionados con la entrega de prestaciones sociales;
* Flujos de politicas y toma de decisiones relacionados con el cierre de minas;
* Flujos de informacién entre ministerios y funcionarios del gobierno, y el ptblico.

El trazado de los flujos de dinero asignado a seguridad social, desde la pura
cima hasta los destinatarios mostré que un flujo pasaba a través de los gobiernos
federal, regional y local hasta llegar a las comunidades, en tanto que otro iba del
gobierno federal a la compafifa nacional del carbdn, luego a las compafifas regionales
del carbon, después a las minas y finalmente a los mineros. En cada punto del flujo, se
verificé la correspondencia entre las reglas formales y las précticas reales, lo que
revel6 grandes roturas. Las compaiiias y los gerentes de minas carboniferas tenian
enorme discrecionalidad y presupuestos flexibles con escasa exigencia de responder
ante los destinatarios por la entrega de fondos. Habia poca predecibilidad en los flujos
de dinero para seguridad social.

El trazado de los flujos de politicas reveld las brechas entre la intencién de las
politicas y la realidad. Por ejemplo, pese a que la politica dictaba que 300.000 millones
de rublos debian gastarse en prestaciones sociales en 1996, menos del 35% de los
mineros recibieron sus fondos; aunque sélo ocho minas debian cerrarse, se cerraron
60 minas sin el debido proceso legal. La correlacion entre la politica enunciada y los
resultados de la politica mostré también incertidumbre entre los mineros con respecto
a cuando se cerrarian sus minas y a que prestaciones tenian derecho, y no habia
procedimientos operantes para informar a los mineros sobre sus derechos.

El trazado de los flujos de informacién mostré que funcionarios gubernamenta-
les de bajo nivel a menudo ocultaban informacién a funcionarios de alto rango y que
tipicamente los ministros no compartian informacién entre ellos mismos. Por ejemplo,
el ministro de Finanzas clasificaba la mayoria de la informacién como “secretos na-
cionales”. En respuesta, el Banco establecié mecanismos neutrales para recoger y
analizar informacién de mdltiples fuentes, hizo tabulacion cruzada de la informacion
para descubrir dreas de acuerdo y de desacuerdo, y asegurd la entrega oportuna de
informacién a intervalos mensuales y trimestrales.

La correlacion de partes interesadas también fue importante porque las partes
proveyeron informacién critica sobre procesos y pudieron recomendar mecanismos
cataliticos para intervenciones institucionales*. Al nivel local, la correlacion de las
partes interesadas mostrd que responsabilidad y transparencia eran problematicas
dada la ausencia de procedimientos presupuestarios y de rendicion de cuentas. En

44 Intervencion institucional es la que cambia las reglas del juego para alterar las relaciones entre las partes
interesadas, eliminar partes interesadas o introducir nuevas. Mecanismo catalitico es el que requiere un
empuje inicial para dar arranque a una reforma, pero luego continda funcionando sin mds intervencion.
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respuesta, se establecieron mecanismos para asegurar que todos los pagos fueran
dirigidos a través del Tesoro, con el objeto de limitar la discrecionalidad de los gobier-
nos locales. La reforma incluyé provisiones para que el gobierno suministrara a los
mineros, sus familias y sus comunidades la informacién adecuada y oportuna acerca
del programa de reforma, su implementacion, los derechos de ellos y los mecanismos
de recurso legal durante la restructuracion.

La responsabilidad horizontal se fortaleci6 en la medida en que las asignacio-
nes presupuestarias eran chequeadas por varios ministerios asi como por el Banco, y
se pusieron en operacion reglas para procesos internos, mecanismos de supervision y
auditoria financiera. Desembolsos parciales desplazables dieron flexibilidad para
revaluar y responder a problemas imprevistos y concentré la atencién de funciona-
rios clave del gobierno en el sector carbonifero varias veces al afo.

Se crearon procesos participativos para mejorar la responsabilidad a los niveles
regional, local y comunitario:

* Se desarrollaron mecanismos de asociacion social que incluian diversos grupos de
residentes de las regiones carboniferas, mediante el fortalecimiento de las Comi-
siones Carboniferas Regionales Inter-Agencias creadas entre 1994 y 1995, y la
creacion de comisiones en las regiones carboniferas que atin no las tenfan.

* A nivel local, se cred y financié una asociacion de alcaldes de ciudades mineras
para reunir a los alcaldes con el fin de que discutieran los impactos de la reforma
y maneras de mejorar la capacidad local.

* Se formaron comités de supervision, incluidos los jefes de las administraciones
locales y representantes de diversos grupos afectados, para planear, coordinar e
implementar una estrategia local para el desarrollo, determinar la seguridad social
para los trabajadores despedidos y los residentes de las comunidades mineras, y
crear pautas para el desembolso de fondos para programas locales.

e También se integraron al proceso, en su calidad de partes interesadas, a trabajado-
res, comunidades y sindicatos. Dos sindicatos de trabajadores ganaron contratos
por US$400.000 cada uno, para promover la conciencia de los trabajadores con
respecto a sus derechos y para comprometerse en programas de seguimiento.

e También a nivel local se hizo seguimiento de impacto social, para verificar y eva-
luar la entrega de prestaciones y el impacto de las reformas del sector carbonifero
en los mineros, sus familias y las comunidades mineras. Funcionarios del gobierno
federal y del Banco viajaron al campo repetidamente para reunirse directamente
con los trabajadores.

PRESTAMOS PROGRAMATICOS PARA AJUSTE ESTRUCTURAL EN LATVIA

A finales de la década de 1990, Latvia enfrentaba las dificiles etapas finales de la
transicion en la cual la [falta de] eficiencia y efectividad del gobierno eran los princi-
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pales impedimentos para lograr una economia de mercado completamente lista para
competir y un crecimiento econdmico sostenido. Latvia continuaba teniendo dificul-
tades con la privatizacién de las grandes empresas estatales restantes, y el sistema
de administracién publica del pais continuaba permitiendo la corrupcién generalizada.
En el afio 2000, el Banco Mundial dio a Latvia un Préstamo para Ajuste Estructural
Programadtico — PSAL 1 de US$40,41 millones (Programmatic Structural Adjustment
Loan) para respaldar el proceso de reforma que estaba en curso en el pais®. El PSAL
I estaba destinado a asistir a Latvia en sus esfuerzos por mejorar la credibilidad, la
eficiencia y la efectividad del sector publico en la prestacion de servicios publicos;
apoyar el crecimiento liderado por el sector privado; fortificar la economia contra
golpes externos, y preparar al pafs para el advenimiento de la Unién Europea mejo-
rando el manejo del sector publico y reduciendo la corrupciéon. Durante el periodo de
tres afios se planearon tres préstamos para ajuste estructural programatico destinado
a apoyar estas reformas.

. Qué problemas abordé el psarL 1?
Corrupcion

Una reciente investigacion del Banco clasificé a Latvia como un pais con niveles
medios de corrupcién administrativa y elevados niveles de captura del Estado. La
ineficiencia y la corrupcién en la prestacion de servicios publicos han minado el bie-
nestar publico y afectado desproporcionalmente a la gente mds vulnerable del pais,
que no puede pagar alternativas del sector privado. La regulacion excesiva y corrupta
de la comunidad empresarial sofocé el desarrollo del sector privado, en tanto que la
evasion de regulaciones mediante sobornos erosiond la seguridad en el trabajo y
produjo también degradacion ambiental y otros efectos negativos.

Proliferacion de agencias gubernamentales y falta de responsabilidad

Durante los afios 1990 el gobierno permiti6 la creacion en masa de agencias cuasi
auténomas, con insuficientes provisiones para responsabilidad y transparencia con
respecto a los recursos usados y a los servicios prestados. Esto tuvo como resultado
mucha informalidad, desperdicio y abuso, y fue una fuente significativa de corrupcién
en el sistema y de pérdida de control sobre los recursos presupuestarios. El gobierno
carecia de un marco de planeacién estratégica que permitiera ligar cometidos de
politica general, las prioridades de politica de algunos ministerios y los blancos con las
asignaciones presupuestarias. El sistema de pagos del sector piblico no era transpa-

45 Ver World Bank, 1996a, 1999, 2000a, 2000b, 2000c.
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rente ni aseguraba igual remuneracion por igual trabajo. Los gobiernos locales tam-
bién carecian de mecanismos de responsabilidad adecuados.

- Qué mecanismos de responsabilidad introdujo el psaL I?

El foco de atencion del psAL 1 fue el fortalecimiento de la credibilidad de las institucio-
nes del sector publico; el incremento de la capacidad del Estado para manejar
eficientemente los recursos —humanos y financieros— y para prestar servicios efecti-
vamente, y la racionalizacién de los limites entre los sectores publico y privado. El
PSAL I incluy6 mecanismos para mejorar la responsabilidad tanto vertical como hori-
zontal del gobierno de Latvia.

Responsabilidad vertical

Revelacion de informacion y acceso piiblico a la informacién. En 1998, el go-
bierno aprobd la Ley sobre Acceso a la Informacién, por la cual se dispuso la apertu-
ra y revelacion de informacion del gobierno, y en 1999 la reglamenté. No obstante,
muchos funcionarios gubernamentales contintian inconscientes de las implicaciones
de la ley y las regulaciones, y los ministerios ain no tienen la capacidad suficiente
para responder a las solicitudes de informacion que hace el ptblico*. Para atender a
esta situacion, el Consejo de Ministros adopt6 regulaciones que estipulan mas clara-
mente la clasificacion de la informacién y los arreglos institucionales para asegurar el
acceso a la informacion.
Ademds, dentro del Ministerio de Justicia el gobierno cre6 una unidad que:

* Establecerd un plan de accion para a) crear capacidad en los organismos del
sector publico para responder a las solicitudes publicas de informacidn; b) infor-
mar sobre el cumplimiento de la ley, y c) ensefiar al piblico los procedimientos
para obtener documentos del gobierno.

e Desarrollard un sistema para el seguimiento de la implementacion de la ley,
incluidos a) un mecanismo para medir la satisfaccion de las solicitudes ptiblicas de
informacidn, y b) la publicacion de estas medidas en informes anuales del sector
publico.

* Asegurard que los informes anuales de los organismos del sector publico inclu-
yan informacién sobre a) derechos del publico a la informacidn; b) procedimientos
para que el publico acceda a la informacidn, y ¢) medidas de satisfaccion de las
solicitudes publicas de informacion.

46 Sobre acceso a la informacién en Latvia, ver Lubbers y otros, 2001; Ericsson, 1999.
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La inclusién de esta informacion en los informes anuales del sector publico se ha
institucionalizado. El Consejo de Ministros adoptd un instructivo sobre los informes
anuales del sector publico que exige a todas las instituciones publicas, incluidos los
organismos reguladores y las inspecciones, preparar un informe anual de sus activi-
dades, empezando en el aiio 2000. Para este propdsito, el gobierno desarroll6 pautas
claras y sencillas para el contenido de los informes. Para los informes anuales futuros
se exigird concentrarse mads en el desempefo. Diez organismos reguladores han
implementado las exigencias para los informes, las cuales incluyen evaluacién de
impacto regulador, y han disefiado e iniciado un sistema para vigilar el cumplimiento
de las exigencias.

Esfuerzos anticorrupcion. En 1997 el gobierno creé un Consejo de Prevencion
de la Corrupcién, organismo interministerial responsable del desarrollo y la
implementacién de un programa anticorrupcion. Con el PSAL I, el gobierno nombré un
jefe ejecutivo del secretariado para el Consejo de Prevencion de la Corrupcién y
proveyd la cantidad necesaria de personal calificado y de recursos. A fin de mejorar
la transparencia y responsabilidad del Consejo ante el ptiblico, se puso en vigencia
una regulacién para exigir al Consejo publicar el estado de todas las medidas identifi-
cadas en el programa anticorrupcion. El Consejo ha establecido y publicado mecanis-
mos de seguimiento de la corrupcién y de los esfuerzos anticorrupcion, y los ha aplicado
en experiencias piloto, pero ain no ha podido establecer efectivamente su capacidad
de seguimiento. Adicionalmente, el Consejo implementd procedimientos para que el
publico reporte casos de corrupcion. Entre otros esfuerzos del gobierno contra la
corrupcidn estd la Ley sobre Partidos Politicos, sometida por el Consejo de Ministros
a consideracién del Saeima, con provisiones para transparencia, supervision y auditoria.

La sociedad civil también ha incrementado su participacién en el esfuerzo
anticorrupcion, particularmente en actividades de seguimiento relacionadas. Delna,
la afiliada local de Transparency International, ha preparado un informe sobre los
logros alcanzados como resultado del programa anticorrupcion del gobierno, y tam-
bién estd vigilando el proceso de privatizacién de las grandes empresas restantes.
Esta informacion se estd dando publicamente y contribuird al seguimiento del progra-
ma PSAL y a la preparacién de reformas futuras.

Transparencia en la reforma judicial. Ademds de otras reformas judiciales, el
ministro de Justicia ha escrito, en version preliminar, instrucciones para exigir que
todas las decisiones y fallos de las cortes sean publicados, y para dar més transparen-
cia a las comunicaciones entre jueces y litigantes en casos criminales y civiles.

Responsabilidad horizontal

Responsabilidad de las agencias del gobierno. Para enfrentar el problema de la pro-
liferacién ad hoc de agencias publicas, sin un marco institucional de administracién
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publica ni un marco legislativo claramente definidos para las operaciones y el manejo
financiero de la agencia, el Consejo de Ministros adopt6 una moratoria en la creacién
de agencias del sector publico. Ademas, la Ley sobre Agencias del Sector Puiblico
fue puesta en vigencia en marzo de 2001, y se redact6 también otra ley atinente al
marco institucional de la administracion publica, la cual fue sometida a consideracién
del Saeima.

Manejo y seguimiento del gasto publico. En marzo de 2001, el Saeima adoptd
una Ley sobre Agencias del Sector Publico, la cual mejorard la transparencia y res-
ponsabilidad por los recursos presupuestarios. Otra ley relacionada fue aprobada,
para meter en el presupuesto todas las cuentas de instituciones con presupuesto
financiado, y asegurar que todas ellas tengan cuentas exclusivamente con el Tesoro.
También estdn en camino otras medidas para mejorar la responsabilidad en el presu-
puesto y el manejo de recursos, como es la propuesta de un Comité de Cuentas
Publicas y un plan de accién para fortalecer las practicas de auditoria externa. Dado
que la responsabilidad es débil a los niveles tanto central como local del gobierno, el
gobierno central ha propuesto procedimientos integrados de contabilidad e informes
financieros para que los gobiernos locales mejoren el acceso a informacién acerca de
su ejecucién presupuestaria y su manejo de recursos.

Transparencia y responsabilidad en el pago del servicio civil. Aunque toda-
via tenga dificultades de implementacién, escalonamiento y manejo del cambio, el
Consejo de Ministros ha adoptado un concepto de pago para el sector ptiblico que
respalda la introduccién de una escala de pagos de banda ancha, transparente y
uniforme, con mecanismos de evaluacién del desempeiio. Ademds se adopt6 la Ley
sobre Servicio Civil, para promover el desarrollo de un servicio civil profesional y leal,
y que incluye provisiones para la evaluacién del desempeiio.

Conflicto de intereses. El gobierno pidi6 a la unidad anticorrupcién del Servicio
Estatal del Tesoro desarrollar pautas para identificar conflictos de intereses y casos
de enriquecimiento ilicito entre los funcionarios publicos. El desarrollo de estas pau-
tas adn estd en proceso. Estas incluirdn formatos para declaraciones de ingresos y
activos, y un manual sobre procesamiento y evaluacién de declaraciones, asi como
manuales y programas de entrenamiento sobre conflictos de intereses, para emplea-
dos del sector publico. Funcionarios gubernamentales clave y secretarios parlamen-
tarios han presentado declaraciones de ingresos y activos y éstas han sido publicadas.
La unidad anticorrupcién también disefié e implement6 un sistema para que los fun-
cionarios publicos reporten casos potenciales de conflicto de intereses.

PRESTAMO PROGRAMATICO PARA REFORMA SOCIAL EN PERU

Se ha disefiado un Préstamo Programadtico para Reforma Social — PSRL (Programmatic
Social Reform Loan) para apoyar el programa de reforma social a mediano plazo del
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gobierno de Pert*’. Su propdsito es crear los cimientos para mecanismos transpa-
rentes y participativos de asignacién de recursos, racionalizacion de gastos, imple-
mentacion descentralizada y rastreo sistematico de desempefio de los programas
sociales.

El primer préstamo del programa hard énfasis en la proteccion de gastos sociales
cruciales especialmente benéficos para los pobres, durante este dificil periodo de ajuste
fiscal y transicion politica. Sentard las bases para reformas de mediano plazo, incluidas
las que incrementan la capacidad de dirigir al blanco y vigilar los programas de alivio de
la pobreza, y las que mejoran el acceso ptiblico a informacién sobre gastos sociales. El
segundo préstamo del programa ayudard a consolidar lo construido con el primero,
concentrandose en las acciones tendientes a despolitizar la asignacion y utilizacién de
recursos, eliminar mds duplicacién de programas, mejorar la red de seguridad contra
riesgos sociales y fortalecer el control social por parte de la sociedad civil.

¢ Qué problemas aborda el PSrRL?

Pert no tiene una fuerte tradicidon de evaluacion ni de transparencia en la planeacién
y seguimiento de programas para aliviar la pobreza. En el pais pocos programas han
hecho evaluaciones rigurosas de impacto y la poblacién rara vez participa en el segui-
miento del uso e impacto de los recursos publicos®s. Ademas de esta débil tradicion,
la corrupcién también es un problema. El colapso del gobierno de Fujimori y los
alegatos de diferentes niveles de corrupcion —desde el uso de fondos publicos para la
financiacion de campaifias hasta escandalos que involucran a miembros prominentes
de instituciones publicas— han tenido como resultado la demanda de mayor transpa-
rencia, generalizada en la sociedad peruana. Los esfuerzos anticorrupcién se han
vuelto prioritarios para el gobierno de transicion.

Dialogos y mesas de concertacion nacionales sobre pobreza

Como preparacion a la transicion en el gobierno, y en respuesta a la Evaluacién de
Pobreza de 1997, durante cuatro afios el Banco Mundial ha estado promoviendo en
Pert un espacio para el didlogo, el intercambio y la asociacion. A raiz de esa evalua-
cion, la cual indicaba que la duplicidad y la carencia de sinergia entre los actores del
desarrollo significaban la improbabilidad de obtener més logros en la reduccién de la
pobreza, el Banco sugiri6 el establecimiento de un foro inclusivo para el debate y la

47 Katherine A. Bain (LCRVP) contribuyé a esta parte. Ver World Bank, 2001a, 2001b.

48 Las pocas excepciones en evaluacion son las evaluaciones anuales hechas por los beneficiarios del
Fondo de Inversiéon y Compensacién Social — Foncodes, asi como las evaluaciones de impacto hechas
por Foncodes, Caminos Rurales y el Proyecto Nacional para la Conservacion de Cuencas y Suelos de las
Hoyas Hidrogréficas.
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accion pluralistas. En 1998, con el consentimiento de otros donantes y finalmente del
gobierno, se establecio el Didlogo Nacional sobre Pobreza. El objetivo era compartir
experiencias e informacién y promover un mejor uso de los recursos para reducir la
pobreza.

Después de tres series de didlogos temdticos descentralizados sobre pobreza,
desarrollados entre 1998 y 2001, el Didlogo Nacional sobre Pobreza se convirtié en
un foro pluralista institucionalizado. Durante la transicién, el gobierno —reconociendo
la necesidad de institucionalizar el debate publico y crear en el pais un sentido de
pertenencia de las estrategias de desarrollo— emitié un decreto presidencial por el
que se daba longevidad al foro y se promovia la descentralizacién de los esfuerzos a
través de organismos pluralistas coordinadores denominados mesas de concertacion.
Estas son mesas redondas para el didlogo y la colaboracién, que incluyen participan-
tes de comunidades locales, sociedad civil, gobierno local y nacional, y la comunidad
de donantes. Ahora las mesas de concertacion tienen a su cargo la planeacion y el
seguimiento de todos los fondos publicos asignados para reduccién de la pobreza.

. Qué mecanismos de responsabilidad introducira el psrL?

En total, se espera que el PSRL ayude a institucionalizar procesos transparentes y
participativos de asignacién de recursos y de rastreo de los gastos sociales basado en
el desempeiio, lo que aumentard la capacidad de los peruanos pobres de ejercer
influencia y tener voz en el uso de los recursos fiscales. También se espera que el
PSRL fortalezca los esfuerzos anticorrupcion y promueva el empoderamiento de la
sociedad civil y del sector privado, a la vez que da dinamismo al papel del sector
publico. Las reformas contempladas en el PSRL incluyen mecanismos para mejorar la
responsabilidad tanto vertical como horizontal.

Responsabilidad vertical

Seguimiento de las agencias y programas sociales. El pSRL ayudara al programa
de reforma a mediano plazo que tiene el gobierno, fortaleciendo la capacidad de las
agencias y programas sociales para planear y presupuestar con base en resultados
esperados, para vigilar la implementacion y para determinar el impacto que los pro-
gramas hayan tenido sobre aspectos criticos de la pobreza. Este préstamo programatico
ayudard a institucionalizar una cultura de evaluacién, en la que los programas para
aliviar la pobreza sean evaluados para apreciar su impacto sobre las condiciones de
vida de los hogares pobres.

Como parte de este esfuerzo, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), con
participacion de los jefes de programas para aliviar la pobreza, estd disefiando una
estrategia para asegurar que ellos hagan regularmente evaluaciones sistematicas de
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impacto. En cuanto al primer PSRL, el Ministerio ha llegado a un acuerdo con los
lideres de programas sociales de primer orden —incluidos el Fondo de Inversién y
Compensacién Social, el Programa Nacional de Ayuda Alimentaria, Caminos Rura-
les, el Proyecto Nacional para la Conservacion de Cuencas y Suelos de las Hoyas
Hidrograficas, y el programa de electrificacién rural-, sobre el desarrollo de una
estrategia de seguimiento y pautas de evaluacién para aquellos programas que no
hayan hecho una evaluacién sistematica de impacto en los dos udltimos afios. La
Defensoria del Pueblo estard a cargo de investigar y usar recursos judiciales en el
evento de abuso en programas sociales.

Procesos participativos. Una parte integral de la reforma contemplada en el
PSRL serd la participacién de los ciudadanos y de la sociedad civil en los procesos de
revision y seguimiento relacionados con programas sociales. El PSRL apoyard los es-
fuerzos por aumentar la capacidad de las mesas de concertacion, y estos foros
ayudaran a institucionalizar la participacion de la sociedad civil en el disefio, la toma
de decisiones y el control de programas relacionados con la pobreza a nivel de depar-
tamento. En 2001, el 75% de los planes departamentales de desarrollo se acordaron
a través de esos meses. En enero de 2001, la administracién Paniagua establecié una
Mesa de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza, cuyo mandato es asegurar
que las politicas sociales sean transparentes, eficientes y tengan impactos efectivos
sobre la pobreza. Esta Mesa trabaja para institucionalizar la participacién de la socie-
dad en el disefio, toma de decisiones y programas relacionados con el control de la
pobreza.

Para el seguimiento del escrutinio publico, se utiliza un sistema de tarjetas de
registro, permitiendo que la evaluacion publica de los servicios del gobierno haya sido
monitoreada en numerosas ciudades en 2001. Fuera de esto, el 75% de los progra-
mas publicos han implementado las evaluaciones en la calidad del servicio, que inclu-
ye inversion publica. A peticion del gobierno peruano, el Banco lanzé en 2001 una
conferencia sobre empoderamiento y mecanismos de responsabilidad publica, para
reunir la mejor practica internacional y dar sugerencias concretas al equipo peruano.

Esfuerzos anticorrupcion, transparencia y acceso ptiblico a la informacion.
Una de las iniciativas clave del gobierno de transicion de Perud es un programa de
anticorrupcion y transparencia. Una de las iniciativas clave en la transicion del go-
bierno de Peru es el programa de anticorrupcion. El primer PSRL apoyd el estableci-
miento de los tipos y lugares de corrupcion y dio a conocer los resultados a los diferentes
estamentos publicos. Para complementar estos esfuerzos, se realizé en 2001 una
revision institucional y de gobierno, que consistié en un analisis profundo de las es-
tructuras de incentivos que han afectado el sistema actual institucional y de gobierno
en Peru.

En pro de la meta de transparencia, la Defensoria del Pueblo ha acometido una
campaiia de informacién muy publicitada y establecido un mecanismo de quejas, que
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incluye una linea caliente, para desalentar el uso politico de los programas sociales.
Numerosos organismos, incluidos la Defensoria del Pueblo, el Ejecutivo y el Ministerio
de la Mujer, han adoptado resoluciones dirigidas a garantizar la neutralidad politica de
su personal y de los programas que ellos administran durante la transicion preelectoral.

Acceso piiblico a la informacion. Otra prioridad de las reformas contempladas
en el PRSL es el incremento del acceso publico a informacién sobre el uso que el
gobierno hace de los recursos y los programas mds importantes de reduccién de la
pobreza. El Ministerio de Finanzas ha creado un sitio en la red en febrero de 2001so-
bre transparencia econémica, que proporciona informacién mensual sobre transfe-
rencias presupuestarias a programas sociales y otros programas de desarrollo. También
en cumplimiento de los puntos de referencia para el PSRL, se estidn publicando en la
red los gastos distrito por distrito y otras transferencias hechas por cierto nimero de
programas sociales en el afio 2000. Por ejemplo, el Programa Nacional de Ayuda
Alimentaria — Pronaa estd publicando las transferencias hechas a cada una de las
mads de 15.000 dispensadoras de sopa. El gobierno ha lanzado también campafias de
informacidén para asegurarse de que el publico esté informado de sus derechos como
ciudadanos. Por ejemplo, una campaifia explicando el derecho publico a la informa-
cion se hizo en 2001 por la Oficina del Defensor del Pueblo.

Responsabilidad horizontal

Para mejorar el manejo del gasto publico y la responsabilidad por el mismo, el gobier-
no instituy6 Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales y un Sistema de Adminis-
tracion Financiera Integrada. Los Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales han
introducido presupuestos basados en el desempefio, en tanto que el Sistema de Admi-
nistracion Financiera Integrada rastrea los ingresos y gastos publicos y provee regu-
larmente informacién confiable. El sistema de administracion financiera fue creado
en 1999 y tiene informacion consolidada de ingresos y gastos de las aproximadamen-
te 559 unidades ejecutoras de distintos ministerios a nivel provincial. Antes las unida-
des ejecutoras enviaban esta informacién al Directorio Nacional de Presupuestos
Publicos, al Directorio General del Tesoro Publico y al contador publico Nacional.
Ahora, con el Sistema de Administracion Financiera Integrada, las unidades ejecuti-
vas reciben sus transferencias mensuales del Directorio Nacional de Presupuestos
Publicos y a su turno registran sus ingresos y gastos de operacion, los cuales son
transmitidos entonces al Ministerio de Economia y Finanzas para su verificacién y
aprobacion. Estos sistemas han ayudado a mejorar el manejo, la transparencia y la
responsabilidad financieras en general.

En enero de 2001, el Sistema de Administracion Financiera Integrada se extendio
a los ministerios del Interior y de Defensa, de manera que el uso que estos ministerios
hacen de los fondos, que antes era informacion bien guardada, sera rastreado por el
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Ministerio de Economia y Finanzas. Esto mejorard mads la transparencia y responsa-
bilidad horizontales de los gastos sociales dentro del gobierno. El puiblico general
también tiene acceso a la informacién del sistema a través del sitio en la red recien-
temente creado sobre transparencia econdmica. En el momento de publicacién, el
SIAF no estaba accesible como deberia, debido a la manera en que se presenta la
informacion, la falta de infraestructura en sistemas a nivel provincial y el tiempo que
se demora en cargar el programa. El segundo PSRL apoyara la aplicacion de un siste-
ma similar a una muestra de varios gobiernos municipales, y también el desarrollo,
por parte del Ministerio de Economia y Finanzas, de un plan integrado para rastrear
todas las transferencias del gobierno central a los gobiernos locales.
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VI. ELABORACION PARTICIPATIVA DE PRESUPUESTOS’

La elaboracisn participativa de presupuestos es un proceso en el que una amplia
serie de partes interesadas debate, analiza, establece prioridades y vigila decisiones
acerca de los gastos e inversiones publicos. Entre las partes interesadas pueden estar
el publico general, grupos pobres y vulnerables, incluidas las mujeres, la sociedad civil
organizada, el sector privado, asambleas o parlamentos representativos y donantes.

La elaboracion participativa de presupuestos puede darse en tres etapas diferen-
tes del manejo del gasto piblico®:

e Formulacion y andlisis presupuestario. Los ciudadanos participan en la asig-
nacién de presupuestos de acuerdo con prioridades que han identificado en diag-
ndsticos participativos de pobreza; formulan presupuestos alternativos, o evaliian
asignaciones propuestas en relacion con los cometidos, intereses y objetivos esti-
pulados de una politica del gobierno.

e Vigilancia y rastreo del gasto. Los ciudadanos rastrean el gasto piblico para ver
si es consistente con las asignaciones hechas en el presupuesto, y rastrean el flujo
de fondos hacia las agencias responsables del suministro de bienes y servicios.

e Seguimiento de la prestacion de servicios publicos. Los ciudadanos vigilan la
calidad de los bienes y servicios suministrados por el gobierno en relacién con los
gastos hechos para esos bienes y servicios, proceso éste que es similar a las
tarjetas de reporte ciudadano o tarjetas de puntaje®.

La mayor participacién en la elaboracién del presupuesto puede conducir a la
formulacién de, y a la inversién en politicas en favor de los pobres, mayor consenso
societario y apoyo para dificiles reformas de politica. Las experiencias en elabora-
cién participativa de presupuestos han mostrado lazos positivos entre participacion,
politicas macroecondmicas sélidas y gobierno méas efectivo. En cierto nimero de

*  Secci6n preparada por Laura Bures, con aportes de Magiii Moreno Torres (PRMPR).

49 Esta parte se basa en Tikare y otros, 2001. Ver también el sitio del Grupo Tematico de Participacion:
http://www.worldbank.org/participation/

50 Para mayor informacién sobre las tarjetas de reporte ciudadano ver Herramientas y Pricticas XVI.
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paises, incluidos Irlanda, Canad4, India, Uganda, Brasil y Sudéfrica, se han utilizado
procesos participativos de elaboracion de presupuestos. Enseguida se describen tres
ejemplos, correspondientes a la experiencia de Irlanda, Porto Alegre, en Brasil, y
Sudéfrica.

ACUERDOS DE ASOCIACION SOCIAL EN IRLANDA

Desde 1987 Irlanda ha desarrollado cinco acuerdos de “asociacion social” en los que
el gobierno y una serie de organizaciones de la sociedad civil se comprometen en
amplias consultas sobre objetivos econdmicos y sociales®. La idea de asociacion
social se desarrollé6 a mediados de la década de 1980, en respuesta a la recesién
(1980-87), elevada inflacion, elevados endeudamiento y déficit publicos y pérdida de
la base manufacturera de Irlanda. En 1986 el Consejo Nacional Econémico y Social
— NESC (National Economic and Social Council) empez6 a facilitar consultas entre
varios “socios sociales” en un proceso de aprendizaje compartido para lograr una
visién general inclusiva de opciones, desafios y transacciones socioeconémicas. El
primer acuerdo (1987-90) tuvo un estrecho enfoque macroeconémico y se orientd
primordialmente a la negociacion de niveles salariales de los sectores publico y priva-
do, con el objetivo central de mantener disciplina financiera publica y de promover la
competitividad. El proceso estimuld la creacién de consenso y se concentrd en torno
a la necesidad del pais como un todo —al cierre de cuentas de la recesién y con el
objeto de cumplir las condiciones de ingreso a la EMU—, de evitar una excesiva presion
inflacionaria a través de exageradas demandas fiscales al erario publico. Los gre-
mios comerciales fueron participantes claves en la negociacion de niveles salariales,
de impuestos y de beneficios de bienestar social.

En 1990 el NEsc identifico tres elementos esenciales para un marco de politica
consistente dentro de una estrategia nacional: a) politica macroecondmica que ase-
gure una baja inflacién y un crecimiento sostenido; b) evolucién de ingresos que
promueva la competitividad y maneje el conflicto respecto de la distribucion; y c)
cambio estructural para adaptarse a un ambiente externo cambiante. No obstante, el
NESC arguye que las estrategias econémicas que se estan empleando para cumplir las
condiciones de la EMU s6lo podrian tener éxito con el consentimiento y la participa-
cidn activos de los afectados por esas politicas. El Foro Nacional Econémico y Social
— NESF (National Economic and Social Forum) fue creado en 1993 para que abordara
problemas de politica social tales como la inclusién y el desempleo.

Mientras que los tres primeros acuerdos se enfocaron mas estrictamente en asun-
tos econdmicos, el cuarto (1997-2000) y el quinto (2000-02) fueron mas amplios en

51 Esta parte se basa en World Bank, 2001a y Government of Ireland, 2000.
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su alcance. El dltimo acuerdo de asociacion social, “Programa para la prosperidad y
la justicia”, fue lanzado en febrero del afio 2000 y describe una serie comprensiva de
objetivos econémicos y sociales preparada a través de consultas entre el gobierno y
organizaciones de la sociedad civil, de noviembre de 1999 a febrero de 2000.

Resultados de los acuerdos de asociacion social

La asociacién social ha sido identificada como una fuerza motriz subyacente al éxito
econdémico de Irlanda durante la dltima década™. Este éxito incluye varios logros:

* En 1999, Irlanda registrd un superavit presupuestario de mas de 1.100 millones de
libras irlandesas, en contraste con su déficit de 1.400 millones de libras en 1986.
Como resultado, desde 1987 los gastos en salud se han incrementado en un 150%,
en educacion en el 84%, y en bienestar en el 70%.

* El superavit fiscal alcanzé 747 millones de libras irlandesas en 1998, en contraste
con el endeudamiento fiscal de 2.100 millones de libras diez afios atrés.

e Larazon nacional de deuda a PIB cay6 al 52% en 1998, del 120% en 1986.

e Lainflacién promedio anual, que se habia elevado hasta el 20% a principios de los
afios 1980, desde 1987 fue del 2,8%.

* Entre 1994 y 1998 se duplic6 la existencia de FDI manufacturero estadounidense
en Irlanda (de US$3.800 millones a US$8.100 millones) y una tercera parte de la
inversion estadounidense en Europa estd ahora en Irlanda.

e La tasa de desempleo cay6 del 17,5% a menos del 5% en 12 afios.

» Las tasas salariales ajustadas a la inflacién se elevaron cerca del 30% durante la
década de 1990 —dos y media veces el incremento para la Unién Europea y cuatro
veces el de Estados Unidos.

Si bien es dificil probar una causalidad directa entre los acuerdos de asociacion y
el éxito de Irlanda desde finales de los afios 1980, la estabilidad que ofrecen estos
compromisos de politica y salariales multianuales ha servido como instrumento en el
posicionamiento de Irlanda como una de las economias de mas rapido crecimiento en
Europa —el denominado Tigre Celta o Esmeralda. A los acuerdos de asociacion se les
ha acreditado el facilitar la participacion del pais en el EMS y la EMU a través de un
prudente manejo de las finanzas publicas, el mantenimiento de una baja inflacién,
tasas de interés bajas, tasas de cambio creibles y mejor competitividad. Ademds de
estos beneficios tangibles, el proceso de asociacion ha creado capital y confianza
sociales, pues los socios saben que tendrdn que rendir cuentas por sus cCompromisos
y que van a encontrarse de nuevo en futuras negociaciones.

52 Ver World Bank, 2001a. Este estudio cita opiniones y resultados extractados de McCarthy, 1999;
O’Donnell, 1999, y The Economist, 2000, entre otros.
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Participantes y proceso de asociacion social
Partes interesadas incluidas

Con su base de operaciones en el departamento de Taoiseach (Primer Ministro), el
NESC incluye representantes del gobierno®, gremios comerciales, organizaciones
empresariales y de patronos, asociaciones de granjeros y, desde 1996, organizaciones
comunitarias y de voluntarios. Hay en total 19 socios sociales, seleccionados por el
gobierno para representar a los cuatro “pilares” de la sociedad irlandesa:

e Uniones comerciales: Congreso Irlandés de Uniones Comerciales;

e Organizaciones empresariales y empleadoras: Confederacion Irlandesa de Em-
presas y Empleadores, Asociacion de Pequefias Empresas, Camaras de Comer-
cio de Irlanda, Federacion de la Industria de la Construccion, Asociacion de
Exportadores Irlandeses, Confederacion Irlandesa de la Industria del Turismo;

* Organizaciones del agro: Asociaciéon de Granjeros Irlandeses, Asociacion de
Proveedores de Derivados Lécteos, Sociedad Irlandesa de Organizaciones Coo-
perativas, Macra Na Fierme;

* Organizaciones comunitarias y voluntarias: Organizacion Nacional Irlandesa
de Desempleados, Centros del Congreso para Desempleados, La Plataforma Co-
munitaria, Conferencia de Religiosos de Irlanda, Consejo Nacional de Mujeres de
Irlanda, Consejo Nacional de Jovenes de Irlanda, Sociedad San Vicente de Pal,
Ayuda Protestante.

Proceso participativo de elaboracion del presupuesto

Si bien cada uno de los acuerdos de asociacion social se ha hecho a través de un
proceso ligeramente diferente, en general el proceso de acuerdo comienza con la
proyeccién econémica del Departamento de Finanzas, la cual es sometida a conside-
racién del NEsc. Durante un periodo de un afio el NESC discute con expertos los aspec-
tos y pardmetros incluidos en la proyeccién y, con elementos de otros informes sobre
aspectos de desempefio socioeconémico, elabora un informe sobre estrategia que se
convierte en el documento de base para la discusion. Luego, una consulta formal
entre el gobierno y las partes interesadas durante un periodo de tres o cuatro meses
genera un nuevo acuerdo que es una compilacién de “marcos operativos” aprobados.

El gobierno constituye el foro en el que tiene lugar el proceso de asociacion social.
Invita a los participantes y establece los limites dentro de los cuales operan las es-
tructuras de asociacién. Asimismo, sirve como facilitador de las negociaciones. A

53 Secretarios generales de cinco departamentos clave y expertos independientes nombrados por el go-
bierno.
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diferencia de la interaccién bilateral, el proceso de consulta que envuelve diversos
grupos con diferentes intereses permite a cada partido presentar su posicion, escu-
char las de los otros y ajustar su perspectiva. La asociacion social en Irlanda se ha
calificado como un ejercicio de negociacién multipartita; no obstante, en muchos
sentidos es un esfuerzo concienzudo de amplia participacion de todas las partes inte-
resadas, porque los socios no sélo influyen en el resultado del acuerdo sino que ade-
mads estan obligados a cumplir su parte de los compromisos adquiridos en las
negociaciones. Asi, tanto el gobierno como los socios son responsables del acuerdo.

ELABORACION PARTICIPATIVA DE PRESUPUESTOS EN PORTO ALEGRE, BRASIL

Empezando a finales de la década de 1980, el Partido de los Trabajadores de Brasil
buscé estimular la democracia mediante la administracién popular del gobierno.
Después de ganar varias elecciones municipales en 1989, el Partido, a través de la
Alcaldia, inici6 un experimento consistente en comprometer a un amplio espectro de
ciudadanos en la formulacién de presupuestos municipales. El proceso de elabora-
cién participativa del presupuesto puesto en operacion en Porto Alegre implica reunir
ciudadanos de diferentes dreas y diferentes grupos de interés, para definir las priori-
dades de gastos e inversiones para el presupuesto gubernamental basados en crite-
rios aceptados por la comunidad. El proceso incluye también seguimiento ciudadano
para determinar si el presupuesto del afio anterior se ha ejecutado o no de acuerdo
con la politica.

Resultado de la elaboracion participativa del presupuesto en Porto Alegre
Resultados sobre el terreno

Hasta 1989, las finanzas de Porto Alegre sufrieron los efectos de la desindustrializacion,
la inmigracion, el endeudamiento y una base de ingresos deficiente. Desde la intro-
duccién de la elaboracion participativa del presupuesto y las reformas fiscales de
primer orden que se acometieron entre 1989 y 1991, las finanzas y el desarrollo de
Porto Alegre han tenido significativas mejoras. Entre los logros alcanzados entre
1989 y 1996 estén:

e Un incremento en el porcentaje de hogares con acceso a servicios de agua, del
80% al 98%;

* Un incremento en el porcentaje de la poblacidn servida por el sistema municipal
de alcantarillado, del 46% al 85%;

54 Esta seccion se basa en World Bank, 2001b; MOST Clearinghouse, 2001; Santos, 1998; Avritzer, 2000;
Baiocchi, 1999.
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e La duplicacién del nimero de nifios matriculados en escuelas puiblicas;

* Treinta kilometros anuales de carretera pavimentada;

* Un incremento del 50% en los ingresos fiscales, como resultado de la mayor
transparencia en las tasas y pagos de los impuestos recibidos, lo cual ha estimula-
do el pago de impuestos.

Mucho del crédito por estas mejoras se le dio al proceso de elaboracion participativa
del presupuesto. Por tres veces consecutivas, un periddico empresarial importante
nomind a Porto Alegre como la ciudad brasilefia con mejor calidad de vida.

Incremento de la participacion

En Porto Alegre, el nimero de participantes involucrados en el proceso presupuesta-
rio participativo crecié de menos de 1.000 en 1990 a més de 14.000 en 1996. Inclu-
yendo las consultas informales, pueden haber participado unas 100.000 personas en
estos procesos participativos, casi el 8% de la poblacion de la ciudad. El 60% de los
ciudadanos de todo el estado eran conscientes del proceso participativo de elabora-
cién del presupuesto. En todo Brasil méds de 80 ciudades estdn siguiendo ahora el
modelo de Porto Alegre.

Proceso participativo de elaboracion del presupuesto y mecanismos
institucionales

En el gobierno municipal de Porto Alegre, la Alcaldia sirve como el Ejecutivo y la
Camara de Diputados como la legislatura. Las municipalidades tienen considerable
autonomia sobre sus ingresos —obtenidos de impuestos locales, tarifas y transferen-
cias federales— y sobre sus gastos. El Ejecutivo prepara el presupuesto el cual es
luego ratificado por la Cadmara.

Dentro de la Alcaldia dos instituciones manejan las consultas presupuestarias con
los residentes de la ciudad: lIa Oficina de Planeacién — Gaplan, y la Coordinacion de
Relaciones con las Comunidades — CRC. La CRC trabaja a través de coordinadores
regionales con lideres comunitarios, para establecer asambleas de discusién y para
juntar las demandas comunitarias. Gaplan concilia las demandas ciudadanas con la
viabilidad técnica y econdémica.

La ciudad estd dividida en 16 zonas, y los asuntos de politica estdn agrupados en
cinco dreas generales: transporte; educacion; recreacion y cultura; salud y bienestar
social; desarrollo econémico y tributaciéon. Por cada zona hay dos rondas de sesiones
plenarias al afo sobre cada area, para discutir las prioridades de los ciudadanos.
Después de estas sesiones menores, anualmente se celebran dos asambleas masi-
vas, una para hacer seguimiento al gasto del afio anterior en relacién con las asig-
naciones presupuestarias, y otra para identificar prioridades y elegir representantes.
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Los ciudadanos se retinen en marzo, antes de la primera ronda de asambleas
formales, para recoger solicitudes y preocupaciones individuales y para movilizar a la
comunidad a que elija delegados zonales. La municipalidad no participa en estas
discusiones intracomunitarias. La primera ronda de reuniones entre ciudadanos y el
alcalde se desarrolla en abril, y su objeto es revisar los planes de inversion del afio
anterior, discutir nuevas propuestas y elegir gente para los foros de delegados para
las deliberaciones subsiguientes.

Entre la primera y la segunda rondas (entre marzo y junio), se llevan a cabo
reuniones informales de preparacion con diversas organizaciones comunitarias (unio-
nes, cooperativas, clubes de madres) para discutir demandas en diferentes sectores.
Las demandas son calificadas en una escala ascendente de 1 a 5, y luego son agre-
gadas por el Ejecutivo suméandoles los puntos ganados con base en otros dos criterios:
necesidad en términos de qué tanto acceso ha tenido una zona a un determinado
servicio, y tamaio de la poblacion.

La segunda ronda se celebra en julio, cuando de cada una de las 16 zonas se
eligen dos consejeros municipales, y de cada una de las cinco dreas de politica otros
dos, ademds de un miembro del gremio de servidores civiles y uno de una organiza-
cién sombrilla de las comunidades de la zona. Estos consejeros constituyen un Con-
sejo de Elaboracion Participativa del Presupuesto — cop, de 44, miembros que sirve
como principal institucién participativa.

Los consejeros luego se familiarizan con el estado de las finanzas municipales,
debaten criterios para la asignacién de recursos, discuten las demandas de sus repre-
sentados y revisan la propuesta presupuestaria preparada por Gaplan y el gabinete
del alcalde. Para estos propdsitos, el COP convoca a reuniones semanales hasta el
final de septiembre, cuando se somete a consideracién de la legislatura una propuesta
final de presupuesto. De septiembre a diciembre el cop sigue los debates de la Cama-
ra y hace cabildeo en la legislatura, en tanto que trabaja sobre un plan de inversién
que plantea asignaciones para obras publicas especificas por zona. El alcalde impulsa
el proceso del cop coordinando reuniones, fijando la agenda y presentando informa-
cion antes de abrir el foro para la negociacidn con los consejeros. Al final, los recur-
sos se reparten mediante un sistema de ponderacién que combina las preferencias de
los ciudadanos con el criterio cuantitativo.

Iniciativa Presupuestaria de la Mujer en Sudafrica

Idasa es una ONG independiente dedicada a promover la democracia sostenible
en Sudafrica®. Esta ONG fue fundada en la década de 1980 como Instituto para

55 Visitar el sitio del Servicio de Informacion Presupuestaria de Idasa en www.idasa.org.za/bis/. Ver también el
sitio del Proyecto Presupuestario Internacional del Centro de Prioridades Presupuestarias y de Politica en
www.internationalbudget.org. La informacién de esta parte también se basa en Krafchik, 2001.
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una Alternativa Democratica en Sudafrica — Idasa (Institute for a Democratic
Alternative in South Africa), para apoyar la democracia y abordar el problema de
polarizacion de negros y blancos en el pais. A raiz de las elecciones de 1994, la
organizacion cambi6 su nombre por el de Instituto para la Democracia en Sudafrica
y creé un servicio de informacion presupuestaria — BIS (Budget Information Service)
para analizar como afectan la asignacién y uso de los recursos ptblicos a los
pobres del pais. El Bis abordé también el problema del deficiente flujo de informa-
cién entre el gobierno y los ciudadanos y busc6 mejorar la participacién del Par-
lamento y de la sociedad civil en la planeacién presupuestaria. Un drea particular
de interés tanto para Idasa como para el Bis fue la posicion de mujeres, nifios y
discapacitados, quienes constituyen una gran proporciéon de la gente pobre y vul-
nerable de Sudifrica.

En 1995 el BIs convoc a un pequefio grupo de individuos interesados para
discutir la posibilidad de crear una iniciativa presupuestaria de la mujer sudafricana.
Con el apoyo de nuevos parlamentarios, la Iniciativa Presupuestaria de la Mujer
se cre6 como un proyecto conjunto del BIS, el Comité Parlamentario de Calidad
de Vida y Status de la Mujer, y la Agencia Comunitaria para la Consulta Social.
La Iniciativa se dio a la tarea de analizar el presupuesto del pais con respecto a
su impacto diferencial sobre mujeres y sobre hombres. Analizar el presupuesto a
través de una “lente de género” es, en esencia, una auditoria de género que
examina si el gasto publico es asignado de maneras que promuevan o que impi-
dan patrones de ingresos y uso de recursos que sean equitativos en términos de
género.

Resultados de la iniciativa presupuestaria de la mujer

La Iniciativa Presupuestaria de la Mujer ha conducido a un ejercicio presupues-
tario de género que opera dentro del gobierno sudafricano, y a la produccién de
un manual de presupuesto centrado en el género para uso de los funcionarios
gubernamentales. Esta iniciativa ha inspirado también andlisis similares de
desagregacion acerca del impacto del presupuesto sobre otros grupos de interés
tales como los campesinos, los pobres, la gente con discapacidades y los nifios.
La Iniciativa Presupuestaria de la Mujer y proyectos derivados de la misma han
tenido éxito en la expansion de sus redes de trabajo, y la participacién de inves-
tigadores de proyectos en trabajo clave de politica presupuestaria publica es tes-
timonio de su impacto en la formacién de la politica nacional. El éxito de la iniciativa
ha llevado a la adaptacion de su trabajo de andlisis y defensa de género en otras
partes de Africa, particularmente en Uganda.
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Proceso, mecanismos institucionales y participantes
Desarrollo del proceso presupuestario de la mujer

La Iniciativa Presupuestaria de la Mujer comenzd por el andlisis del presupuesto
sudafricano desde afuera del gobierno. Examiné si el presupuesto consideraba las
necesidades de la mujer y si les asignaba una provisién adecuada (financiera o de
otro tipo) para implementar las politicas sensibles al género. También identifico
indicadores para medir si los recursos se usaban efectivamente para llegar a los
blancos y a las metas propuestos. La Iniciativa Presupuestaria de la Mujer atendia
tanto a los ingresos como a los gastos, teniendo en cuenta los limitados recursos
financieros disponibles. En dreas en las que el andlisis revelaba la necesidad de una
mayor asignacién presupuestaria, identificé ahorros potenciales que pudieran hacer-
se reduciendo el gasto en dreas identificadas como contrarias a la equidad de género.
Al cabo de un afio se lanz6 una iniciativa paralela para el andlisis de género del
presupuesto dentro del gobierno. El Comité Selectivo de Finanzas instituyé audien-
cias especiales sobre la mujer e invité a la Iniciativa Presupuestaria de la Mujer y
otras organizaciones a hacer sus presentaciones. Tres dias antes del Dia del Presu-
puesto se lanzé la investigacidn de andlisis de género, la cual fue presentada a partes
interesadas claves, incluidos parlamentarios, ONG, los medios y otros, a través de
presentaciones plenarias y discusiones de grupo sobre resultados sectoriales.

Difusion de la informacion

Desde 1998, el andlisis desarrollado por la Iniciativa Presupuestaria de la Mujer ha
sido difundido mediante materiales escritos en lengua accesible, popular, incluidas
traducciones simplificadas de secciones clave. También se han desarrollado materia-
les para talleres y eventos de entrenamiento.

Participantes en el proceso Presupuestario de la Mujer

El andlisis del Presupuesto de la Mujer lo acometen investigadores de una serie de
ONG e instituciones académicas, los cuales son elegidos por su experticia en sectores
particulares y en asuntos de género. Un grupo de referencia que incluye parlamenta-
rios, funcionarios del gobierno, miembros de ONG y expertos sectoriales, apoya a los
investigadores. El grupo de referencia cambia anualmente con el objeto de aprove-
char el rango mds amplio posible de experiencia y de incrementar la participacién en
la Iniciativa.

Para el éxito de la Iniciativa Presupuestaria de la Mujer han sido decisivos los
papeles y relaciones de los involucrados:
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* Las ONG brindan la experticia y el tiempo de personal requeridos para recoger
informacién y producir un andlisis.

e Los parlamentarios dan acceso a informacion, mantienen la atencion en los asuntos
politicos sobresalientes, y actian como abogados en el gobierno.

» El gobierno proporciona el nexo crucial con la politica. También se espera de él
que provea informacidn sobre sus actividades y que reporte sus metas y las difi-
cultades que enfrenta para alcanzarlas.

Punto focal del Presupuesto de la Mujer

El primer Presupuesto de la Mujer se produjo en marzo de 1996, unos pocos dias
antes de la publicacion del presupuesto nacional. Aquél evaluaba los rubros del pre-
supuesto nacional en seis sectores: bienestar, vivienda, educacién, comercio e indus-
tria, fuerza laboral, y el Programa de Reconstruccion y Desarrollo. También abordaba
dos temas presupuestarios de corte transversal: servicio publico y tributacién, y el
perfil socioeconémico de la mujer sudafricana.

La Iniciativa publicé su segundo Presupuesto de la Mujer en la segunda mitad de
1997. Este trataba sobre metodologfa, reforma presupuestaria, justicia, seguridad fisi-
ca y seguridad social, servicio correccional, energia, asuntos internos y asuntos ex-
tranjeros, transporte, asuntos de tierras y agricultura, y salud.

El tercer Presupuesto de la Mujer, publicado en agosto de 1998, fue de gran en-
vergadura, incluida la elaboracion de presupuesto sobre finanzas, obras publicas,
empresas y comunicaciones publicas, artes, cultura, ciencia y tecnologia, desarrollo
constitucional, defensa, asuntos de aguas y forestacion, asuntos ambientales y turis-
mo, y Parlamento.

En el cuarto Presupuesto de la Mujer, de 1999, se aplicé metodologia con impacto
de género a tres nuevas dreas: presupuestos gubernamentales locales, creacion de
empleo y financiacién del sector publico por donantes extranjeros.
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VII. REVELACION DE INFORMACION’

Los ciudadanos informados pueden aprovechar oportunidades, acceder a servicios,
negociar mejores términos para ellos cara a cara con el gobierno y el sector privado,
ejercer sus derechos, y hacer que los actores estatales y no estatales respondan. La
revelacion de informacion sobre el desempefio de las instituciones publicas promueve
la transparencia en el gobierno, los servicios publicos y el sector privado. Hay que
institucionalizar reglas de revelacion de informacion con la ayuda de leyes concernien-
tes a los derechos a la informacién y a la libertad de prensa. La difusion de ésta y otra
informacién de manera oportuna, en formatos que sean apropiados y facilmente en-
tendidos, constituye la base para el surgimiento de la participacién civica informada.

Muchos proyectos de inversion y de reforma institucional subestiman y subinvierten
en revelacién y difusién de la informacién; sin embargo en este campo se estan
haciendo esfuerzos importantes e innovadores. Esta seccion destaca las siguientes
iniciativas:

e Ley de Libertad de Informacién en Rumania;

* Programa de Control, Evaluacion y Calificacion de la Polucién en Indonesia;

* Auditoria de desempefio publico en el Sistema Metropolitano de Acueducto y
Alcantarillado de Manila;

* Practicas de revelacién y difusion de la informacién en el Programa de Desarrollo
de Kecamatans, en Indonesia;

* Revelacién de informacién del sector privado: el caso de Nike en Vietnam.

LEY DE LIBERTAD DE INFORMACION EN RUMANIA

En 1999-2000, Ia Sociedad Académica Rumana llevé a cabo encuestas de opinion
publica sobre corrupcién en Rumania, Bulgaria y Eslovaquia®. Las encuestas mos-
traron que la corrupcion era un problema generalizado en los tres paises. Ademas,
revelaron que en Rumania ni los medios ni la gente (especialmente los pobres) tenian

*  Seccion preparada por Laura Bures (PRMPR).
56 Esta parte se basa en Mungiu-Pippidi, 2001a, 2001b; Government of Romania, sin fecha.
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acceso a informacién del gobierno. En respuesta, la Sociedad creé en la propia
Rumania una coalicién doméstica de ONG, medios y organizaciones politicas para
presentar un proyecto de ley sobre libertad de informacién — FOIA (Freedom of
Information Act).

La coalicién se reuni6 rdpidamente ya que la Sociedad envié un mensaje electré-
nico a la comunidad de ONG, convocando a una reunién de emergencia sobre la FOIA.
Ademads public6é amplia e inmediatamente documentos de trabajo sobre leyes de li-
bertad de informacién en general y sus recomendaciones para una FOIA rumana. La
convocatoria a la reunién de la coalicién y la publicacion de los documentos relacio-
nados se produjeron en una apretada ventana durante cinco dias, con el objeto de
darle visibilidad e impulso al proyecto.

En enero de 2001, la coalicién consiguié que todos los puntos esenciales de su
propuesta incluidos en la FOIA fueran avalados por el nuevo gobierno y por la oposi-
cion politica. En octubre de 2001 la ley fue oficialmente sancionada y publicada, y su
implementacién quedo fijada para diciembre de 2001.

Provisiones de la Ley de Libertad de Informacion

La FoiA exige la regulacion del acceso a la informacion publica y una transformacién
radical de la cultura administrativa de Rumania. Por esta ley, a todas las agencias
publicas se les exigird establecer una oficina de relaciones e informacién publica,
responsable de acopiar y publicar documentos oficiales especificados por la misma
ley, de manera oportuna y en un formato amable para el usuario. Los documentos
oficiales incluyen organigramas, presupuestos por programas, decisiones de politica,
reglamentacién interna, y registros de compras y contratos. Las oficinas del gobierno
tendrdn que proveer un informe completo de actividades del afio anterior. La FOIA
establece un maximo de 24 horas para la entrega de informacién solicitada por los
medios y de 30 dias para la solicitada por los ciudadanos. La negativa a las solicitudes
podra apelarse a través de la jerarquia burocritica o de la Corte Administrativa.
Ninguna informacién podra ser clasificada sin una declaracién publica de justifica-
cion, y el pablico conservard el derecho a demandar la desclasificacion.

Proyecto piloto de Defensoria del Pueblo

Para ayudar a la creacién de capacidad de las oficinas de relaciones publicas del
gobierno, la Sociedad Académica Rumana ha propuesto un proyecto piloto que em-
plee periodistas locales para trabajar con las oficinas de relaciones publicas y asegu-
rar el debido proceso. Esas oficinas y los periodistas locales promoverian la
transparencia a través de comunicaciones intra e interagencias dentro del gobierno,
sitios en la red, boletines de noticias y emisiones y publicaciones por los medios loca-
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les. El proyecto también pide a las ONG y a las organizaciones locales actuar como
cuerpos de veedores, chequeando informes y radicando quejas en nombre de los
ciudadanos en los primeros afios de vigencia de la ley.

PROGRAMA DE INDONESIA PARA EL CONTROL, LA EVALUACION
Y LA CALIFICACION DE LA CONTAMINACION

A principios de los afios 1990, Indonesia sufrié agudos problemas de polucién y una
escasez de fondos para la protecciéon ambiental®’. La Agencia para el Manejo del
Impacto Ambiental de Indonesia — Bapedal encontré que su limitada capacidad de
seguimiento y ejecucion era insuficiente para combatir efectivamente la polucién
industrial. En respuesta, en 1993 el diputado para el control de la polucién Nabiel
Makarim, empez6 a desarrollar el Programa para el Control, la Evaluacién y la Cali-
ficacién de la Polucion — Proper (Program for Polution Control, Evaluation and Rating).
Con apoyo del Banco Mundial, en 1995 Proper fue presentado al publico.

Coémo funciona el Proper

El sistema Proper fue disefiado para recibir de las fabricas informacién sobre polu-
cién, analizar y calificar su desempefio ambiental y difundir esta informacién al publi-
co. El raciocinio era que el hecho de proveer informacién sobre poluciéon de manera
que pudieran entenderla no especialistas, explotarfa el creciente poder de los medios
y de la opinién publica para promover una industria més limpia. Badepal esperaba
que las calificaciones de desempeio ambiental estimularan a las comunidades a unir-
se a los esfuerzos para presionar a las fabricas locales a hacer mejoras, y que provo-
caran que los mercados financieros reaccionaran negativamente frente a las companias
con baja calificacion. La intencién del Proper era producir una atenciéon negativa
hacia los grandes contaminadores y el reconocimiento del buen desempefio ambien-
tal, de tal manera que se diera un incentivo a las fibricas para operar de manera mas
limpia que la exigida por las normas ambientales.

El Proper surgi6 del creciente reconocimiento internacional de la revelacién de
informacién al publico como herramienta para una mayor transparencia y responsa-
bilidad de las instituciones publicas. El programa funcioné como una auditoria del
desempeio publico, revelando indicadores de desempeiio a fin de crear incentivos
para un mejor desempefio. Si bien las auditorias de desempeifio publico habitualmente
se concentran en mejorar el desempefio del sector publico, programas similares pue-
den promover mejoras en entidades privadas cuya actividad, a falta de tales progra-

57 Esta seccién se basa en Afsah, Laplante, Shaman, y Wheeler, 1997; Afsah, Laplante y Wheeler, 1997;
Afsah y otros, 1996.



178 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

mas, implicaria costosos mecanismos de imposicion de la ley, o procesos legales. En
esfuerzos de esa naturaleza, la calidad de la informacion usada para evaluar el de-
sempefio es de crucial importancia.

Sistema de calificacion

Badepal decidi6 centrarse primero en la polucién del agua, debido a que la Agencia
ya tenifa datos sobre el cumplimiento de las normas sobre agua en las fébricas. La
agencia sabia que la credibilidad del programa Proper dependeria de la confiabilidad
de su informacidn, asi que buscé la asistencia de la Division de Medio Ambiente,
Infraestructura y Agricultura del Departamento de Investigacion de Politicas del Banco
Mundial, para la creacion de un sistema de manejo de datos. El sistema incluy6 in-
formacioén sobre las actividades econdmicas, el equipo de control de emisiones y el
seguimiento interno de la polucién de cada fébrica. En febrero de 1995, el equipo de
andlisis envid cuestionarios para encuestar a 350 fabricas y complement6 las encuestas
con inspecciones rigurosas en el sitio. El equipo usé un modelo computarizado para
traducir toda la informacién de una fabrica en una unica calificacién de desempeifio.
Con base en la evaluaciéon gubernamental del desempefio ambiental, el Proper le
asigné a cada planta un color calificador (dorado, verde, azul, rojo o negro). La cali-
ficacion dorada estaba reservada para las plantas cuyo desempefio con respecto a
estdndares ambientales era de clase mundial; la calificacion azul se le daba a las
fabricas que cumplian con las normas nacionales; la negra se le daba a aquellas que
no hacian ningin esfuerzo por controlar la polucién y que estaban causando serio
dafio ambiental. La verde y la roja eran calificaciones intermedias: la verde significa-
ba que la planta era mas limpia que lo exigido por las normas pero no tanto como de
clase mundial, en tanto que la roja significaba que la compaiia no cumplia con las
normas pero tampoco era tan contaminadora como una planta con calificacién negra.

Revelacion de la informacion

En la primera fase del programa se calific el desempeiio ambiental de 187 plantas,
representativas de 13 provincias y 14 sectores industriales con estdndares de descar-
ga de aguas residuales. A cinco de las fabricas se les otorgd una calificacién verde (a
ninguna se le dio dorado), a 61 se les dio azul, 115 tuvieron rojo y 6 tuvieron califica-
cion negra. Bajo la amenaza de revelacion al publico, a las plantas con calificacién
roja y negra se les dio hasta diciembre de 1995 para mejorar su desempeiio. En ese
mes comenz6 la revelacién completa en términos de color de calificacién, nombre,
ubicacidn, gerentes y casas matrices de las fabricas, datos estos que fueron entrega-
dos alos medios y al publico. La informacién fue revelada gradualmente con el objeto
de estimular la atencién sostenida de los medios.
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Resultados del programa Proper

En junio de 1995, las plantas que no cumplian con las normas ambientales constituian
el 65% del total. A raiz de la implementacion del sistema de calificacion del Proper,
asi como de la revelacion de los resultados, para septiembre de 1996 el nimero de
plantas que no cumplian las normas se habia reducido al 47% del total. Adicionalmente
la cantidad de firmas que cumplian con las normas se increment6 en el 50% durante
este periodo. También el nimero de fabricas que entr6 a participar voluntariamente
en el Proper se duplicé (de 11 a 23).

El Proper us6 incentivos de relaciones publicas para promover un mejor desem-
pefio ambiental. La informacién recogida entre los duefios de fabricas y otras eviden-
cias sugieren que la razén principal de estas mejoras en el desempefio ambiental fue
la preocupacién de la gerencia de las fabricas acerca de una posible respuesta nega-
tiva de las comunidades y mercados locales a calificaciones Proper desfavorables. El
programa demostré también ser el medio por el cual algunos duefios de fébricas se
enteraron por primera vez del desempefio ambiental de sus plantas. Asi, el Proper
jugd un papel educativo e incrementd la conciencia ambiental de propietarios, geren-
tes y empleados de plantas, y de los ciudadanos. Asimismo, condujo a Badepal a
incrementar sus inspecciones de las fabricas y a mejorar la calidad y la confiabilidad
de su recoleccién y verificacién de datos.

La informacién proporcionada por el sistema Proper empoderé a los ciudadanos
de las comunidades locales para negociar mejores arreglos ambientales con las fabri-
cas. También hizo posible que las firmas que obtuvieron buenas calificaciones hicie-
ran publicidad sobre su desempeiio y ganaran beneficios del mercado; permitié que
los inversionistas evaluaran con mayor precision las obligaciones ambientales, y ayu-
do6 a que los inspectores de Badepal concentraran los limitados recursos en los mayo-
res ofensores. La propia Badepal también se volvié mds transparente con el Proper
y fue objeto de mayor escrutinio ptblico. El éxito del programa inspir6é ademds pro-
gramas similares en otros sitios.

Mejoramiento del desempeiio del acueducto municipal en Manila

El sistema de auditoria del desempefio publico de Manila es parte del Proyecto de
Desarrollo de Distritos de Riego de Filipinas®®. El proyecto piloto de aplicacion de
este sistema se llevé a cabo en el Sistema Metropolitano de Acueducto y Alcantari-
llado de Manila, que fue privatizado en 1997. La meta de introducir la auditoria era

58 Esta parte se basa en World Bank, 1999, 1997a, 1997b, 2001c., y Renardet S.A. y Louis Berger Group,
2001.
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probar un nuevo enfoque de la provisién de informacién transparente sobre calidad,
confiabilidad y satisfaccién de servicio, a los ciudadanos y a los proveedores del
servicio.

El propésito de la auditoria de desempefio publico era alterar fundamentalmente la
forma en que proveedores y consumidores del servicio interactian entre ellos. Se
esperaba que el proyecto encendiera el interés del sector privado por participar en
contratos a largo plazo con los servicios de agua de Filipinas, los que a su vez podrian
proporcionar inversion, experticia en manejo y servicio orientado al cliente, todos muy
necesarios para mejorar a nivel general la provisién y cubrimiento del servicio. El énfa-
sis de la auditoria en la transparencia también tenia la finalidad de reducir el riesgo de
que la corrupcién minara las normas. Las lecciones que se aprendieran habrian de
usarse luego para implementar completamente el sistema en el Sistema Metropolita-
no de Acueducto y Alcantarillado y extenderlo a otros servicios de agua del pafs.

Problemas abordados por la auditoria de desempeiio piublico

En los distritos de agua y otros servicios de sanidad, los consumidores y los politicos
locales tenian acceso limitado a informacidn sobre el desempefio relativo de los ser-
vicios publicos y el alcance de las posibilidades de mejora del desempefio. Estos
servicios carecian también de un marco de regulacién econdmica bien dirigido, con-
sistente y transparente. Mds atn, a nivel local habfa una limitada capacidad para
desarrollar propuestas para la participacién del sector privado y para evaluar los
méritos de propuestas no solicitadas de sistemas privados de agua y sanidad.

El marco regulativo e institucional del sector agua fue el producto de decisiones
de politica incremental y ad hoc a lo largo de muchos afios, las cuales desembocaron
en un alto grado de fragmentacién. Multiples instituciones tenfan poder para regular
en el sector agua, y sus jurisdicciones se traslapaban y no eran claras. Faltaba trans-
parencia en el disefio y la aplicacion de normas regulativas y en mecanismos para la
apelacion de decisiones regulativas. Como resultado, los servicios publicos carecian
de sefiales claras acerca de los limites de desempefio aceptable; no habia ningin
enfoque sistematico para la proteccién de los consumidores contra abusos monopo-
listas potenciales por parte de los servicios de agua y sanidad; y el elevado grado de
incertidumbre regulativa desanimaba a los inversionistas potenciales del sector priva-
do. El Proyecto de Desarrollo de Distritos de Riego proporciond asistencia técnica al
gobierno para mejorar el marco regulativo.

Sistema de auditoria del desempeiio publico

El componente de auditoria del desempefio del Proyecto de Desarrollo de Distritos
de Riego financid asistencia técnica destinada a dirigir a nivel experimental y a pro-
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bar en el campo un sistema privatizado de auditoria del desempefio ptiblico. El pro-
yecto se basé en la idea de que la deficiente prestacion de los servicios de agua y
sanidad en Manila no mejoraria mientras no cambiaran los incentivos para los pro-
veedores.

Dentro del sistema de auditoria del desempefio, auditores independientes vigila-
ron, evaluaron y reportaron publicamente el desempefio de dos concesionarios del
Sistema Metropolitano de Acueducto y Alcantarillado, empleando un formato que
el publico, los medios y los lideres del Congreso podian entender ficilmente. La
auditoria provey6 informacién oportuna y confiable que permitia a los consumido-
res, los lideres comunitarios y los medios hacer un seguimiento de los beneficios de
privatizacion de los servicios metropolitanos de agua y sanidad en Manila. Adicio-
nalmente, el reportaje consistente, preciso e independiente proporcionado por el sis-
tema hizo que los acuerdos de concesion fueran menos propensos a litigios. El sistema
permiti6 también que las sanciones a los concesionarios se impusieran con mas faci-
lidad, dado que las deficiencias en la calidad del servicio eran documentadas publica-
mente.

Partes interesadas en la auditoria del desempeiio puiblico

El sistema de auditoria del desempefio para los servicios de agua y sanidad de Manila
fue disefiado para satisfacer las necesidades de varios grupos:

e Los consumidores, los medios y los lideres comunitarios querian un indice de
desempeio sencillo y creible para juzgar la prestacion del servicio;

* Los reguladores necesitaban medidas de calidad del servicio para establecer
incentivos apropiados para un buen desempeiio;

e Los gerentes del servicio necesitaban informacion similar para la operacion efi-
ciente del servicio;

e Las autoridades del medio ambiente necesitaban medidas de agua residual para
verificar el cumplimiento de las regulaciones.

Informacion proporcionada por el sistema de auditoria

La meta del sistema era proporcionar a todas las partes interesadas informacion
apropiada, precisa y oportuna sobre la calidad y costo de los servicios de agua y
sanidad. Los reportes cubrian tres aspectos de calidad del servicio para los usuarios
finales en cada periodo facturado:

1. Calidad del agua: grado de contaminacién quimica, fisica y bacterioldgica
a. Quimica: téxicos, metales pesados
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b. Fisica: s6lidos suspendidos, transparencia
c. Bacteriologica: coliformes totales, coliformes fecales

2. Confiabilidad: disponibilidad de agua como porcentaje total del tiempo del perio-
do facturado

3. Presion: Presion del flujo en la llave

En cada distrito se preparaban reportes de auditoria para los consumidores en
cada periodo facturado. Las medidas de calidad del servicio cubrian las tres dimen-
siones (calidad, confiabilidad y presion del agua) y los reportes sobre descargas de
agua residual cubrian tinicamente las medidas de calidad del agua.

Por razones de costos, el sistema de auditoria se basa en un muestreo. El conce-
sionario proporciona sus propias medidas en puntos clave del sistema de distribucién
(estaciones de bombeo, colectores, agua residual de plantas de tratamiento) por cada
periodo facturado, en tanto que el contratista auditor selecciona al azar y reporta las
medidas para una muestra de esos mismos puntos. Tanto el concesionario como el
contratista auditor toman muestras al azar de un grupo significativo de hogares y
empresas en cada periodo para establecer medidas comparables de calidad del ser-
vicio para el usuario final. Asi, el muestreo al azar hecho por el contratista vigila los
reportes de parte del propio concesionario. Un informe errado de un pardmetro de
calidad (definido como una sobreestimacién estadisticamente significativa de la cali-
dad) para un drea, puede derivar en la calificacién automadtica de insatisfactorio a la
calidad del servicio para esa drea, en un periodo especificado. La clave para el siste-
ma estd en tomar como puntos de referencia estdndares aceptados, con calificacio-
nes asignadas para grados de desviacién positiva o negativa con respecto a esos
puntos de referencia.

RESULTADOS Y SEGUIMIENTO

La auditoria encontré que se habia mejorado la distribucién del agua desde la privati-
zacioén, con 33% de los 10.000 hogares encuestados respondiendo que mejord, 55%
lo mismo, y 12% como peor. Las dreas de mejoramiento incluian poblados donde se
hicieron nuevas instalaciones y se llevaron a cabo programas de mejoramiento del
agua. Se encontré que la calidad del servicio necesitaba mejorarse, 50% de los
barangays mostraron puntajes bajos. La calidad del agua fue calificada consistente-
mente como positiva, pero la calidad de la red (horas de servicio, por ejemplo) “nece-
sitan mejorarse”, en 11 de las 15 areas.

Se organiz6 un foro en el verano de 2001 con representantes del servicio de agua,
proveedores, grupos de consumidores, ONG y gobierno para presentar los resultados,
y alertar y discutir el seguimiento. La informacién de las encuestas dio importantes
sefiales al gobierno y a los reguladores para traslado y mejora de politicas, y servicio
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a los consumidores. Los proveedores enfatizaron que la informacién los dirigird para
priorizar sus limitados recursos en la solucion de problemas identificados por los con-
sumidores.

También enfatizaron que, a menos que la informacién generada en las encuestas
sea presentada claramente de manera que el consumidor la pueda entender, se corre
el riesgo de ser malinterpretada o crear falsas expectativas. El uso apropiado de
instrumentos y lenguaje en la comunicacion de los resultados es entonces importante.
Se realizaron planes para mostrar el desempefio de los resultados a las regiones en
“demostraciones en caminos”, se dispusieron los datos en una estacién de trabajo
“café desempefio” localizada en Mwss, en la red, en negocios concesionarios y en las
areas de oficinas.

PROGRAMA DE DESARROLLO DE KECAMATANS

El Programa de Desarrollo de Kecamatans (KDP) es una iniciativa de empodera-
miento comunitario disefiada para aliviar la pobreza en comunidades rurales y mejo-
rar la gobernacion local en Indonesia®®. Se inicié en agosto de 1998 como un programa
a tres afos, mediante un préstamo por US$228 millones del IBRD. El programa esta
dirigido a los kecamatans mas pobres de Indonesia y financia proyectos de desarro-
llo a nivel de pueblo. (Los kecamatans son el nivel subdistrital de administracién en
Indonesia. Cada kecamatan cubre aproximadamente 20 pueblos y una poblacién
de mas de 50.000 personas). Como resultado de su exitosa implementacion, se
establecio una segunda fase —el Segundo Programa de Desarrollo de Kecamatans
(KDP-2)— que ha de iniciarse cuando termine el KDP a tres afios, a principios de
2002. Se espera que el programa reciba del Banco US$325 millones para la segun-
da fase.

La meta del kDpp es desarrollar formas mas democraticas y participativas de go-
bernacion local, fortaleciendo las capacidades de los kecamatans y de los pueblos
y mejorando la participacidon de la comunidad en los proyectos de desarrollo. El
programa da a los kecamatans y a los pueblos subvenciones globales para proyec-
tos de infraestructura y actividades econdmicas de pequefia escala. Todas las acti-
vidades del KDP estdn engranadas hacia la habilitacién de los pobladores para tomar
sus propias decisiones acerca de las clases de proyectos que necesitan y quieren.
Un aspecto al que el programa da particular énfasis es la revelacion y difusién de la
informacion.

58 Esta parte se basa en National Management Consultants, 2000; World Bank, 1998a, 1998b, 2000a,
2001a, 2001b; de Aenlle, 2001.
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Resultados del programa

En su primer afio de implementacion (1998-99) el KDP asistié a 105 distritos en 20
provincias y financi6 cerca de 6.000 proyectos a nivel de pueblo, incluidos vias, puen-
tes, redes de irrigacién y agua potable, y préstamos para pequeiias empresas. Para el
final del segundo afio (1999-2000), el proyecto llegaba a 727 kecamatans y 11.325
pueblos. A junio de 2001, de un total de 67.500 pueblos indonesios, mds de 12.000
pueblos pobres habian participado en el KDP. El programa ha alcanzado una pobla-
cioén beneficiaria de casi 10 millones de personas.

Durante los dos primeros afios del proyecto, el 75% de los fondos se usé para
construir infraestructura econémica como vias (62%), puentes (10%), irrigacion (8%),
y agua potable (7%), en tanto que el 25% restante se usé para actividades econémi-
cas. La infraestructura econémica con los métodos participativos del KDP ha costado
hasta el 30% menos que por los métodos tradicionales usados en los mismos sitios.

Los beneficios en términos de lucha contra la pobreza han sido considerables. En
una muestra de kecamatans incluidos en el primer afio se encontré que el 60% de
todos los participantes en las reuniones del proyecto eran pobres, y que el 40% eran
mujeres. Cerca de 5 millones de personas recibieron pagos salariales en el primer
afio del programa. Revisiones ex post muestran tasas promedio de retorno de entre el
30% y el 40% para la infraestructura rural construida a través del programa, retorno
que es captado casi en su totalidad por los lugarefios. En el primer afio el proyecto
generd 4 millones de dias/persona de trabajo. Debido a que el proyecto fija salarios
inferiores al minimo agricola local, casi todos estos salarios fueron pagados a los
pobres y vulnerables.

Actividades del programa

El analisis de las actividades del KDP muestra cdmo éstas estdn estructuradas de
manera que posibilitan decisiones comunitarias informadas, la rendicién de cuentas
local y la inclusidn, y cuentan con la gran ayuda de una estrategia bien desarrollada
para la revelacion y difusién de la informacion.

Arreglo institucional

La responsabilidad del proyecto estd en manos del Departamento de Asuntos Inter-
nos. El programa opera a través de gobiernos locales elegidos, mas que a través de
agencias regulares, con el objeto de asumir un compromiso sistemdtico con la des-
centralizacién administrativa en Indonesia. La esencia de los arreglos institucionales
del proyecto radica en las relaciones entre los niveles kecamatan y pueblo. Ya en
cada kecamatan existia un Consejo Kecamatan de Cabezas de Pueblo (UDKP), que
reunia a las cabezas de pueblo y lideres de consejos de pueblo (LKMD) de todos los
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pueblos del kecamatan. Dentro del proyecto, los pueblos envian tres representantes
adicionales al Consejo, dos de ellos mujeres, lo cual es considerado como una forma
de introducir més transparencia y responsabilidad en los UDKP, asi como mds equili-
brio de género.

Para elevar y fortalecer la capacidad de la comunidad, el proyecto sostiene dos
facilitadores por pueblo, quienes son elegidos por el pueblo y entrenados por el pro-
yecto, y empleados durante siete meses al afio. Su papel principal es el de difundir
informacién del proyecto a grupos del pueblo (especialmente grupos marginados),
aunque en algunas dreas prestan asistencia en proyectos en desarrollo. También or-
ganizan reuniones del pueblo y del UDKP y supervisan la implementacién del proyec-
to. Ademads, el proyecto sostiene a un facilitador en cada kecamatan y a otro en cada
kabupaten. El facilitador del kecamatan presta asistencia en una serie de actividades
tales como ayudar en el disefio de proyectos, abrir y manejar cuentas bancarias, y
coordinacién general. Los facilitadores ayudan a las comunidades a crear vinculos
con otras organizaciones, particularmente con agencias del gobierno.

Identificacion y diseiio de proyectos

El proceso de identificacion y planeacién de un proyecto de pueblo selecciona un
maximo de dos proyectos. Después de que expertos locales las revisan para cercio-
rarse de su factibilidad técnica, las propuestas son presentadas al Consejo Kecamatan
—el UDKP- para su discusion. El proyecto tiene un mend “casi abierto” (sélo se exclu-
yen unas pocas posibilidades, tales como construcciones religiosas y proyectos
ambientalmente nocivos), de manera que las decisiones sobre orden de prioridades
se ven escasamente afectadas por los criterios de disefio del proyecto. Muy notable-
mente, el orden de prioridades de los proyectos obedece a tres criterios: impacto
general, impacto sobre la pobreza y factibilidad técnica y financiera. No obstante, en
la practica estos criterios resultan muy vagos, de manera que el UDKP establece
prioridades y aprueba proyectos de acuerdo con sus propios criterios.

Contratacion, implementacion y operacion

Para estimular la responsabilidad local, siempre que es posible los pueblos hacen su
propia subcontratacién para los proyectos. Ellos reciben dinero en efectivo del proyecto
y pagan en efectivo a los contratistas. En dltimas, la implementacién del proyecto es
responsabilidad de los pueblos, con apoyo y supervision de los facilitadores de proyecto
a los niveles de kecamatan y, en menor grado, de kabupaten. Similarmente, el Consejo
del Pueblo (LKMD) vigila la implementacién. El pueblo también es responsable de pla-
near y financiar la operacién y mantenimiento de las instalaciones lo cual, dependiendo
del tipo de proyecto, puede hacerse en cooperacion con el gobierno local.
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Revelacion y difusion de informacion sobre el kpp
Difusion de informacion

La revelacion y difusién de informacién acerca del KDP tiene lugar en varias formas.
Generalmente, los facilitadores comparten oralmente la informacion en reuniones y
discusiones informales, y también por escrito, a través de panfletos, afiches, manua-
les y carteleras informativas. Las carteleras ofrecen informacion relativa a los prin-
cipios del KDP, asi como datos sobre los tipos de proyectos que se han de financiar,
costos, progreso y fechas esperadas de terminacion.

A los niveles provincial, distrital y de kecamatan se desarrollan talleres para difun-
dir informacidn, elevar el nivel de conocimiento y generar interés en el programa.
Estos talleres incluyen a lideres comunitarios, funcionarios del gobierno local, prensa
local, universidades y ONG. A nivel de pueblo, la difusién de informacién ocurre a
través de grandes reuniones del pueblo y a través de reuniones de grupos y subgrupos
en las que se estimula a la gente a proponer ideas para proyectos KDP. En promedio,
a las grandes reuniones del pueblo asisten de 50 a 100 habitantes, aunque en algunos
sitios la asistencia frecuentemente alcanza a varios cientos de participantes.

Estos métodos de difusion de la informacién se complementan también con es-
fuerzos adicionales y dnicos para compartir informacion sobre el KDp. En el pueblo
de Pugeran del kecamatan Gondang, al este de Java, los facilitadores encontraron
que eran pocos los pobladores que lefan la cartelera informativa. Encontraron que
era mas efectivo difundir oralmente la informacién, especialmente antes o después
de las reuniones musulmanas semanales de oracién en cada barrio, y del grupo regu-
lar de desarrollo de destrezas para las mujeres. En el kecamatan Edera, en Papua, el
cura parroco local se interesé mucho en el KDP y empez6 a difundir informacién
sobre el programa en sus sermones semanales. También empez6 a poner carteleras
de informacidn publica en los atrios de las iglesias, dado que las carteleras informati-
vas ubicadas en dreas publicas a menudo eran objeto de vandalismo. En el distrito
Sampang del este de Java las festividades religiosas pueden durar unos cuantos
meses por vez y los miembros de la comunidad no asisten a reuniones en la Alcal-
dia durante esas festividades. Consecuentemente, el facilitador de Camplong em-
pezd a asistir a todas las celebraciones del pueblo y a presentar en ellas informacién
sobre el KDP.

Revelacion de informacion para seguimiento y evaluacion

Hay varios mecanismos de seguimiento que estdn funcionando. A nivel de pueblo, los
gobiernos del pueblo (LKMD y el lider del pueblo) vigilan los proyectos. El autose-
guimiento comunitario se ve incentivado en la medida en que fallar en el cumplimien-
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to de las obligaciones en un proyecto descalifica al pueblo entero para cualquier
proyecto en el afio siguiente. A esta regla se le da amplia publicidad, creando asi
fuertes presiones para la rendicién de cuentas e incentivos de desempefio para el
liderazgo local. A nivel de provincia, el proyecto ha empezado a contratar y a entre-
nar periodistas, ONG locales y universidades, como monitores independientes del pro-
yecto. A nivel nacional se han contratado periodistas para que escriban historias
sobre el proyecto y se les da entrenamiento y se les cubren costos de transporte para
que visiten sitios KDP. Finalmente se llevan a cabo auditorias del proyecto al azar. Se
han revelado listas anuales de los kecamatans participantes en el programa, ponién-
dolas en un sitio en la red, el cual tiene seguimiento por parte de varias ONG.
Adicionalmente, los indicadores de desempefio del proyecto han incluido contratos
con una gran cantidad de periodistas profesionales que aportan reportajes indepen-
dientes sobre visitas a sitios especificos de areas KDP.

Lecciones aprendidas en estrategias de informacion

De acuerdo con una encuesta hecha en agosto de 2000 a 444 facilitadores de
kecamatans, el 56% (de 250 kecamatans) reportaron que las carteleras de informa-
cién estaban funcionando. Un cierto ndimero de reportes han mostrado que las carte-
leras informativas no se han mantenido actualizadas, no son muy interesantes o no
son leidas por las comunidades, en parte debido al problema de analfabetismo. Para
el segundo y el tercer afios del programa se han hecho esfuerzos por mejorar la
informacidn, la educacion y la comunicacion, difundiendo la informacidon en estilos y
formatos mds a la medida de las audiencias y usuarios objetivo, especialmente miem-
bros comunitarios de areas KDP. El actual proyecto KDP esta dirigiendo una revisién
de evaluacidn sobre la marcha, de los medios empleados para transmitir informacién
en los pueblos; ésta contribuird a los planes de revelacion y difusién de la informacién
del Segundo Programa de Desarrollo de Kecamatans. El Segundo KDP incluye tam-
bién un plan de accién para integrar el elemento género al programa, lo cual implica
identificar formas locales, especificas y aceptables de difundir informacién entre las
mujeres.

Para mejorar mas la revelacion y difusion de informacion en la segunda fase del
programa, mucho del trabajo de los facilitadores de empoderamiento del KDP con-
sistird en encontrar y difundir informacién —sobre programas gubernamentales dis-
ponibles, estindares para proyectos, solucién de problemas técnicos, y respaldo
para el cumplimiento forzoso de contratos—. La informacion financiera de proyec-
tos se registrard en presupuestos y registros distritales. Los kecamatans prepara-
rdn una “conferencia de rendicién de cuentas” para el Parlamento Distrital,
sintetizando las realizaciones y las fallas de los proyectos KDp. El seguimiento inde-
pendiente a nivel de provincia, por parte de ONG y los medios, continuard y se expan-
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dird. El kpP mantendrd su respaldo a un programa agresivo de transparencia, defen-
sa y revelacion a través de los medios, el cual publicard resimenes anuales de
implementacién y pondra a disposicién toda auditoria —politica oficial de transparen-
cia— y toda asistencia para la defensa comunitaria referente a la revelacién de infor-
macion.

REVELACION DE INFORMACION DEL SECTOR PRIVADO: NIKE EN VIETNAM

Las campaiias internacionales de informacion ligadas a las pricticas laborales y
ambientales industriales, son poderosas herramientas para hacer que las corporacio-
nes multinacionales respondan ante las comunidades locales. En el caso de un
subcontratista de Nike Inc. en Vietnam, una campaia internacional de informacién
sirvié como instrumento para mejorar practicas laborales y ambientales®.

Fabrica Tae Kwang Vina

En 1998 Nike Inc. era el lider mundial en la produccidn de calzado y ropa deportiva,
con ventas que alcanzaban los US$9.600 millones. La compaiiia también era lider en
conseguir produccién externa a nivel mundial y, de hecho, no era duefia de ninguna de
las fabricas que producian su calzado. En Vietnam, las fabricas Nike (cinco en total)
eran propiedad de subcontratistas coreanos y taiwaneses, y empleaban a 35.000 per-
sonas.

La compaiifa Tae Kwang Vina era una subcontratista de Nike Inc. en la provincia
Dong Nai. La fabrica Tae Kwang en la ciudadela industrial Bien Hoa 2 tenia alrede-
dor de 9.200 empleados, en su mayoria mujeres, que trabajaban once horas diarias
seis dias a la semana, por salarios de alrededor de US$40 mensuales. Muchos de los
trabajadores de la fabrica eran inmigrantes recientes en la provincia, y muchos ha-
bian dejado granjas para ingresar a la fabrica. Durante el verano, los trabajadores
sudaban en una planta de un recinto Unico del tamafio de un campo de fitbol, con
un calor que superaba los 100°F. Estaban expuestos a solventes y gomas toxicos
empleados en la manufactura de los zapatos Nike, lo que les causaba mareos y
nduseas. Muchos trabajadores sufrian malestares respiratorios, y en las secciones
mads azarosas de la planta ocurrian accidentes. Ademads, los obreros se veian some-

60 Esta seccion se basa en O’Rourke, préximo a salir; O’Rourke y Brown, 1999; Global Alliance for
Workers and Communities, 2000. Para mayor informacion, ver los siguientes sitios:
http://www.saigon.com/~nike/index.html
http://www.saigon.com/~nike/reports/reportl.html
http://www.nikebiz.com/labor/index.shtml
http://web.mit.edu/dorourke/www/
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tidos a abuso verbal y fisico de parte de los gerentes. Tae Kwang era conocido como
un lugar malo para trabajar y la mayoria de los trabajadores evitaba en lo posible
emplearse alli.

Los funcionarios del gobierno de Dong Nai consideraban la fabrica como “no
cooperadora” y se quejaban de que sus solicitudes a Tae Kwang eran ignoradas. La
regulacion de compaiias como esa era dificil debido al deseo vietnamita de atraer
capital extranjero al tiempo que establecia politicas regulativas y efectivos mecanis-
mos de cumplimiento forzoso. Tae Kwang habia evitado el cumplimiento de las exi-
gencias nacionales de una planta de tratamiento de aguas residuales, asi como otras
regulaciones ambientales. La fdbrica quemaba todos los residuos de caucho de su
proceso de produccién para generar vapor, lo cual producia nubes de humo negro.
Pese a las solicitudes del gobierno de que la planta redujera la polucién, Tae Kwang
compraba residuos adicionales de caucho a otras fabricas de Nike en Vietnam. Ade-
mads, la compafifa contratd al hijo del presidente del Partido Comunista de la provincia
para que le asegurara conexiones y actuara como “solucionador de problemas” con
el gobierno.

Dificultades en la iniciacion del cambio a nivel local

Debido a que la fabrica estaba ubicada en medio de una zona industrial, nadie vivia
oficialmente cerca de ella; en consecuencia, virtualmente no habia ninguna comuni-
dad local que se quejara de los problemas. Las personas mds afectadas por las pric-
ticas de Tae Kwang eran los trabajadores y éstos tenian poco poder para influir en la
compaiia. El sindicato de la fabrica era controlado por la compafifa y todos los repre-
sentantes de los trabajadores eran elegidos por la gerencia. La comunidad circundan-
te tenfa poca capacidad, poca cohesion y pocos vinculos con actores externos. Mds
aln, debido a que entre los trabajadores de la fébrica eran tantos los inmigrantes
recientes en la provincia y a que usualmente se quedaban alli menos de dos afios, los
residentes de los alrededores se sentfan poco conectados con los trabajadores de Tae
Kwang.

Revelacion de informacion y presion externas

Como resultado de esta situacion, los esfuerzos de los funcionarios del gobierno local
y de miembros de la comunidad demostraron no ser efectivos para cambiar las prac-
ticas de Tae Kwang. Sin embargo Nike ha sido influenciado por una serie de presio-
nes externas. Redes de ONG en Estados Unidos y Europa han tenido cierto éxito en
presionar a Nike y a Tae Kwang para que mejoren las tacticas de produccién. Algu-
nos de estos esfuerzos han incluido el uso de los medios para instruir al piblico acer-
ca de las condiciones en las fabricas de Nike; otros han convocado boicoteos a los
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productos de la compaiiia y otros han hecho cabildeo en los gobiernos para forzar a
Nike a cambiar. Las ONG también han prestado asistencia en la creacién de capaci-
dad y de vinculos disponibles para los trabajadores de la fabrica y los miembros de la
comunidad.

Campaiias activistas dirigidas a las practicas y condiciones laborales en las fabri-
cas de Nike han recibido atencién mundial de los medios. En octubre de 1997, grupos
civicos de més de diez paises organizaron protestas y campaias informativas sobre
las préicticas de produccién de Nike. En abril del afio siguiente el esfuerzo se extendié
a més ciudades de Europa y América. Atizando el fuego en estas protestas y campa-
fas de informacidén estuvieron: un informe televisivo de la CBS en octubre de 1996
acerca de las condiciones de trabajo en fébricas vietnamitas; la investigacién y publi-
cidad subsecuente de parte de la Veeduria Laboral Vietnamita; y un informe del New
York Times en noviembre de 1997, basado en una investigacién de Dara O’Rourke
para la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial — Unido y
sobre una auditoria de Tae Kwang hecha por Ernst & Young, la cual se filtr6 al
publico.

Uno de los jugadores mds importantes en el esfuerzo por presionar a Nike y a Tae
Kwang para mejorar las pricticas laborales y ambientales fue la Veeduria Laboral
Vietnamita, encabezada por Thuyen Nguyen y con base de operaciones en Washing-
ton, D.C. El sefior Nguyen y la organizacién empezaron a hacer seguimiento a la
fabrica Tae Kwang en 1996, reuniéndose con trabajadores, con ejecutivos manufac-
tureros de calzado, funcionarios y representantes de sindicatos laborales, y expertos
legales y en inversiones extranjeras. La informacién recolectada fue luego comparti-
da con otras ONG laborales y ambientales, con activistas y con los medios, y fue
publicada en el sitio de la Veeduria Laboral Vietnamita en la red®'.

El sefior Nguyen y la Veeduria Laboral Vietnamita repartieron tarjetas telefonicas
prepagadas a los trabajadores de la fabrica Tae Kwang y a sus contactos en la
comunidad, de manera que en caso de problemas pudieran llamar a Washington a
reportarlos. Cuando tal reporte se producia, la Veeduria Laboral Vietnamita podia
entonces usar sus conexiones con estaciones de los medios para atraer la atencién
hacia el problema. En un caso, un trabajador que estaba siendo objeto de abuso fisico
Ilam¢ al sefior Nguyen con la tarjeta telefénica y entonces la Veeduria organiz6 un
equipo de filmacién que registrara en video el abuso en Tae Kwang y distribuyera la
filmacion a las estaciones de television por cable. Las tarjetas telefénicas demostra-
ron ser una manera muy efectiva aunque informal de obtener informacién sobre las
fabricas, para la comunidad activista y los medios, y demostraron la rdpida operacién
e influencia de las redes de trabajo transnacionales.

61 www.saigon.com/~nike/
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Resultados de la revelacion de informacion y de la presion externas

En Tae Kwang estas presiones externas han activado visitas regulares a la fabrica
por parte de los inspectores laborales y ambientales de Nike, asi como el seguimiento
por parte de terceros pertenecientes a firmas de contadores, de salud y de seguridad.
El primer blanco de estas inspecciones fue la exposicion de los trabajadores a gomas
y solventes toxicos. En mayo de 1998 Nike anuncié una iniciativa de primer orden
para eliminar el uso de limpiadores y gomas orgdnicos a base de solventes, y se
comprometié a cumplir con las leyes estadounidenses sobre el sitio de trabajo en
todas sus fabricas. Para diciembre de ese afio las condiciones de salud y seguridad
eran mucho mejores en la planta de Tae Kwang. Ahora, la presion ejercida por Nike,
impulsada por la presién de ONG externas y de los medios, estd produciendo un impac-
to mayor en la reduccién de la polucién del aire y los peligros del sitio de trabajo en
Tae Kwang, que el logrado por los esfuerzos del gobierno y la comunidad locales.

La comunidad activista también presion6 a Nike para que revelara informacién
sobre sus operaciones y sobre la ubicacion de sus fabricas, informacién esta que
Nike nunca habfa soltado. Comenzando en el otofio de 1999, Nike empez6 a revelar
informacidn sobre sus operaciones y fabricas como respuesta a esta presion. Asimis-
mo, la compafifa ha empezado a publicar en la red las auditorias de sus fabricas. La
comunidad activista no se ha mostrado enteramente satisfecha con la revelacién de
estas auditorias debido a que Nike ha publicado restimenes y no los documentos
completos de auditoria; como quiera que sea, la presién ha llevado a Nike a dar
grandes pasos en revelacion de la informacién. De hecho, la compaiifa constituye un
ejemplo de revelacidn y responsabilidad auto-reforzadora: en la medida en que revela
informacion, los activistas ejercen mds presion sobre la compafiia para que mejore
sus estandares y practicas.

A principios de la década de 1990 Nike empez6 a trabajar por el mejoramiento de
sus estdndares laborales y ambientales, y en 1992 cred su cddigo de conducta. A raiz
de la atencion puesta en Tae Kwang y otras fabricas a mediados y finales de la misma
década, Nike incrementd sus esfuerzos para vigilar las fabricas mediante inspecciones
internas trimestrales hechas por personal de produccion propio de la compaiia (de-
nominadas inspecciones de “Actitud de seguridad y salud de gerencia, inversién en la
gente y medio ambiente” — Shape [Safety-Health-Attitude of Management-People
Investment-Environment]). El seguimiento incluia también visitas e inspecciones
periddicas hechas por el personal de practicas laborales de Nike, inspecciones y
pruebas a cargo de especialistas externos en salud y seguridad, y las auditorias inde-
pendientes mencionadas. Nike cre6 “Transparencia 1017, la cual publica planes de
accién e informes de progreso en el sitio de Nike en la red, en respuesta a los resul-
tados del seguimiento externo e interno de la compaiiia.

Nike se ha unido a la alianza Global para Trabajadores y Comunidades (Global
Alliance for Workers and Communities), la cual adelanta investigacion independiente
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sobre las actitudes y aspiraciones de los trabajadores de fabricas, incluidos los que
trabajan en fabricas contratadas por Nike en Indonesia, Vietnam y Tailandia®>. Con
base en los resultados de un estudio de esa naturaleza en Indonesia, Nike ha desarro-
llado un plan remedial y ha comenzado a implementarlo con sus socios de la fabrica
indonesia.
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VIIl. ESTRATEGIAS DE DESCENTRALIZACION
PARA EL EMPODERAMIENTO’

Muchos paises en todo el mundo estdn emprendiendo algunas formas de descentra-
lizacién, reorientando las responsabilidades fiscales, politicas y administrativas hacia
niveles més bajos del gobierno. La descentralizacion es impulsada por circunstancias
Unicas en cada caso. En algunos paises estd ligada a la reciente democratizacién, en
tanto que en otros es activada por el fracaso del gobierno central en la provisiéon de
servicios publicos bésicos. Los cuatro elementos de empoderamiento destacados en
este documento —acceso a la informacidn, inclusién y participacién, capacidad
organizacional local, y responsabilidad— suelen ser componentes integrales de una
descentralizacion satisfactoria.

En algunos paises, particularmente en los de la regién de Europa y Asia central,
los gobiernos centrales han descentralizado responsabilidades, pasandolas a los go-
biernos locales por otra razén: reducir los déficit fiscales nacionales. Al trasladar las
funciones de gastos a los gobiernos locales, en tanto que retienen bases tributarias
centralizadas, los gobiernos mantienen el equilibrio macroeconémico; no obstante la
prestacion de servicios suele decaer debido a escasez de fondos. En estos casos es
improbable que la agenda de descentralizacién alcance beneficios, a menos que sea
modificada para empoderar a los gobiernos locales mediante mayores recursos y un
marco intergubernamental s6lido, y empoderar al pueblo de manera que pueda hacer
que su gobierno local responda.

La idea que subyace a la descentralizacion es que acercar la toma de decisiones
al pueblo conducird a decisiones del sector publico que reflejen mejor las necesidades
y prioridades locales. Esto a su vez conducird a mayor eficiencia en el gasto publico,
mejor gobernacién y mayor equidad. Sin embargo, estos resultados no son en modo
alguno automadticos ni faciles de alcanzar. Habitualmente los esfuerzos por descen-
tralizar paran al nivel del gobierno local y es frecuente que no pasen del nivel provin-
cial o estatal. Es improbable que la descentralizacién logre su impacto tedrico a menos
que se extienda hasta la base de la poblacién, que permita aportes informados para
las decisiones publicas, y que motive al gobierno local a responder a esos aportes.

*  Seccion preparada por Jennie Litvack y Tripti Thomas (PRMPS).
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Mais ain, como se anota enseguida, si bien el empoderamiento puede ayudar a alcan-
zar beneficios de la descentralizacién y viceversa, estos procesos s6lo son una parte
de una estrategia efectiva para aliviar la pobreza. A los gobiernos centrales les queda
un fuerte papel que jugar en términos de asegurar fondos e incentivos suficientes
dirigidos a la pobreza, conjuntamente con un marco legal que permita a los pobres
vivir de manera segura.

PROGRAMA LA VOZ DEL PUEBLO, EN UCRANIA

Después de décadas de control centralizado, Ucrania estd explorando ahora formas
en que la responsabilidad vertical de la base hacia arriba pueda mejorar la goberna-
cion, pero con respecto a la descentralizacion el pais ha sido vacilante. Una iniciativa
piloto introducida en 1999, con el respaldo del Banco Mundial y de la Asociacion
Canadiense para el Desarrollo Internacional - ACDI, busca demostrar cémo la mayor
participacion ciudadana a nivel municipal puede conducir a una mejor prestacion de
servicios y mayor satisfaccion publica. Con el nombre de Programa La Voz del Pue-
blo, este esfuerzo responde al problema de insuficiente participacién y control publico
en el proceso de formulacion de politicas, problema que es percibido como una de las
mayores limitantes para el avance de la reforma en Ucrania. El programa se estd
implementando en dos frentes: a) ayuda a ciudades ucranianas seleccionadas, para el
mejoramiento de su prestacion de servicios a hogares y empresas, y mejoramiento de
su nivel de integridad en el proceso; y b) fortalecimiento de la capacidad de los
funcionarios y grupos ciudadanos para interactuar entre ellos a fin de fortalecer la
calidad general de la gobernacion en sus ciudades.

Ternopil e Ivano-Frankivsk fueron las dos primeras ciudades ucranianas elegidas
para el programa piloto. Bajo la supervision de la ONG Centro Internacional para
Estudios de Politica (International Center for Policy Studies), en ambas ciudades se
llevaron a cabo encuestas en los hogares, la comunidad empresarial y funcionarios
publicos, para identificar los problemas claves asociados con servicios de primer
orden, y para identificar las necesidades prioritarias de servicios del publico. La infor-
macion recogida en las encuestas, que inclufa datos sobre corrupcion, fue amplia-
mente difundida a través de los medios locales, discusiones publicas y ONG, presionando
de ese modo a los lideres locales a responder a criticas especificas y a abrir canales
para una mayor participacion. Entre tanto, a los funcionarios y agencias municipales
se les dieron asistencia y entrenamiento técnicos intensivos para fortalecer su capa-
cidad de escuchar y responder a las demandas ciudadanas. Se introdujeron audien-
cias abiertas sobre presupuesto, se crearon grupos especiales para abordar los
problemas mds apremiantes y se establecieron juntas asesoras y grupos de trabajo
comunitarios. En respuesta a la encuesta en Ternopil, se emprendié una auditoria de
género sobre las politicas, practicas y servicios de los gobiernos regional y local, para
asegurar la inclusién equitativa de la mujer.
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En este caso los resultados de esta mayor participacién han sido muy estimulan-
tes. Grupos comunitarios mejor informados y movilizados juegan ahora papeles acti-
vos en audiencias publicas que afectan las decisiones publicas locales esenciales.
Ciertas demandas, como la de reforma de la educacién publica, han surgido como
prioridades para las comunidades de ciertas ciudades. En Ivano-Frankivsk se han
reunido ONG, padres de familia y funcionarios de la educacién para desarrollar pro-
puestas destinadas a mejorar el sistema educativo local. Una innovacién interesante
ha sido la creacién de “centros de servicio”, establecimientos en los que los ciudada-
nos pueden pagar de una sola vez todos los servicios municipales y en los que pronto
podrén radicar quejas y verificar las respuestas a las mismas. Como resultado de las
amplias consultas en torno de la auditoria de género, han surgido agrupaciones comu-
nitarias que se concentran en asuntos tales como la salud de la mujer. Otros grupos
ciudadanos de trabajo se han formado en torno a preocupaciones sectoriales tales
como el desarrollo de vivienda y el empresarial. También se estd impulsando la capa-
cidad de las ONG para despertar conciencia, facilitar audiencias publicas, hacer segui-
miento y participar en la prestacion de servicios.

El programa se ha apoyado fuertemente en la participacién y compromiso de los
alcaldes de las ciudades y de los funcionarios locales. De hecho, fue su interés y
compromiso inicial lo que decidi6 la eleccion de Ternopil e Ivano-Frankivsk como las
primeras ciudades piloto. Estos funcionarios estdn ahora altamente motivados para
responder a la voz ciudadana cuya expresion es una novedad. Como parte del pro-
grama, en ambas ciudades se llevard a cabo una segunda ronda de encuestas para
medir cambios en la satisfaccion ciudadana con el sector ptiblico. En Ivano-Frankivsk
se tienen planeadas encuestas bimensuales para determinados servicios. Se espera
que la satisfaccién ciudadana afecte los resultados de las elecciones de alcalde el
proximo afio.

También se espera que los alcaldes de otras ciudades de Ucrania sean sometidos
a los estdndares fijados en Ternopil e Ivano-Frankivsk. En el verano de 2001, dos
ciudades mds, Kupinsk y Chuguev, han sido elegidas como las siguientes ciudades
piloto y pronto estardn iniciando las entrevistas a las bases. Los modelos desarrolla-
dos a partir de estas cuatro experiencias piloto serdn usados como base para seguir
expandiendo el programa a ciudades ucranianas interesadas y para demostrarle al
gobierno central los méritos potenciales de la descentralizacion hacia gobiernos loca-
les participativos.

GUINEA: INVERSION EN EL GOBIERNO RURAL PARA MEJORAR
LA PRESTACION DE SERVICIOS

Los campesinos de Guinea representan el 70% de la poblacién del pais y cerca del
87% de los pobres, situacion ésta exacerbada por un cuarto de siglo de mando y
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control dictatorial, entre 1958 y 1984%. Pese a los cambios politicos de 1984, que
enfatizaron la descentralizacion y establecieron 33 comunidades de desarrollo urbano
y 303 de desarrollo rural (CRD), la década siguiente mostré pocos logros sobre la
pobreza rural. La participacién de los ciudadanos campesinos, asi como el suministro
de servicios a sus localidades seguian siendo bajos. A mediados de los afios 1990 el
gobierno reanudé su compromiso con el alivio de la pobreza y llevé a cabo un amplio
esfuerzo de planeacion estratégica participativa, de la base hacia arriba. Represen-
tantes de la sociedad civil de todas partes del pais participaron en estas consultas y
ayudaron a incluir las siguientes prioridades en la agenda del pais: desarrollo rural,
educacion bésica, servicios primarios de salud, emprendimiento local y buena gober-
nacion.

A continuacidén de estas consultas, el Banco prepar6 en 1999 dos préstamos com-
plementarios para Programas Adaptables para 5 afos, destinados a respaldar al go-
bierno en su programa de reforma: Programa de Apoyo a la Comunidad Campesina,
para comprometer directamente a las comunidades locales (US$22 millones), y un
Proyecto de Creacién de Capacidad para la Prestacion de Servicios (US$19 millo-
nes), para mejorar la capacidad del sector publico (a nivel tanto de prefectura como
nacional) para responder a estas comunidades. Los componentes de ambos progra-
mas estan dirigidos a ampliar y fortalecer el impacto de la descentralizacion fiscal,
administrativa y politica, transfiriendo responsabilidades, capacidad y responsabilidad
por la prestacién de servicios a los gobiernos locales y a las comunidades.

La combinacién de estos dos esfuerzos constituye un enfoque vertical de doble
via, de la base a la cima y de la cima a la base, que es el alma del empoderamiento
sostenible y significativo a través de la descentralizacion. La estrategia de la base a la
cima conlleva la promocién de la participacién activa de los beneficiarios en la
escogencia y prestacion de los servicios necesitados. Para este fin el proyecto inclu-
ye un extenso programa de informacién publica, asi como el establecimiento de siste-
mas de gerencia e informacién administrativa y financiera a los niveles de prefectura
y comunitario, para asegurar el uso transparente de los recursos. También estdn
incluidos el rastreo del presupuesto y entrevistas de satisfaccién ciudadana para es-
timular la transparencia y la participacién. Asimismo, se estd estimulando la partici-
pacién mediante el mejoramiento de las comunicaciones entre los funcionarios ptblicos
y los ciudadanos. La comunicacion deficiente entre proveedores y beneficiarios de
servicios y entre las CRD y las agencias de las prefecturas fue identificada como una
barrera mayor para la prestacion efectiva de los servicios en el pasado. Consecuen-
temente, el nuevo enfoque enfatiza el mejoramiento de las comunicaciones y de la
participacion en los puntos de prestacion de servicios, particularmente desarrollando

63 Esta parte se basa en World Bank, 2000.



HERRAMIENTAS Y PRACTICAS 199

capacidad organizacional local en forma de asociaciones de padres - maestros, comi-
tés de manejo de los centros de salud, y grupos de granjeros.

El esfuerzo de la cima hacia abajo tiene varios componentes. Para que los grupos
ciudadanos participen significativamente en las decisiones publicas es necesario asignar
claramente responsabilidades y recursos a diferentes grupos (como niveles del go-
bierno y proveedores de servicios). Esta iniciativa incluye una revision del marco que
determina los papeles y responsabilidades de los diferentes niveles del gobierno que
son objeto de descentralizacidn, y el establecimiento de sistemas descentralizados de
entrega y manejo a los niveles de prefectura y de CrRD. En la iniciativa piloto, algunas
CRD podran conservar las capitaciones en sus localidades. Es mds, como paso inicial
para el incremento del acceso directo de las comunidades rurales a las autoridades
fiscales nacionales, estos recursos por capitaciones serdn cotejados por transferen-
cias directas de recursos presupuestarios y de fondos de donacién, desde el centro.

Para reflejar el creciente cambio en responsabilidad frente a las comunidades
rurales, se estd introduciendo un sistema de incentivos de desempefio para recom-
pensar a las CRD y a los funcionarios publicos de los niveles de prefectura y central
que tengan un alto desempefio, con base en la satisfaccién de los beneficiarios con
los respectivos servicios. Se estd haciendo que los consejos elegidos de las CRD sean
mds representativos, y se estdn creando Consejos de Desarrollo de Prefecturas con
miembros elegidos por, y responsables ante las CRD, para dar consejo sobre progra-
mas y transacciones presupuestarias entre las CRD. Finalmente, los prefectos serdn
responsables ante estos cuerpos elegidos para asegurar que las necesidades locales
de servicios sean satisfechas. En conjunto estos programas ayudardn a impulsar una
serie de reformas de gobernacién, fiscales y administrativas de las que se espera,
después de diez o quince afios, que hayan logrado un incremento del 80% en el
acceso a, y la calidad de todos los servicios en las dreas rurales.

MBABANE, SWAZILANDIA: COMUNICACION DE DOBLE VIA

En Swazilandia, Mbabane constituye otro ejemplo de la forma en que la descentrali-
zacioén puede conducir a mayor empoderamiento. Durante los dltimos aflos, las auto-
ridades locales de Mbabane han estimulado el empoderamiento para mejorar los
servicios municipales e incrementar la satisfaccion ciudadana con el desempeiio del
sector publico. La difusién de informacién ha sido un elemento notable en este empe-
flo. El consejo de la ciudad de Mbabane ha lanzado un sitio en la red para hacerles
publicidad a sus politicas y programas y para hacer que el acceso a los servicios del
gobierno sea mas amable para el usuario. Se ha difundido informacién sobre progra-
mas para elevar el nivel de los asentamientos informales, a través de la radio, prensa,
y aun de teatro callejero. En un esfuerzo para reunir puntos de vista sobre la presta-
cién de servicios municipales, el consejo de la ciudad ha dirigido encuestas entre los



200 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

ciudadanos, el sector empresarial y los empleados de la ciudad, y tiene planes estra-
tégicos para trabajar sobre los resultados que se obtengan.

La difusién de informacién ha conducido a una participaciéon mayor en los asuntos
civicos. El consejo de la ciudad establecié una red de trabajo de facilitadores de gran
alcance para estimular el aporte de miembros y grupos de la comunidad, especial-
mente en el contexto del proyecto de mejoramiento urbano.

Como resultado de estos desarrollos, la transparencia en los procesos publicos y
la responsabilidad de las autoridades locales estan aumentando. La demanda de res-
ponsabilidad se ve reforzada por el traspaso de las bases tributarias, lo que le permite
a Mbabane sostener casi las dos terceras partes de su presupuesto con sus propios
impuestos locales. El consejo de la ciudad presenta un informe anual (disponible para
el pablico) y pone la informacién sobre sus programas y flujos financieros a disposi-
cion de los ciudadanos a través de reuniones comunitarias, la prensa y su sitio en la
red. En el informe anual se incluyen fotografias de cada uno de los miembros del
consejo, aumentando asf el sentido de responsabilidad personal. El actual consejo de
la ciudad, que ya tiene bastante tiempo (fue elegido en 1998), y el alcalde indirecta-
mente elegido, en las siguientes elecciones enfrentardn a una ciudadania cada vez
mads informada y empoderada.

FILIPINAS Y UGANDA: LA INFORMACION LIMITADA COHARTA LA INFLUENCIA
CIUDADANA

Un reciente estudio a fondo de la descentralizacién y gobernacién en Uganda y Fili-
pinas evalué qué tan bien se estaban implementando en estos paises los diferentes
elementos de empoderamiento y cudl era el impacto de la prestacion de servicios
sociales®. Uno de los resultados mds interesantes del estudio es que las fuentes
independientes de informacién local juegan un papel clave en posibilitar una partici-
pacién efectiva. En ambos paises los ciudadanos estaban menos informados acerca
de su gobierno local que acerca del gobierno nacional. Mientras que tanto en Uganda
como en Filipinas los ciudadanos confian en los medios para informarse acerca de las
politicas nacionales y de la corrupcién, dependen fundamentalmente de los lideres
comunitarios (en Uganda) y de contactos personales (en Filipinas) para obtener tal
informacién al nivel local. El andlisis econométrico confirma la importancia del acce-
so a los medios, indicando su asociacién con mejor educacién y mejor servicio de
salud.

Ademads de una informacién local débil, conducente a una participaciéon menos
efectiva, la responsabilidad local es 0débil debido a que los funcionarios tienen muy

64 Azfar y otros, 2001; ver también World Bank, 2001.
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limitada autoridad para responder a las necesidades locales. Aunque los lideres loca-
les perciben con mayor precision las necesidades de sus ciudadanos que los lideres
de niveles superiores, la dependencia de transferencias con destinacién especifica
les deja poco campo para responder a esas necesidades.

DESCENTRALIZACION: UNA MEDIDA CALIFICADA PARA EMPODERAR
A LOS POBRES

Algunos observadores han argiiido que descentralizar los programas de pobreza, pa-
sandolos del nivel nacional al local, puede reducir costos y atinar mejor al objetivo.
Los gobiernos y administradores locales tienden a tener mejor informacién sobre las
condiciones y la gente de la localidad y por tanto pueden identificar mejor a las fami-
lias locales necesitadas. Otros lamentan que los recursos descentralizados puedan
ser propensos a la “captura” por parte de las élites locales. El que la mejor informa-
cién conduzca o no a que los programas contra la pobreza den mds exactamente en
el objetivo depende de varios factores, incluidos el nivel gubernamental involucrado,
las instituciones politicas (por ejemplo, normas del sistema electoral), caracteristicas
comunitarias (incluidas diversidad étnica, desigualdad de ingresos, factores histéricos
y culturales, etc)., y el disefio del programa contra la pobreza. En la Unidad de Desa-
rrollo Econémico del Banco se estd desarrollando actualmente una interesante agen-
da de investigacién para entender mejor las condiciones que afectan la habilidad de
los programas para llegar a los pobres en condiciones de descentralizacion.
Muchos de los beneficios de la descentralizacion parecen mas propensos a lograrse
cuando las decisiones se toman al nivel de los pueblos, y menos propensos cuando la
toma de decisiones corresponde al nivel provincial. La descentralizacién a nivel de
pueblo puede conducir a una mayor participacion, decisiones locales més efectivas,
mejores estrategias de desarrollo, y mejor entrega de servicios. La difusiéon amplia de
informacién puede impulsar la participacién del nivel local, pero parece que solamen-
te conduce a resultados satisfactorios si existen canales fuertes de responsabilidad.
Si la responsabilidad es débil, no parece que las voces de los ciudadanos sean efecti-
vas, aunque sean escuchadas. Aun en las democracias perfectas, con total participa-
cion de todos los ciudadanos y una fuerte responsabilidad de los oficiales localmente
elegidos, la toma de decisiones no parece beneficiar a los més pobres y marginados si
éstos son una minoria en la poblacién local. (La descentralizacion puede ser muy
ventajosa donde grupos nacionales minoritarios representan la mayoria en una juris-
diccidén local). Aunque algunos paises han modificado sus reglas electorales para
asegurar la participacion de la mujer y de grupos minoritarios, los resultados han sido
mixtos. En condiciones de descentralizacion, la toma de decisiones puede ser captu-
rada por la élite, y generalmente favorece a la mayoria. Asi, la descentralizacion
tiene limitaciones para ciertos grupos muy pobres, y un importante papel del gobierno
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central sigue siendo garantizar redes de seguridad fisica para ellos, lo mismo que una
estructura general de gobernacién que provea seguridad social.

Un reciente y cuidadoso estudio de los programas descentralizados de pobreza en
Vietnam ilustra la necesidad de que el gobierno central desempefie continuamente un
fuerte papel®. Durante la dltima década los programas contra la pobreza de Viet-
nam se expandieron considerablemente y su administracion ha recaido en las auto-
ridades provinciales. Sin embargo, debido a que no cuentan con normas nacionales
para identificar a los pobres en las regiones, y a que no han medido o controlado
consistentemente las necesidades locales, hay muy pocas muestras de que se haya
llegado a la gente pobre o a las comunidades pobres. El andlisis de la informacién
indica que las provincias mds pobres son menos efectivas en llegar a sus pobres
que las provincias més ricas. Dado que en el perfil nacional de pobreza son compo-
nentes significativos las crecientes disparidades entre lo urbano y lo rural y los
riesgos que varfan por comunidad o por drea (tales como los desastres naturales),
es problemadtico establecer los objetivos por provincia en los programas nacionales.
Aunque el empoderamiento de los ciudadanos en Vietnam es débil, los problemas
con sus programas descentralizados contra la pobreza son fundamentalmente cues-
tiones de disefio central. Mds adn, el impacto de aumentar la informacion y la
participacion en una situacion de responsabilidad local débil probablemente seria
minimo.

Argentina también administra un programa descentralizado contra la pobreza que
ha sido examinado®. Si bien los elementos de empoderamiento estin mas fuerte-
mente establecidos que en el caso de Vietnam, se identificaron problemas similares.
Las dreas mas acaudaladas eran mds efectivas que las dreas pobres en llegar a los
ciudadanos mds pobres. Esto no parece sorprendente ya que las prioridades de re-
duccién de la pobreza bien pueden ser diferentes para las dreas pobres que para las
acaudaladas, estando estas ultimas mds dispuestas a identificar comunidades y hoga-
res individuales que requieran asistencia adicional. El estudio recomienda mds incen-
tivos para un mayor acierto en las provincias. En el caso de programas nacionales
contra la pobreza, la informacién y el seguimiento tienen que aprovecharse como
retroalimentacién para la modificacion de las politicas del gobierno central a fin de
asegurar los resultados deseados en términos de atender a la pobreza.

CONCLUSION

Aunque hay ciertamente lugares en los que el empoderamiento ha hecho posible la
descentralizacion efectiva, y en los que ésta ha facilitado el empoderamiento, los

65 Van de Walle, 2001.
66 Ravallion, 1998.
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resultados efectivos dependen de una gran cantidad de detalles que difieren de un
caso a otro —caracteristicas de la comunidad, instituciones locales, tipo de descentra-
lizacién y mecanismos de empoderamiento (relacionados con difusion de la informa-
cién, participacién ciudadana, formaciéon de grupos y responsabilidad)—. La
descentralizacién y el empoderamiento son conceptos asociados. Juntos tienen el
potencial de ayudar al proceso de desarrollo, particularmente para los pobres, aunque
siguen siendo grandes los desafios para entenderlos mejor en cada contexto.
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IX. DESARROLLO IMPULSADO POR LA COMUNIDAD - CDD’

El desarrollo impulsado por la comunidad (cpD) es definido de manera general como
el proceso de entregar a grupos comunitarios el control de los recursos y las decisio-
nes de desarrollo. Las comunidades pueden ser entidades geograficas, como vecin-
darios urbanos o pueblos, o grupos con intereses comunes como asociaciones de
usuarios de riego, asociaciones de padres-maestros, ganaderos, miembros de una
sociedad de microcrédito, o grupos de mujeres. Una vez formados, es tipico que
estos grupos comunitarios trabajen en compafiia con organizaciones de apoyo y pro-
veedores de servicios —gobiernos locales, el sector privado, u ONG— para desarrollar e
implementar proyectos de base comunitaria que atiendan sus prioridades inmediatas
en educacion, salud, saneamiento, transporte, gerencia de recursos, actividades eco-
ndémicas y otros asuntos de subsistencia.
El cpD se puede dividir en cuatro areas de practica®’:

* Habilitacion del medio ambiente: reformas de politica e institucionales orienta-
das hacia el incremento del control de los grupos comunitarios y/o de gobiernos
locales participativamente elegidos, sobre las decisiones y los recursos.

* Gobiernos locales participativamente elegidos: 1los gobiernos locales elegidos
toman decisiones sobre planeamiento, implementacion, operacion y mantenimien-
to, en sociedad con grupos organizados de la comunidad.

e Control de la comunidad y manejo de los fondos de inversion: los grupos
comunitarios toman decisiones sobre planeamiento, implementacion, operacién y
mantenimiento, y manejan los fondos de inversion.

e Control de la comunidad sin manejo directo de los fondos de inversion: los
grupos comunitarios toman decisiones de planeamiento, implementacién, opera-
cién y mantenimiento, sin manejar directamente los fondos de inversion.

Las secciones siguientes presentan evidencia del éxito del cDD y cuatro estudios
de caso:

* Esta seccion se basa en contribuciones de Philippe Dongier (spv), Daniel Owen (spV), Andrea Ryan
(Sasei), Talat Shah (Prmpr), Idah Z. Pswarayi-Riddihough (Mnsre), y Deepa Narayan.
67 World Bank, 2001a.
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¢ Fondo de Accién Social de Malawi — Masaf

¢ Fondo de Inversion Social de Zambia — Zamsif

¢ Fondo de Desarrollo Social de Rumania — RSDF

* Proyecto de Desarrollo de las Areas Montafiosas del Noroeste de Tiinez.

EVIDENCIA DEL EXITO DEL CDD

La experiencia ha mostrado que el cDD puede mejorar la respuesta de los esfuerzos
de reduccion de la pobreza a la demanda, incrementar la eficiencia y la efectividad, y
aumentar la sostenibilidad. El Banco Mundial ha emprendido estudios tanto de pro-
yectos como regionales para determinar el éxito del cDD en la reduccién de la pobre-
za y en el mejoramiento de los medios de supervivencia. Un andlisis interno de los
proyectos del Banco Mundial en Africa de 1994 a 1997, por ejemplo, mostré que el
75% de los proyectos con algtin nivel de participacién comunitaria fueron calificados
como satisfactorios, comparado con el 60% de todos los proyectos africanos desa-
rrollados en ese periodo®. Al mismo tiempo, sélo un quinto de los proyectos
participativos en Africa fueron calificados como “sostenibles”, lo que sefiala una de
las mayores preocupaciones acerca de la practica del cpp.

Como lo muestran los cortos ejemplos siguientes, los enfoques de cbD pueden
aplicarse en una amplia variedad de contextos y dirigirse a diversos problemas®.

Brasil

El proyecto Fumac en el noroeste del Brasil delega la toma de decisiones para la
aprobacién estatal de subproyectos a los concejos municipales de proyectos, de cu-
yos miembros el 80% son asociaciones y grupos de la sociedad civil, beneficiarios
potenciales de los proyectos. Un estudio encontrd que los subproyectos ejecutados
por contratistas o comunidades locales costaron entre 20% y 30% menos que aque-
llos ejecutados por las municipalidades o por contratistas gubernamentales. M4s atn,
el 95% de los fondos del proyecto estan llegando a los beneficiarios previstos, la
mayoria de los cuales no son propietarios de tierra™.

India
En el estado de Gujarat se registraron 18.000 ofensas forestales anuales, en prome-

dio, durante la década de 1980: 10.000 casos de robo de madera, 2.000 de pastoreo
ilegal, 700 incendios y 5.300 ofensas diferentes. Veinte funcionarios forestales murie-

68 World Bank, 2000.

69 Para evidencia que conecte el CDD con el mejoramiento de la sostenibilidad, ver Narayan, 1995, y World
Bank, 1996.

70 World Bank, 2000.
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ron en enfrentamientos con comunidades y ofensores. En respuesta se inicié un ex-
perimento de administracion conjunta con las comunidades. La estrategia incluy6
reuniones comunitarias, la creacion ampliamente publicitada de comités de protec-
cion forestal, y participacion en las ganancias, de manera que el 25% de las utilidades
por explotacién de madera eran para los grupos locales. Como resultado los conflic-
tos entre los funcionarios y los grupos comunitarios disminuyeron, estos tltimos asumie-
ron responsabilidad en el patrullaje de los bosques, y la productividad de la tierra y las
utilidades de los pueblos se incrementaron abruptamente. En un afio un pueblo de 88
hogares cosechd y vendi6 12 toneladas de lefia, 50 toneladas de forraje y otros produc-
tos forestales, al tiempo que sembraron y protegieron arboles de teka y bambu’!.

Costa de Marfil

Un programa nacional de acueductos rurales establecié grupos de atencion de las
aguas comunitarias, que manejaban el mantenimiento de 13.500 puntos de agua, los
cuales redujeron las tasas de interrupcion del servicio del 50% al 11%, y a un tercio
del costo anterior. El desplazamiento del mantenimiento al nivel comunitario se logré
quitdndole la responsabilidad del suministro rural de agua a la agencia del sector,
apoyando el compromiso del sector privado en la distribucién de repuestos,
reentrenando a los técnicos y firmando contratos con grupos de los pueblos y el
directorio de aguas para el manejo de los acueductos. Los resultados fueron mas
sostenibles en aquellos pueblos que tenian alta demanda de puntos de agua rehabilita-
dos y en los cuales las organizaciones comunitarias ya funcionaban bien’.

India

Un programa nutricional de amplio alcance y de base comunitaria, desarrollado en
9.000 pueblos de Tamil Nadu redujo en un tercio la severa desnutricion en el estado.
En cada pueblo se contrataron veinte mujeres interesadas en asuntos de salud como
educadoras en nutricién, responsables ante las comunidades que servian. Con las
destrezas y las redes de trabajo desarrolladas a través de su participacién en el pro-
grama, estos grupos de mujeres, inicialmente formadas para “difundir la palabra”, se
convirtieron en empresarias, comenzando por su cuenta actividades de produccién
de alimentos. Programas anteriores enfocados solamente a la creacién de infraes-
tructura de salud habian sido incapaces de producir alguna diferencia en el estado
nutricional de los nifios™.

71 Narayan, 1995 y World Bank, 1996.
72 Narayan, 1995.
73 Narayan, 1995.
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Enseguida se presentan restimenes mds detallados de iniciativas de desarrollo
impulsado por la comunidad en Malawi, Zambia, Rumania y Ttnez.

FONDO DE ACCION SOCIAL DE MALAWI

El Fondo de Accién Social de Malawi — Masaf (Malawi Social Action Fund), lanzado
en 1996 con una inversion total de US$71 millones para 5 y medio afios (US$56
millones del Banco Mundial), se afana por aliviar la pobreza rural a través de accio-
nes de base comunitaria. Con el objetivo de llegar al 60% de la poblacién que es
considerada pobre, el Fondo es la estrategia principal del Programa para el Alivio de
la Pobreza en Malawi. En diciembre 2001, el Masaf provey6 fondos a las comunida-
des para mejoramiento y construccion de infraestructura como escuelas, instalacio-
nes de salud, puntos de agua comunitarios, mercados urbano-rurales y graneros.

El Masaf II, con un fondo de US$70 millones para el periodo 1999-2003, fue
disenado para responder al hecho de que los grupos con mayores desventajas no se
habian beneficiado de manera significativa con la primera ronda de financiacién del
Masaf, principalmente por la poca habilidad de estos grupos para organizarse a si
mismos y acercarse directamente al Fondo. Con la intencidn de servir mejor a estos
grupos el Masaf II se alia estrechamente con ONG intermediarias y con organizacio-
nes comunitarias que ya estdn trabajando con poblaciones escasamente atendidas,
para desarrollar y apoyar subproyectos especificamente disefiados para grupos mar-
ginados, incluyendo huérfanos, nifios de la calle, discapacitados, ancianos y gente
afectada de VIH/SIDA.

Logros del programa

La mayoria de los proyectos (79%) desarrollados bajo el programa Masaf son en el
sector de educacién (656 en total)’™. El 13% son en el sector de aguas; el 4% en el
sector de infraestructura y comunicaciones, pavimentacion de vias, puentes y ofici-
nas de correos; y el 3,7% en el sector salud. El rdpido progreso en la implementacién
del proyecto significé que el desembolso de todos los fondos para subproyectos co-
munitarios se completara tres afios antes de lo planeado.

El programa ha tenido impactos significativos en las comunidades donde se han
emprendido proyectos. Por ejemplo, cuando las comunidades controlaban el tipo de
proyectos que escogian e implementaban, tendian a seleccionar los proyectos que se
acoplaban mejor a sus necesidades e intereses. Muchas comunidades optaron por

74 Esta parte fue tomada de Silva y Kamwendo, 2000, el cual presenta una evaluaciéon de las perspectivas
de una aseguradora local sobre el Masaf desarrollado por el Banco Mundial en 2000.
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microproyectos como pequefios embalses, lotes de bosque y tanques de agua. Otros
han identificado como prioridad unidades de policia civil para vigilar altas tasas de
criminalidad y proteger la propiedad. Pocos programas de desarrollo de arriba hacia
abajo han tomado nota de esta preferencia o siquiera se han enterado de la urgente
necesidad de los pobres de una mejor vigilancia policial.

El rango de las tasas econdémicas de retorno para los subproyectos del Masaf
va de 15% en los proyectos de educacion secundaria, hasta 50% en los de pozos,
muy lejos del estdndar del 10% para proyectos “exitosos”. A través de la partici-
pacion y la contrataciéon locales, los costos de construccién han bajado fuerte-
mente, tanto como el 20% en el caso de la perforacion de pozos de agua, por
ejemplo.

El impacto de género del programa ha sido bastante significativo, dado que las
mujeres se han beneficiado con mayor participacién y mejor acceso a los servicios
y a mayores ingresos en los proyectos del Masaf. En promedio, el 30% de los
miembros del Comité de Manejo del Proyecto son mujeres, incluyendo un nimero
importante que estd en posiciones directivas, como tesoreras o secretarias. El im-
pacto en educacién incluye mayores tasas de estudiantes matriculados, menores
tasas de desercién y menos fricciones con las nifias mayores, lo cual ayuda a retra-
sar la edad del matrimonio. El acceso de la mujer a la atencién en salud (especial-
mente la atencién de maternidad) ha mejorado donde se han construido instalaciones
médicas, y los servicios de emergencia en salud han mejorado gracias a las mejo-
res carreteras construidas por el proyecto. En términos de empleo, el Fondo ha
creado 1.350 empleos para mujeres (de un total de 5.111 cargos disponibles dentro
del proyecto)™.

Dentro del Masaf II los subproyectos estan atendiendo algunas necesidades de
grupos vulnerables. Por ejemplo, el subproyecto Amigos de los Huérfanos ha dado
casa, alimentacién, cuidados y escuela a mds de 1.200 nifios huérfanos™.

El Masaf I y el empoderamiento de la comunidad

En Africa, el Masaf es el primer fondo social que empodera a las comunidades para
escoger los proyectos y también les entrega la responsabilidad de implementarlos,
contratar y responder por ellos. La férmula estdndar para el modelo de cDD del Masaf
es que las comunidades identifiquen las prioridades locales, contribuyan con el 20%
del costo del proyecto, y reciban los fondos complementarios del gobierno central y

75 World Bank, 2001b.

76 Malawi tiene cientos de miles de nifios huérfanos, la mayoria a causa del SIDA. Al final de 1999, de
acuerdo con Unaids (Programa de las Naciones Unidas contra el SIDA), en el pafs habia 277.000 nifios
menores de 15 afos que habian perdido a su madre o ambos padres debido al SIDA.
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de donantes. El Comité de Manejo del Proyecto (PMC), elegido por y entre los miem-
bros de la comunidad, maneja la implementacién de los proyectos. El PMC recibe
desembolsos de 30%, 40%, 20% y 10%, y controla las finanzas del proyecto. Las
comunidades también tienen libertad para escoger a los facilitadores del proyecto
(ONG o técnicos expertos) en cambio de tener facilitadores escogidos por la oficina
central.

Dentro de un enfoque de aprender haciendo, el Masaf atiende las quejas de los
participantes, las que comunmente se refieren a demoras en la entrega de los fondos
del proyecto. Con frecuencia las demoras en la entrega de los desembolsos han
detenido la implementacion de los subproyectos por largos periodos de tiempo, provo-
cando que los contratistas y los obreros asalariados pierdan interés y dinero. Tales
demoras generalmente se deben a que los informes financieros de las comunidades
son pobres y/o a demoras en el tramite de los informes financieros en el nivel direc-
tivo del proyecto. Aunque los PMC que han tenido el entrenamiento necesario encuen-
tran dificil completar los informes financieros requeridos.

Acceso a la informacion

Para generar el apoyo del publico al proyecto y difundir ampliamente la informacién
sobre el mismo, el proyecto incluye un componente de informacién, educacién y co-
municacion (TIEC)"". A través de mensajes de radio, afiches, propaganda en los buses
y contactos personales, a los funcionarios internacionales en prospecto se les estdn
entregando de manera claramente comprensible las normas del proyecto, los papeles
que se espera desempefien los miembros de la comunidad y sus responsabilidades en
la implementacién del proyecto.

La difusién de esta informacion ha provocado un claro cambio en las relaciones
entre las comunidades pobres, por una parte, y las ONG y el personal de extension del
distrito gubernamental, por la otra. Las comunidades les han aclarado a las ONG que
ellas son s6lo una opcién entre varias para obtener ayuda en la seleccion, el disefio y
la implementacion de proyectos, y que la decision final la tomaran las comunidades
mismas. Las actitudes de la comunidad hacia la administracién del distrito han pasa-
do de una aceptacion pasiva de cualquier cosa que le ofrecieran a una participacién
activa para asegurarse de que el personal administrativo de extensién cumpla con sus
responsabilidades en la administracién y la implementacién del proyecto.

Dentro de las comunidades, donde tradicionalmente rara vez se reta a las élites, el
libre acceso a la informacion del proyecto ha abierto el camino para cuestionar a las
autoridades sobre el uso de los fondos, la calidad del material comprado, la seleccién

77 Esta parte fue tomada de World Bank, 1998.
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de los contratistas, y muchas otras preocupaciones comunitarias. Las comunidades
han mantenido a raya, la mayoria de las veces, a los miembros del Parlamento que
han intentado influir sobre las compras y los contratos.

El impacto més significativo de este flujo libre de informacién es la confianza en,
y la mejor relacién con los funcionarios internacionales. En muchos casos el respeto
mutuo creciente ha remplazado una relacién negativa. Por ejemplo, la amplia infor-
macién acerca de que el proyecto tiene un enfoque de género ha propiciado que las
mujeres insistan en que ellas deben ser parte en los subcomités del proyecto y ha
reforzado su activa participacion en la toma de decisiones relativa a las necesidades
prioritarias de la comunidad.

Inclusion y participacion

Un dirigente de zona del Masaf informa que los participantes creen que al permitirles
jugar un papel activo en su propio desarrollo, el proyecto los ha empoderado y les ha
restaurado su dignidad’. De hecho, la respuesta y la participacion de la comunidad
no tienen precedentes, excediendo todas las expectativas iniciales.

Antes del lanzamiento publico de subproyectos, el Masaf requiere una “ceremo-
nia de lanzamiento” en la cual, al menos el 50% de la poblacién adulta en la comuni-
dad debe participar —una practica que acentta la pertenencia a la comunidad, y la
responsabilidad por los subproyectos™.

De acuerdo con una apreciacion de las perspectivas de los funcionarios interna-
cionales locales, la participacién de la comunidad en general ha sido mucho mayor
durante la identificacién y planeacion del subproyecto que durante la implementacién®.

Responsabilidad/cumplimiento forzoso

En el disefio del proyecto se han incorporado varios mecanismos para garantizar la
responsabilidad. En primer lugar, las comunidades eligen democraticamente sus Co-
mités de Manejo del Proyecto para promover entre sus electores la responsabilidad
en el manejo de la implementacién de los subproyectos. También un sistema de vigi-
lancia y evaluacion rastrea el nivel de participacion en los proyectos comunitarios,
particularmente de las mujeres, y determina el impacto del proyecto sobre las bene-
ficiarias. Basicamente es el Comité de Manejo del Proyecto y no la comunidad en
general el que se involucra en la contratacién y las compras, lo mismo que en la
supervision durante la implementacion. En casi todas las comunidades visitadas para
la evaluacion, los miembros de los PMC se ven ellos mismos como responsables ante

78 Masaf divide Malawi en 12 zonas. Kanwendo, 2001.
79 Mandala 2002.
80 De Silva y Kamwendo, 2000.
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el Masaf y no necesariamente ante la comunidad en general. Los lideres de la comu-
nidad no sienten que su papel sea encargarse activamente de supervisar el PMC.

El enfoque de auxilio complementario asegura que las comunidades se apropien
de los proyectos a los que han contribuido y aumenta sus incentivos para garantizar
un manejo efectivo del proyecto y su implementacion. La entrega de los fondos se
hace en desembolsos de 30%, 40%, 20% y 10%, dando la posibilidad de que los que
se desempefian bien obtengan recompensa y los que lo hacen mal sean penalizados.
Las comunidades ven el sistema de desembolsos como una caracteristica positiva y
negativa. En tanto que algunos se dan cuenta de que les permite adquirir gradualmen-
te practica en el manejo de grandes sumas de dinero, otros lo consideran una carga y
anotan que las demoras en la implementacién de proyectos estin ligadas con el retra-
so en los desembolsos, la mayoria de las veces. Sin embargo, aunque la reduccién en
el nimero de desembolsos disminuiria grandemente la carga administrativa tanto en
la comunidad como en la administracién del Masaf, también reduciria la supervision y
el control comunitarios.

FoNDO DE INVERSION SOCIAL DE ZAMBIA

El Fondo de Inversién Social de Zambia - Zamsif (Zambia Social Investment Fund)
fue lanzado en mayo de 2000, con una asignacién de US$130 millones, y es el tercer
fondo de inversién social para Zambia, después de los muy exitosos Proyectos para
la Recuperacién Social (Social Recovery Projects - sSRP) de 1991 a 2000%'. El Zamsif
representa un avance con respecto a sus precursores por cuanto enfatiza el desarro-
llo impulsado por la comunidad dentro del marco de un gobierno local fortalecido. El
Zamsif espera dar mayor categoria a 57 Consejos Distritales del pais en un lapso de
diez afios (2000-2010), creando corporaciones locales elegidas que aseguren fuentes
de ingresos. La mayor innovacion del Zamsif es un programa de graduacion distrital
que recompensa con recursos adicionales a los distritos que logran las metas de
desempefio.

Componentes del proyecto
El Zamsif incorpora tres componentes principales:

El Fondo de Inversion Comunitaria financia proyectos pequefios para infraes-
tructura bésica (educacién, salud, suministro rural de agua y saneamiento, carrete-
ras); proyectos de manejo de recursos naturales; creacion de capacidad, entrenamiento

81 Los srp I y II financiaron inversiones manejadas por la comunidad para la construccién o rehabilita-
cién de la infraestructura social y econémica y para apoyar la capacidad de construccién a nivel de
distrito.
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en habilidades bésicas y otras actividades que estimulen la productividad local; y
programas especiales dirigidos a grupos vulnerables (huérfanos, gente con VIH/SIDA,
etc.). La comunidad identifica, prepara, implementa, maneja y mantiene los
subproyectos. Las comunidades aportan aproximadamente el 15% del costo del pro-
yecto, en efectivo, en especie o de manera combinada. Hay cinco niveles de incre-
mento de la participacion del distrito en el ciclo del proyecto, correspondientes a
varios niveles de responsabilidad y compromiso. En el nivel mds alto se espera que
los distritos sean capaces de desarrollar todos los pasos del ciclo.

El Fondo de inversion distrital procura fortalecer la facilitacion de desarrollo de
base comunitaria propia de los distritos y fortalecer la planeacion, el manejo y la
capacidad de implementacion de las autoridades locales y los miembros de la comu-
nidad. Financia inversiones mayores en infraestructura que benefician a mas de una
comunidad, como instalaciones médicas y mercados distritales. Se espera que las
autoridades distritales asuman gradualmente el liderazgo en planeacion, manejo y
financiacién de tales proyectos, manejando inicialmente recursos asignados proyecto
por proyecto, y finalmente un cupo de auxilio distrital. El Zamsif se estd dirigiendo a
inversiones en distritos con los peores indicadores sociales y de pobreza, concentran-
dose en el fortalecimiento de la responsabilidad del personal distrital ante las comuni-
dades pobres.

El Seguimiento y andlisis de la pobreza-PMA (Poverty monitoring and analysis)
procura mejorar la sostenibilidad y el uso de la recoleccién y andlisis de datos sobre la
pobreza. Este componente financia también una gama de actividades para fortalecer
el marco institucional, técnico y financiero para el seguimiento sostenible de, y el uso
de la informacién sobre pobreza en la politica. Esto incluye apoyo para el desarrollo
de bancos de datos piloto, de distrito.

El Zamsif y empoderamiento de la comunidad

El componente de inversién comunitaria del Zamsif ha incrementado sustancialmente
la descentralizacion de la toma de decisiones y la devolucién de responsabilidades a
los niveles locales. Mds atn, se ha producido un cambio crucial de énfasis, al pasar
de la intervencién comunitaria como un “proyecto” a la intervencién comunitaria
como una oportunidad en m000000archa para el desarrollo social y el mayor acceso
a la informacién. De ahi que el proceso de desarrollo manejado por la comunidad no
esté atado a la entrega de insumos ni de resultados en momentos determinados, como
sucede con un microproyecto, sino enfocado en un proceso de empoderamiento co-
munitario. Se espera que con o sin apoyo del Zamsif la asistencia a los esfuerzos de
desarrollo comunitario continde, y el programa respalda actividades de creacion de
capacidad tendientes a estimular esto.
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Dentro del Zamsif, el énfasis ya no se pone en el rendimiento o logros medidos
con respecto a objetivos, sino en los resultados de las actividades del proyecto. Los
indicadores de éxito han cambiado, por ejemplo, de nimero de aulas construidas a
logros de desarrollo social y humano mds generales como son la asistencia a la es-
cuela, la razén profesor-alumnos, participacion de la mujer, etc. Ahora el sistema de
seguimiento del Zamsif recoge informacion sobre estos resultados y las comunidades
participan en el seguimiento de los resultados de sus propios proyectos. Para asegu-
rar que los grupos vulnerables participen y se beneficien de los proyectos, las comu-
nidades identifican tales grupos y toman medidas para involucrarlos en la toma de
decisiones acerca del proyecto. En el disefio del proyecto se incluyen actividades que
atienden sus necesidades especificas.

Entre julio de 2000 y junio de 2001, el Zamsif recibié 222 propuestas y aprobd 72
proyectos en todo el pais, comprometiendo en ellos US$6.3 millones del Fondo de
Inversiones Comunitarias. Los proyectos de educacion constituyeron mas de la mi-
tad de todos los financiados, con un total de 44 proyectos y US$3.8 millones asigna-
dos a los mismos. Otros proyectos correspondieron a las categorias de salud (15),
agua y sanidad (8), infraestructura (4), y seguridad alimentaria (1). Para llegar a mds
comunidades, el Zamsif ha simplificado sus pautas para tener acceso a apoyo y ha
traducido estas pautas a siete idiomas locales importantes.

Acceso a la informacion

El Zamsif promueve el acceso a informacion acerca del proyecto haciendo médulos
de informacidn que son presentados a las comunidades por facilitadores entrenados o
por ONG, médulos que se refieren a temas tales como el medio ambiente, VIH/SIDA y
género. La intencién es corregir el desequilibrio que enfrentan los pobres y las comu-
nidades aisladas en cuanto a acceso a la informacidn, y catalizar nuevos proyectos
comunitarios para atender a estos problemas. Para promocionar mds el proyecto, el
Zamsif se estd valiendo de la radio y de materiales impresos para llegar a las comu-
nidades. En el futuro, a las comunidades que implementen proyectos se les dardn
radios y se las invitard a formar grupos de radio-escuchas. El proyecto también pro-
porcionard folletos y volantes sobre VIH/SIDA a todo proyecto manejado por la comu-
nidad.

En julio de 2001 el Zamsif concluy6 un programa intensivo de conscientizacién a
nivel nacional que incluy6 una serie de programas radiales en inglés y los siete idio-
mas locales mds importantes, y un documental de televisién acerca del proyecto.
Ademds, personal del proyecto llevé a cabo “talleres de reconocimiento” a nivel
provincial y distrital para asegurar que la gente para quien se disefi6 el proyecto
supiera coémo acceder a fondos del Zamsif. También se llevaron a cabo talleres de
informacién para miembros del Parlamento, ya que ellos son conductos importantes
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de informacién para las comunidades. Después de los talleres de reconocimiento
provinciales, distritales y otros, las averiguaciones de las comunidades en busca de
apoyo de las oficinas regionales y centrales del Zamsif se incrementaron significa-
tivamente.

Para apoyar la difusién de investigacion y de fuentes de informacidn sobre pobre-
za, en la sede del proyecto se cred un centro integral de investigacidon para que
investigadores, decisores de la politica y el ptiblico obtengan datos y recursos relati-
vos a la pobreza. La primera fase de la creacion del centro incluye documentacion,
clasificacion y la creacion de una base de datos sobre consultores. El centro de
recursos PMA ha registrado a mas de 120 consultores en su base de datos, incluidos
especialistas en medio ambiente, pobreza, politica social, sequia, seguridad alimentaria,
educacion, salud y género. El Zamsif, las Naciones Unidas, ministros del gobierno,
organizaciones de desarrollo y ONG estan usando la base de datos para identificar
expertos y consultores. Adicionalmente, en la actualidad el Zamsif estd disefiando y
preparando el lanzamiento de un sitio en la red para el componente de PMA que le
permitird al pablico acceder en linea a la mayoria de los documentos.

Capacidad organizacional local

El Zamsif estd entrenando a trece facilitadores regionales para mejorar la participa-
cién de las comunidades en las actividades del ciclo del proyecto. Con facilitacién
diestra, mejora la calidad de la participacién comunitaria, dando voz y poder a todos
los miembros de la comunidad.

Las comunidades crean capacidad mediante tres mecanismos: a) Aprender ha-
ciendo, con el desarrollo de manuales para manejo del proyecto y asistencia ofrecida
por personal del distrito y del Zamsif durante la implementacién; b) Modulos de
entrenamiento, producidos por facilitadores entrenados y usando técnicas
participativas y métodos de aprendizaje para adultos, que cubren temas como VIH/
SIDA, sensibilizacion de género, apreciacion y manejo ambientales, compras, manejo
financiero, mantenimiento de equipo, etc.; y ¢) Entrenamiento en destrezas para
miembros de la comunidad, por ejemplo, en atencidn domiciliaria, consejeria,
emprendimiento, atencién médica, atencion veterinaria y otros servicios apropiados
de base comunitaria.

Responsabilidad

A través del Fondo de Inversion Distrital, se estd dando especial atencién al manejo
y la responsabilidad financieros. A cada distrito se le asigna un monto especifico de
dinero, con base en indices de pobreza y privacion, y estas cifras son ampliamente
conocidas a nivel local. La tasa de uso de los fondos distritales depende de qué tan
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bien la administracion distrital facilite, planee, maneje y coordine el desarrollo del
distrito. En la medida en que el distrito mejora su capacidad, los beneficios para el
mismo también mejoran. En esta forma el Zamsif se propone no sélo forjar la capa-
cidad del personal distrital sino también mejorar la responsabilidad de ese personal
frente a las comunidades a las que sirve.

FoNDO DE DESARROLLO SOCIAL DE RUMANIA

El Fondo de Desarrollo Social de Rumania — RSDF (Romanian Social Development
Fund) fue creado en 1998 como una organizacién independiente y sin 4nimo de lucro,
con un doble objetivo: mejorar los medios de subsistencia de las comunidades rurales
pobres y de los grupos en desventaja, e incrementar el capital social en los grupos
beneficiarios fortaleciendo los niveles de confianza y las capacidades organizativas y
de autoayuda. Usando el mecanismo del RSDF, las comunidades pobres se ponen a la
cabeza en la articulacién de sus prioridades y en el disefio e implementacién de
subproyectos impulsados por la demanda. Las comunidades son elegibles para reci-
bir fondos para subproyectos de infraestructura a pequefia escala, servicios sociales
de base comunitaria y actividades de generacién de ingresos y empleo; y de los
beneficiarios se espera que contribuyan al proyecto con montos equivalentes a entre
el 10% y el 15% de los auxilios del RSDF.

Para complementar estas actividades, el RSDF da asistencia técnica a fin de incre-
mentar la capacidad organizativa local. En el proceso de implementacién de proyec-
tos, las comunidades no solamente satisfacen sus necesidades especificas urgentes
sino que ademds incrementan su capacidad de identificar necesidades y asignarles
prioridades, de movilizar y manejar recursos, y de disefiar, implementar, operar y
mantener sus propios proyectos. El total de los fondos del RSDF asciende a US$45
millones aproximadamente, de los cuales US$20 millones provienen de un préstamo
(en dos etapas) del 1BRD, US$5 millones son una contribucién del gobierno de Ruma-
nia, y aproximadamente US$20 millones provienen de otros donantes.

Logros del programa

Al cabo de dos afios, los resultados del RSDF son estimulantes. Entre los logros alcan-
zados de 1999 a 2000 estén los siguientes:

* Se recibieron 1.332 aplicaciones para subproyectos de las cuales 833 han sido
evaluadas. De éstas, a 290 proyectos se les ha concedido financiacion, incluidos
195 proyectos de infraestructura, 56 de generacion de ingresos y 39 de servicio
social de base comunitaria.

* A 48 pueblos se les dio “facilitacién”, proceso éste que les ayuda a determinar sus
propios activos y necesidades y a expresarlos colectivamente.
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e A 233 organizaciones de base comunitaria en los pueblos y 21 ONG que trabajan
con grupos en desventaja, se les ha dado entrenamiento en regulacién del manejo,
contabilidad y procedimientos de compra para el manejo de proyectos RSDF —un
paso hacia el incremento de la capacidad organizativa y de autoayuda local.

Una evaluacién de beneficiarios que el proyecto llevé a cabo en el afio 2000 indica
que la financiacién del Fondo ha contribuido directamente a elevar la calidad de vida
de las comunidades beneficiarias. También ha reforzado la autoconfianza de las co-
munidades en su capacidad de atender ellas mismas problemas locales, y ha
incrementado el capital social fortaleciendo la interaccion y la confianza sociales. Por
ejemplo, el 83% de los campesinos entrevistados que participan en proyectos del
RSDF dicen estar “relativamente contentos” o “muy contentos” con respecto a las
relaciones entre los habitantes del pueblo, versus el 72% de campesinos encuestados
no participantes en proyectos del RSDF. En contraste, el barémetro de la opinién publi-
ca en 1998 mostr6 que el 57% de las personas encuestadas estaban relativamente o
muy contentas con los demds pobladores.

Con respecto a confianza se reportaron incrementos similares: el 44% de los cam-
pesinos encuestados participantes en proyectos RSDF dicen confiar en otras personas,
versus el 33% de encuestados no participantes en proyectos del Fondo. En contraste,
una encuesta de opinién en 1999 mostré que el 31% de la muestra crefa que se podia
confiar en la mayoria de la gente, mientras que el barémetro de la opinién publica en
1998 habia mostrado un 25% de confianza.

Diseiio del programa

Determinacion de objetivos

El rRSDF apunta a las comunidades pobres y, dentro de éstas, a los grupos en particular
desventaja. En primer lugar se usan mapas de pobreza para identificar los condados
y regiones pobres de Rumania. Luego se identifican las comunidades pobres de acuerdo
con criterios especificos entre los que estdn aislamiento, falta de acceso normal a
agua potable, falta de electricidad, falta de instalaciones ferroviarias, distancia de la
escuela para nifios en edad escolar, y distancia de un médico para la mayorfa de los
pobladores. En seguida se usan criterios de elegibilidad para apuntar a los grupos en
desventaja dentro de las comunidades —tipicamente, partes de la poblacién infantil, de
mujeres y de ancianos— que no pueden satisfacer sus necesidades bésicas mediante
sus propios esfuerzos. Estos criterios incluyen falta de acceso a programas universa-
les de asistencia social y falta de asistencia por parte de miembros de la familia o de
redes informales de trabajo social. El RSDF usa intermediarios, como ONG, autoridades
locales y organizaciones de base comunitaria, para que presten asistencia en la iden-
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tificacién y movilizacién de los grupos en desventaja. El tipo de servicios ofrecidos a
estos grupos y el bajo techo de financiacién para subproyectos también aseguran que
s6lo los mds pobres se sientan estimulados a aplicar.

Actividades elegibles

Las comunidades elegibles pueden recibir financiacidn del RSDF para las siguientes
actividades:

* Infraestructura de pequeiia escala, con un auxilio maximo de US$75.000 del RSDF.
Esta comprende trabajos de rehabilitacién/reparacién, mejoramiento y construc-
cién a pequeiia escala, para la provision de infraestructura social, por ejemplo,
abastecimiento local de agua, letrinas, alcantarillado y centros comunitarios, e
infraestructura econdémica como carreteras y reparacion de puentes. De los be-
neficiarios se espera una contribucién minima del 10% del auxilio del RSDF, ya sea
en especie o en efectivo.

» Servicios sociales de base comunitaria, con un auxilio maximo de US$20.000 del
RSDF. Esto incluye servicios, albergues y desarrollo de habilidades vitales para los
nifios, atencién domiciliaria para mayores en desventaja, albergues o servicios
para los carentes de vivienda, y servicios de asistencia social para acceder a
todos los programas de proteccidn social. Las ONG, trabajando en asocio con auto-
ridades locales, proveen estos servicios. A los grupos comunitarios se les pide
contribuir hasta con el 5% del auxilio del RSDF.

* Actividades generadoras de ingresos y oportunidades de empleo, con un auxilio
maximo de US$20.000 del rsDF. Para fortalecer la capacidad de los grupos pro-
ductivos de las comunidades pobres, se proveen fondos para asistencia técnica,
apoyo institucional, entrenamiento en habilidades empresariales, y asistencia en la
creacion y fortalecimiento de redes de trabajo. Son actividades de esta categoria
el procesamiento y comercializacion de madera, lana, frutas, vegetales, leche,
carne, u otras materias primas disponibles a nivel local; la produccién y comercia-
lizacién de artesanias; la rehabilitacién de instalaciones de mercado y almacena-
miento; toldos e invernaderos; y panaderias comunitarias. Al grupo productivo se
le pide una contribucién minima del 15% del auxilio del RSDF.

Papel del rspF

Las comunidades y los grupos en desventaja manejan directamente las actividades
de identificacion, disefio e implementacién del subproyecto. El RSDF apoya estos es-
fuerzos pero limita su papel a las siguientes actividades:
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* Promover y difundir informacién sobre actividades y proyectos elegibles, lo mis-
mo que ayudar a los grupos objetivo y en desventaja a identificar sus necesidades
y a disefiar subproyectos;

e Diseflar el mecanismo de evaluacién, seleccioén y aprobacion para subproyectos
presentados por los beneficiarios objetivo;

e Concluir el acuerdo de auxilio financiero con los representantes de los beneficiarios;

* Hacer desembolsos para la implementacién de subproyectos;

e Supervisar y evaluar la implementacién de subproyectos;

» Evaluar la ejecucion del acuerdo de auxilio con base en la experticia de la auditoria
financiera.

El rspF y empoderamiento de la comunidad

En las economias en transicion, enfoques impulsados por la comunidad como los
adoptados por el RSDF presentan un conjunto distinto de retos. La filosofia del Fondo
es directamente contraria a la organizacién de mando histéricamente vertical de las
economias y sociedades de la region de Europa Oriental. A través de sus operacio-
nes, el RSDF promueve la formacién y desarrollo del tipo de asociaciones informales
que operan de la base hacia arriba, que tradicionalmente han sido sofocadas en estos
paises. Dando acceso a la informacidn, asegurando la inclusién social y la participa-
ciéon comunitaria, promoviendo la responsabilidad y fortaleciendo la capacidad de
organizacion local, el RSDF ha creado un ambiente habilitador para que las comunida-
des movilicen sus recursos e incrementen su capital fisico y humano, produciendo as{
instituciones autosuficientes dentro de las comunidades y mejorando su bienestar
fisico y social.

Acceso a la informacion

Como un componente integral del proyecto, se ha desarrollado un proceso de
facilitacion. Los objetivos principales de la facilitacion son informar a las comunida-
des rurales pobres acerca de subproyectos, oportunidades y criterios de elegibilidad
del RSDF, y habilitarlas para organizarse y presentar propuestas para subproyectos
de alta calidad. Al mismo tiempo, la facilitacién busca incrementar la participa-
cién de los miembros de la comunidad en el proceso de toma de decisiones, desa-
rrollar capacidad local para la solucién de problemas y estimular la iniciativa
local.

El rSDF da informacién a los beneficiarios potenciales directamente, mediante cam-
pafias organizadas e itinerantes de comunicacién. Estas apuntan a las poblaciones
pobres dentro de los distritos mds pobres de Rumania. Los propios beneficiarios
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participan también directamente en la difusién de la informacién en sus comunidades
a través de la television, la radio y los periddicos. Esta misma informacion es reforza-
da a través de muchos canales de comunicacién. Por ejemplo, se estimula a reporte-
ros y periodistas de television y radio para que hablen directamente con beneficiarios
de proyectos; estas entrevistas han demostrado ser la mejor publicidad para el fondo
social. Hoy difa las voces de los beneficiarios se escuchan regularmente por radio
nacional, que es el canal primordial de los medios masivos accesible a las comunida-
des rurales pobres.

Inclusion y participacion

Con el RSDF la inclusion de los grupos en desventaja tiene lugar en cada etapa del ciclo
del subproyecto. Los resultados de la evaluacion de beneficiarios hecha en octubre
del afio 2000, dos afios después de la implementacion, muestran una fuerte participa-
cién comunitaria en la identificacién, seleccién y desarrollo de programas. Con el
RSDF, los facilitadores prestan asistencia a las comunidades en reuniones de organiza-
cion y participacion en las que se discuten necesidades y prioridades. Las comunida-
des también contribuyen a sufragar (habitualmente en especie) los costos de los
subproyectos y son responsables de la implementacién de los subproyectos, incluidas
compras y contrataciéon. El nivel de participacién y compromiso comunitarios es un
elemento clave que los analistas y supervisores contemplan al evaluar las aplicacio-
nes para subproyectos.

En una encuesta comunitaria en la que se consideraron diferentes aspectos de un
proyecto del RSDF, se registraron 180 votos de aprobacién, de un total de 189. Las
contribuciones comunitarias a los proyectos se hacian en materiales, dinero y trabajo,
y eran apoyadas con contribuciones de las organizaciones financiadas (de servicio
social) y el gobierno local. De acuerdo con la encuesta, alrededor del 70% de los
habitantes de las comunidades que tenfan un proyecto financiado, tenian por lo menos
un familiar que contribuia en el mismo. Tipicamente, era mas dificil conseguir contri-
buciones financieras de las comunidades para pequefios proyectos de infraestructu-
ra, dado que la gente es mds cautelosa al aportar dinero que al contribuir con trabajo
0 con materiales.

En general, se encontré que dos factores influian positivamente en la participacién
comunitaria: a) participacion activa de autoridades locales en términos de ayudar a
movilizar a las comunidades; y b) mayor cohesion social entre los miembros de la
comunidad, lo que generaba presion social y tenfa como resultado un nivel méas alto
de participacién voluntaria. Se encontré que la participacion, la confianza en los coor-
dinadores y la calidad del trabajo comunitario eran superiores en las comunidades
mas unidas, aun cuando los proyectos fueran mds dificiles.
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Responsabilidad

El rSDF estimula a las organizaciones comunitarias a elegir un Comité de Manejo de
Proyectos — pMC (Project Management Committee) de tres personas: un presidente,
un tesorero y un secretario. Este comité se hace responsable del manejo del subproyecto
(incluidos fondos) y responde tanto ante la comunidad como ante el Fondo. La comu-
nidad entera participa en el seguimiento de las actividades, verificando la calidad del
trabajo hecho por los contratistas y rastreando los fondos gastados y los resultados.
En este proceso, las comunidades aprenden a hacer que las autoridades locales res-
pondan por el buen uso de los recursos, mediante seguimiento y difusién de la infor-
macién. Ademds de ser capaces de vigilar las actividades de las autoridades locales,
las comunidades que participan en el RSDF llegan a entender mejor las decisiones
tomadas por esas autoridades con respecto al uso y asignacién de fondos publicos.

Capacidad organizacional local

A todo lo largo del ciclo del subproyecto el RSDF juega un papel critico en el incremen-
to de la capacidad organizacional local. En las etapas iniciales el Fondo da acceso a
informacidn, lo que empodera a los grupos comunitarios para dar voz a sus necesida-
des. El proceso de facilitacién identifica y promueve entonces lideres y liderazgo
comunitarios, organiza reuniones comunitarias y apoya la toma participativa de deci-
siones, asistiendo a las comunidades en el desarrollo de destrezas para identificar y
asignar prioridades a las demandas. Antes de la implementacidn, se fortalece la ca-
pacidad de las organizaciones comunitarias y de los PMC mediante entrenamiento, a
fin de desarrollar el conocimiento y las destrezas apropiados para manejar el
subproyecto. Durante la implementacién se brinda supervisién a las comunidades
para estimular en ellas la autoconfianza y el control de los propios activos y recursos.

TUNEZ: PROYECTO DE DESARROLLO DE LAS AREAS MONTANOSAS DEL NOROESTE

En 1993 se prepar6 el Proyecto de Desarrollo de las Areas Montafiosas del Noroeste
de Tunez como continuacién de un exitoso proyecto de desarrollo rural que construy6
infraestructura bdsica como escuelas, clinicas, carreteras y servicio de agua pota-
ble®?. Una de las lecciones clave del proyecto de infraestructura fue que no podia
esperarse sostenibilidad en las inversiones en la region sin la participacion de las
comunidades locales.

82 Esta parte se basa en World bank, 2001c.



222 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

En concordancia, el segundo proyecto, financiado con US$26.02 millones, usé un
enfoque participativo integrado para estimular la participacion local, con los objetivos
generales de mejorar el bienestar de la poblacion de la regién e interrumpir la degra-
dacion de la base de recursos naturales. Especificamente, el proyecto se propuso: a)
promover una mayor participacion de las organizaciones del pueblo en las actividades
de desarrollo; b) promover medidas para incrementar las actividades generadoras de
ingresos del agro y ajenas al agro; ¢) mejorar el manejo y la productividad de las
tierras de pastoreo y de cultivo; d) promover medidas para reducir la erosién, la
escorrentia y la sedimentacion de embalses; y ) mejorar las condiciones sociales de
la poblacién en desventaja proveyéndole infraestructura bésica y servicios sociales.

Logros del programa

Los resultados del programa han sido sorprendentes en varias areas, incluidas mejo-
ras en ingresos, infraestructura basica, educacion y medio ambiente®’.

Ingresos. En las pequefias granjas mejoraron los ingresos familiares derivados de
la produccién agricola; en términos reales, pasaron de 1.113 TND (dinares tunecinos)
por afio en 1998 a 1.429 TND por afio en 2000, una diferencia de 316 TND al afo. Los
ingresos anuales de las granjas medianas aumentaron de 3.141 TND a 4.135 TND, lo
que significa una diferencia de 994 TND. Esto representa tasas reales de crecimiento
anual del 6,3% y 6,9% para las granjas pequefas y medianas respectivamente®,

Infraestructura bdsica. Se redujo el porcentaje de poblaciones con dificultades
de acceso a agua y/o a carreteras rurales, de la estimacién bésica del 48% al 18% en
el afio 2000. La distancia promedio a tomas de agua potable se redujo de 1.5 kilome-
tros en 1996 a 0.8 kilometros en 2000. La construccidn y rehabilitacion de carreteras
rurales contribuy¢ significativamente a incrementar el acceso a servicios basicos en
estas dreas remotas, asi como a expandir las posibilidades de negociar superdvits con
mercados externos a sus dreas inmediatas.

Educacion. El proyecto construyd varias escuelas, con lo que el porcentaje de
pueblos entrevistados que tenian cerca una escuela aumenté de 39 en 1996 a 46 en el
afio 2000. Se estima que la construccién de escuelas, conjuntamente con las mejoras
en vias rurales contribuy6 a reducir las tasas promedio de analfabetismo de un esti-
mado basico de referencia del 60% a aproximadamente el 44%.

83 EIl proyecto definié varios criterios basado en factores socioecondémicos, técnicos y ambientales que
fueron medidos en tres intervalos durante la implementaciéon. En 1996 se hizo una encuesta a las bases,
seguida de otras encuestas en 1998 y 2000. La de 1998 cubrié 527 familias de 51 Comités de Desarrollo.
Y la del afio 2000 cubrié 259 familias de 28 Comités de Desarrollo.

84 Los tres tamafos de granjas considerados durante la implementacion del proyecto fueron: granjas
pequeilas, las de menos de 5 hectdreas; granjas medianas, las de 5 a 20 hectdreas; y granjas grandes, las
de 20 o mds hectéreas.
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Medio ambiente. En conjunto, ha habido un cambio significativo hacia sistemas
agricolas mds compatibles con el manejo de los recursos naturales. El proyecto hizo
énfasis en actividades de conservacién del suelo y del agua, lo que logré mayores
tasas de filtracion y mayores tasas de supervivencia de cosechas y de drboles.
Adicionalmente, como resultado de la incrementada capacidad de los suelos para
retener agua, la adopcién de cultivos vivaces se increment6 de la estimacion de refe-
rencia bésica del 45% al 55% en el aio 2000.

El proyecto tunecino y empoderamiento de la comunidad
Enfoque participativo integrado

Conjuntamente con las poblaciones beneficiarias se identificaron actividades priorita-
rias, las cuales fueron presentadas en un plan de desarrollo comunitario — CDP
(Community Development Plan), que fue véalido por un periodo de cinco afios. El
plan describia las necesidades méds urgentes de la poblacién, presentaba el contex-
to socioecondémico y, lo que es mds importante, especificaba la forma en que cada
parte interesada habria de participar para alcanzar las metas establecidas. Ade-
mads, el cDp describia las soluciones técnicas mejoradas que habrian de usarse, lo
que lo constituyd en una herramienta guia para los trabajadores y especialistas de
extension que habrian de implementar las actividades con las poblaciones. Para
implementar el plan, las poblaciones beneficiarias firmaron contratos anuales con
Odesypano, una ONG tunecina que es la autoridad de desarrollo silvopastoril para el
noroeste.

El enfoque participativo tuvo éxito en estimular la adopcién de soluciones técni-
cas mejoradas. Esta fue mayor en los casos en los que las demostraciones tuvieron
lugar en las tierras de los granjeros, principalmente debido a que los granjeros po-
dian intercambiar informacién regularmente. Ademds, ellos participaron en la se-
leccidn del tipo de demostracidn y del sitio, lo que increment6 el sentido de propiedad
del proyecto a nivel comunitario. Esta estrategia ayud6 a elevar el nimero de hoga-
res participantes en los planes de desarrollo comunitario. En una encuesta sobre
cuatro CDP, por ejemplo, la cantidad de hogares participantes aument6 de 183 a 258
en cinco afios.

Capacidad organizacional local

Luego de consultas entre trabajadores de extension, especialistas técnicos y comuni-
dades locales interesadas, las comunidades crearon Comités de Desarrollo locales,
los cuales funcionaron como intermediarios entre la administracién del programay la
poblacion beneficiaria. El resultado de comités activos —los que celebraban reuniones
frecuentes para dar y recibir informacion, resolver conflictos internos y entrenar
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miembros del cDP— fue en general un mayor nivel de participacién comunitaria en las
actividades del proyecto, lo que a su vez increment6 los beneficios de los planes de
desarrollo comunitario. Organizando las comunidades locales en grupos, el proyecto
se hizo més eficiente en la creacién de relaciones benéficas con las comunidades
locales, asi como en el desarrollo de la capacidad de éstas para participar en activida-
des del proyecto.

Para el afio 2000 habia un total de 162 Comités de Desarrollo, con un total de 103
planes de desarrollo comunitario preparados. Se habian cumplido o estaban en proce-
so de implementacion mds de 290 contratos suscritos con Odesypano. Ademds se
habian firmado 361 Contratos de Accién Integrada — CAl. Estos contratos fueron
disenados como una medida temporal, en respuesta a la creciente demanda de las
comunidades locales de participar en actividades de desarrollo, una vez que empeza-
ron a conocerse mejor los resultados del proyecto. Los CAI permitian que la
implementacidn de actividades prioritarias identificadas conjuntamente con las pobla-
ciones se iniciaran prontamente, sin la preparacién de un CDP, la cual era un proceso
que duraba por lo menos dos meses. Pese a su oportunidad para abordar las priorida-
des inmediatas de una comunidad, una evaluacién de los CAI mostré que, puesto que
las comunidades que usaban estos contratos recibian menos asistencia y entrena-
miento técnicos, era menos probable que sus programas fueran sostenibles. En con-
secuencia, al cabo de dos afios la unidad de implementacién dejé de preparar nuevos
CAl y el nimero de contratos de esta naturaleza cayé de un tope de 104 en 1996 a
s6lo 48 en 2000.
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X. EMPODERAMIENTO EN LA EDUCACION’

El acceso sostenido a servicios basicos efectivos —incluidos atencién médica, edu-
cacion, agua e infraestructura basica— es de primordial importancia en la vida de la
gente pobre. Ante todo, hay que enfocar el mejoramiento de la calidad y consistencia
de los servicios atendiendo a los modelos institucionales y de gobernacién para hacer
que respondan mads a las necesidades de los pobres. Al mismo tiempo, a nivel local
también pueden darse pasos importantes para atender las necesidades y metas espe-
cificas de cada comunidad.

La educacién es un drea en la que la expansion de la participacidon de actores
comunitarios ha conducido a mejoras notables —mayores tasas de matricula y escue-
las de mejor calidad. Ejemplos de distintas partes del mundo muestran que cuando las
comunidades son capaces de hacer que maestros, administradores y funcionarios del
gobierno respondan a través de mecanismos institucionales formales, los miembros
de la comunidad se interesan mas en el mejoramiento escolar y estan mas dispuestos
a comprometer sus propios recursos en esa tarea. Este compromiso puede incluir la
formacion de sociedades con actores externos. Mds atn, los programas que expan-
den el acceso a la educacion de grupos excluidos han conducido a cambios importan-
tes de mentalidad entre los miembros de la comunidad y lideres del gobierno, con
respecto a los aportes que esos grupos pueden hacer a la comunidad. El éxito de
pequefios esfuerzos piloto, a menudo inspirados por, y con la participacién de “defen-
sores” dedicados, a diferentes niveles del gobierno, pueden llevar a cambios funda-
mentales en la gobernacion del sistema educativo a nivel nacional. Estos cambios
incluyen la creacion de canales formales para la participacion de actores locales en el
manejo de sus escuelas, y la amplia expansion del acceso a la educacién, con un
compromiso de recursos entre todos los actores involucrados.

MADAGASCAR: ESCOLARIDAD COMUNITARIA Y DESARROLLO NACIONAL

A principios de los afios 1990, la matricula en educacion primaria en Madagascar
estaba descendiendo debido a falta de inversion, deterioro de la calidad y desmorali-

*  Seccioén preparada por Bryan Kurey (PRMPM).
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zacion de padres y maestros®. Se habian cerrado mas de 2.500 escuelas publicas de
educacién primaria, debido principalmente a la falta de maestros, y propiamente to-
das las 13.500 escuelas existentes necesitaban reparaciones de primer orden. Las
escuelas carecian de materiales educativos y apoyo profesional. Lo peor de todo es
que carecian del apoyo de sus comunidades.

A finales de 1993 se tomo la decisién de involucrar estrechamente a las comuni-
dades locales en el mejoramiento de la educacion bdsica en las escuelas publicas de
primaria. De la vision de un funcionario y su equipo administrativo —un servidor civil
superior responsable de la educacién primaria, que fue transferido a una de las seis
provincias—, surgié la idea de un contrato basado en el establecimiento escolar. Con
apoyo del Banco Mundial, y propiciado por los resultados de un estudio del sector
educativo, un equipo de decisores innovadores inicié Pragap, programa para el forta-
lecimiento del manejo pedagdgico y administrativo en la educacion primaria.

Los principios guia de Pragap, desarrollados durante los primeros estadios del
programa, incluyen:

* Losresponsables de la educacion a los niveles local y regional estan al servicio de
padres y alumnos para el logro de objetivos educativos nacionales.

* El Estado no puede hacerlo todo: es imperativa la participacion efectiva de padres
y autoridades locales. Sin embargo, es importante que cada una de las partes
respete al pie de la letra sus propios compromisos.

* EI contrato escolar puede y debe contener todas las acciones que la comunidad
local perciba como prioritarias. Tales acciones podrian incluir, por ejemplo, la asig-
nacion de un maestro, la reparacién de aulas, la construccién de una casa para el
maestro, o la fabricacién de bancas para las aulas.

* Todas las escuelas del distrito administrativo deben tener el beneficio de poder
preparar y firmar un contrato. Algunas pueden renunciar, pero todas deben tener
la oportunidad de comprometerse en un proceso de esta naturaleza.

* En vista de los limitados recursos presupuestarios, la contribucién del gobierno se
limitard a la provision del nimero suficiente de maestros, que se aunard con un
proyecto complementario del Banco Mundial®® para financiar la reparacion de las
aulas o la construccién de otras nuevas.

* Otras prioridades, tales como la construccion de vivienda para el maestro, la per-
foracion de un pozo, la instalacién de una toma, el arreglo de un patio escolar o la
construccioén de una cerca perimetral, dependerdn de la comunidad local.

85 Esta parte se basa en Viens y Lynch, 2001a, 2001b.

86 Conocido por su sigla en francés Cresed, el proyecto aporté US$39 millones para apoyar las fases
iniciales de Pragap, con la meta primordial de establecer bases institucionales en subsectores compro-
metidos en curriculo y manejo de sistemas educativos.
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e Para cada contrato escolar se requiere una contribucion local minima, sea en
especie o en efectivo.

e Cada contrato puede ser tinico dado que se prepara y negocia en una comunidad
particular y refleja las prioridades identificadas por esa comunidad.

Movilizacion comunitaria

El programa empez6 en dos distritos de una de las seis provincias de Madagascar, y
posteriormente se expandié a veinte distritos (de un total de 111) en las seis provin-
cias. Todos los responsables de la implementacién de programas articularon y regis-
traron primero una vision clara de fines, teniendo como foco primordial el mejoramiento
del aprendizaje de los alumnos. Desde el principio se reconoci6 que la administracién
del programa tendria que ser flexible para poder responder a las necesidades reales
de la comunidad. Esto implic6 una regla fundamental, respaldada por los defensores
provinciales del programa: escuchar y estar abiertos a nuevas ideas. Un enfoque de
esa naturaleza requeria cambios bésicos de actitud y comportamiento de parte de los
funcionarios del gobierno, en términos de sus relaciones tanto con sus colegas en
educacion a todos los niveles como con las comunidades campesinas locales.

La primera fase de definicion de rumbo fue seguida por la movilizacién y entrena-
miento de la comunidad, incluyendo reuniones y talleres, visitas a escuelas e inter-
cambios de informacién y de puntos de vista. La finalidad era empoderar a los padres,
a los lideres de los pueblos y a otros miembros de la comunidad para asumir la res-
ponsabilidad de la educacién en sus escuelas. Con frecuencia estas reuniones se
centraron en aspectos tales como matriculas de nifios pobres o asistencia de alumnos
y maestros, desercion y repitencia, falta de participacion de los padres, poca respon-
sabilidad de los maestros y de las autoridades locales, condiciones deficientes de los
edificios escolares, y falta de recursos educativos escolares.

Consejos Escolares y contratos basados en el establecimiento escolar

Se invitd a cada comunidad a crear un Consejo Escolar representativo como meca-
nismo para involucrar directamente a los miembros de la comunidad en la toma de
decisiones referentes a las escuelas. Los representantes eran maestros, padres de
familia y vecinos del pueblo. Los Consejos Escolares firmaron entonces contratos
con representantes locales del Ministerio de Educacién, en los que se expresaban
planes para mejorar la educacién en la comunidad y se especificaban los compromi-
sos que adquirfan la comunidad local, maestros y funcionarios y autoridades distritales
y regionales, en el cumplimiento de los planes acordados.

En la elaboracién e implementacion de los contratos basados en el establecimien-
to escolar debian aportar su experticia, su vision (imagen de la escuela al cabo de
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uno, dos o tres afios), sus recursos (mano de obra, dinero, compromiso de enviar los
nifios a la escuela), y su voluntad de actuar. La inversion dependia de las acciones
iniciales de la comunidad local. Si el resultado de la primera visita a la comunidad era
un acuerdo sobre unas cuantas acciones pricticas cuya implementacién quedaba a
cargo de los miembros de la comunidad, la segunda visita se usaba para evaluar el
logro de estos compromisos y para tomar una decision sobre nuevas acciones, inclu-
yendo si preparar o no un contrato escolar. El hecho de entrar en estos contratos, que
se basaban en necesidades comunitarias y disponibilidad de recursos, estimulaba a
cada comunidad a reconocer su papel asi como el de las autoridades centrales y
locales, en la transformacién y mejoramiento de sus escuelas.

Resultados

Después de visitar 237 escuelas en dos distritos piloto, una considerable mayoria de
comunidades locales hicieron reuniones, identificaron prioridades, cumplieron sus
obligaciones y prepararon un contrato escolar. Cuatro meses después del lanzamien-
to de Pragap, se presentaron a consideracion de las autoridades 235 contratos esco-
lares negociados. Durante la fase piloto del programa se obtuvieron, entre otros, los
siguientes logros:

* 462 maestros de primaria fueron transferidos a la provincia de Mahajanga, y se
reabrieron 25 escuelas ptiblicas de primaria;

* Las nuevas matriculas para el primer afio de la escuela primaria se incrementaron
en el 26,5% entre 1993-94 y 1994-95;

* Se adoptd una nueva estructura organizacional dentro del Directorio Provincial de
Educacién en Mahajanga;

* En dos distritos escolares se organizaron equipos de manejo local.

El costo promedio de renovacién de cada escuela se estimé en US$481 para un
promedio de 103 estudiantes (1994-95), lo que equivale a US$4,70 por estudiante
aproximadamente, incluidos materiales de construccién y fondos administrativos di-
rectos para el manejo del programa.

Estos resultados positivos iniciales motivaron a los equipos de manejo a nivel distrital,
provincial y nacional a extender el enfoque del Pragap a las otras cinco provincias de
Madagascar. En los veinte distritos escolares de la fase dos del Pragap, las matricu-
las para el primer afio de estudios del primer ciclo se incrementaron en el 28% entre
1993-94 y 1995-96, es decir, casi el doble del incremento observado a nivel nacional
durante el mismo periodo.

Las lecciones del Pragap sirvieron como base para la formulacién de una nueva
politica educativa nacional, vigente desde 1996. Esta politica enfatiza la absoluta
prioridad de la educacién primaria, la importancia de mejorar la calidad de la edu-
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cacion y el entrenamiento a todos los niveles, y la necesidad de movilizar las ener-
gias y el compromiso de padres, comunidades y beneficiarios, asi como del sector
privado y de la sociedad civil. En diciembre de 1997 el gobierno de Madagascar
adopt6 el Segundo Plan Nacional de Mejoramiento de la Educacién, basado en tres
principios:

e Educacion centrada en el nifio: cada accién o actividad tiene que medirse en el
impacto sobre el nifio/la nifia y su aprendizaje;

* Educacion basada en el establecimiento escolar: la escuela en su comunidad y
en su medio ambiente es considerada como el fulcro para el cambio y la accion; y,

e Un enfoque de la base hacia arriba: los socios locales deben usar la informa-
cién y datos obtenidos de la experiencia de una escuela para hacer mejoras con-
tinuas en la calidad del aprendizaje.

La preparacion del segundo plan nacional, asi como su difusién entre los socios
nacionales e internacionales, condujo a la institucionalizacién del contrato basado
en el establecimiento escolar a nivel de primaria en todo el sistema, asi como a
contratos similares basados en la institucién, en educacién secundaria y vocacio-
nal. De 1998 a 2000 el enfoque del Pragap fue gradualmente adoptado y aplicado a
todos los programas y proyectos de mas de la mitad de los distritos escolares de
Madagascar.

El Salvador: Programa de Escuelas Manejadas por la Comunidad

Después de una década de guerra civil, a finales de los afios 1980 aproximadamente
un mill6n de nifios salvadorefios no estaban en la escuela®”. La tasa nacional de
matricula para educacién basica era de alrededor del 80% y particularmente las
comunidades rurales pobres adolecian de falta de escuelas y de maestros. En 1989,
Cecilia Gallardo de Cano asumi6 el papel de ministra de Educacién como proponente
de una reforma del ala “modernizadora” del partido conservador Arena. Bajo su
liderazgo el Ministerio de Educacién identificé como objetivo central de la politica
educativa la expansion del acceso a, y el mejoramiento de la calidad de la educacién
basica, tanto para fortalecer la unidad nacional como para promover el desarrollo
econdmico a largo plazo.

El Ministerio inici6 una reforma comprensiva del sistema educativo tradicional de
El Salvador, con los objetivos de descentralizar la burocracia educativa, mejorar la
calidad de la educacién, expandir la cobertura a todos los niveles, fortalecer la capa-
cidad administrativa y promover la participacion de actores privados y no guberna-

87 Esta parte se basa en World Bank, 2000, y en El Salvador Evaluation Team, 1997.
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mentales. Uno de los primeros pasos fue la aplicaciéon piloto de un nuevo modelo
descentralizado de prestacion de servicios en dreas rurales, el Programa de Escuelas
Manejadas por la Comunidad — Educo. Inicialmente el programa se dirigi6 a los 78
municipios mds pobres (de 221) y fue impulsado por la urgente necesidad de restau-
rar rdpidamente los servicios de educacién bdsica.

Las tres finalidades principales del programa Educo son:

* Incrementar la prestacion de servicios educativos en las comunidades rurales mas
pobres;

* Promover la participaciéon de miembros de la comunidad local en la educacién de
sus hijos;

* Mejorar la calidad del preescolar y de la escuela primaria.

El programa Educo aproveché la evidente disposicion de las comunidades para
participar. A la vez que daba asistencia técnica para crear capacidad, delegaba el
manejo de las nuevas escuelas de preescolar y primaria a los padres de familia y a
organizaciones comunitarias. En el curso del desarrollo de Educo, el Ministerio em-
pezd a trabajar por primera vez con ONG locales que respaldaban la implementacién
del programa.

Asociaciones de educacion comunitaria

El programa hace énfasis en la participacion directa de los padres en la educacién de
sus hijos. Para facilitar esta participacion, cada escuela Educo tiene una Asociacién
Comunitaria de Educacién — ACE, constituida y dirigida por padres y miembros de la
comunidad elegidos. La ACE es legalmente responsable de la direccién de la escuela,
incluidos su presupuesto y su personal. Puede contratar y despedir maestros y es
responsable de supervisar el desempefio y la asistencia de éstos.

El Ministerio de Educacién transfiere fondos directamente a la cuenta bancaria
de la ACE y la asociacién administra estos fondos de acuerdo con su evaluacion de las
necesidades educativas de la escuela. El grueso de la transferencia es usado para
pagar los salarios de los maestros de acuerdo con su contrato con la ACE. Las ACE
pueden conseguir ingresos adicionales negociando con otras agencias del gobierno y
con donantes internacionales, y también movilizando apoyo local, incluidos aportes en
especie.

Estrategias de difusion de la informacién, consulta y comunicacién

En 1993, el programa piloto demostré resultados claros en materia de restauracion de
servicios a los pobres y de empoderamiento de las comunidades locales. En zonas
rurales del pais se elevaron las tasas de matricula. Los padres reaccionaron muy
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positivamente al hecho de que se los tomara en serio y se les dieran responsabilida-
des como las de contratar y despedir maestros. Con todo, pese al éxito del trabajo
piloto, el Ministerio de Educacién encontrd poco respaldo al programa a nivel nacio-
nal. La experiencia de Educo habia cambiado algunas actitudes y percepciones entre
funcionarios de la educacion, pero por fuera del Ministerio el nuevo enfoque no era
bien entendido. Cuando el programa se desarrollé hubo poca discusién y consulta
publica. En general, los cambios de politica se hicieron de una manera no sistemaética,
lo que contribuy6 a una falta de transparencia y a la continuidad del escepticismo de
parte de maestros, comunidades y grupos politicos de oposicidn.

A la luz de estos hechos, el Ministerio de Educacién empez6 a organizar semi-
narios con maestros y otras partes interesadas clave, para discutir la experiencia
de Educo y su uso como modelo para esfuerzos mds generales para promover un
enfoque de descentralizacion. La asociacidon de maestros Andes temia que la nue-
va autoridad dada a los padres pudiera conducir a contrataciones y despidos arbi-
trarios, y expreso fuerte oposicion. Estas preocupaciones fueron atendidas mediante
la difusion de la experiencia de Educo, la creaciéon de nuevas oportunidades de
empleo para maestros, y consiguiendo que los maestros de Educo defendieran el
enfoque descentralizado citando la mayor participacién y apoyo de los padres de
familia.

Entre noviembre de 1994 y febrero de 1995, se acometi6 una evaluacién social
durante la preparacion de un proyecto ministerial para apoyar la reforma de la educa-
cion basica en El Salvador. A falta de canales de comunicacién formalizados, la
evaluacion provey6 retroalimentacion valiosa a los funcionarios del Ministerio acerca
de las percepciones y malas interpretaciones de interesados clave. Consultores loca-
les dirigieron grupos de enfoque, entrevistas en profundidad y un estudio de caso para
conocer los puntos de vista de personal del Ministerio de Educacién, maestros, pa-
dres y estudiantes.

Los padres sospechaban de los motivos del gobierno y expresaron preocupacion
de que el Ministerio estuviera planeando privatizar la educacién o establecer un vin-
culo més estrecho con los gobiernos municipales, los cuales eran considerados alta-
mente politizados y carentes de capacidad para manejar la educacion. El estudio
revel6 un elevado nivel de desconfianza mutua entre el gobierno y aproximadamente
110 ONG activas en el sector educativo. Pero también demostrd que la finalizacién de
la guerra civil y el nuevo énfasis en los procedimientos democraticos estaban empe-
zando a tener un impacto positivo en la responsabilidad del gobierno.

El gobierno declaré 1995 como el Afio de Consulta sobre el Proceso de Reforma.
También establecié una Comisién Nacional para la Educacion, la Ciencia y el Desa-
rrollo, la cual ayudé a lanzar un didlogo nacional sobre educacidn y, a partir de ese
dialogo, produjo un informe que planteaba un enfoque conceptual amplio para la re-
forma.
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Resultados

El informe de la Comisién proveyé la base conceptual para un plan detallado a diez
afios del Ministerio de Educacién, que formalizé amplios compromisos para expandir
el acceso a la educacién. Aunque previamente se habian acometido reformas clave
de curriculo y otras dreas, esto marcd el inicio de un proceso de reforma comprensi-
va mds formalizado. El plan definié un conjunto de medidas y programas en apoyo de
cuatro objetivos: a) incrementar el acceso a la educacién y mejorar el nivel de alfa-
betismo; b) mejorar la calidad de la educacidn; ¢) promover la formacién de valores;
y d) modernizar las instituciones. En 1995 se preparé y aprob6 nueva legislacion,
incluidas la Ley sobre Educacién Superior, la Ley sobre Promocién/Profesion del
Maestro y la Ley General de Educacion. Dentro del Ministerio se acometieron refor-
mas para remediar los cuellos de botella administrativos.

En cuanto comenz6 la implementacién en 1996, el gobierno lanzé un programa
formal de comunicaciones. Sus metas eran crear respaldo puiblico para las reformas,
abrir canales permanentes dentro del Ministerio y con el publico, y recibir retroali-
mentacion de los interesados clave, incluidos Ministerio, padres, maestros, estudian-
tes y ONG.

En conjunto, las tasas de matricula en las dreas rurales de El Salvador se
incrementaron del 76% en 1991 al 83% en 1993. En 1999 mas de 237.000 nifios
fueron matriculados en la red de escuelas Educo, en contraste con sélo 8.400 en
1991. Las tasas de desercidn en estas escuelas se desplomaron y los estudiantes que
pierden son menos. La porcién de estudiantes repitentes cayd del 23% en 1994 al
15% en 1998. El Banco Mundial ha respaldado el programa con tres préstamos por
un total de US$148 millones.

INDIA: PROYECTO DE EDUCACION BASICA DE UTTAR PRADESH

En 1992 el gobierno de India presenté al Banco Mundial una propuesta de reforma
educativa con el objetivo de asistir a Uttar Pradesh (upP), uno de los estados mds
pobres de la India, mediante una iniciativa de educacién primaria a nivel estatal,
dirigida a mejorar el status de mujeres y nifias®®. Dado que la tasa de alfabetismo
femenino de UP era la tercera mas baja de India y la tasa estimada de matricula de
nifios entre seis y diez afios de edad era la cuarta mds baja, el proyecto de educacién
basica de up se proponia incrementar la matricula femenina, reducir las tasas de
desercion, mejorar el logro académico y fortalecer el sentido de propiedad comunita-
ria de las escuelas.

88 Esta parte se basa en World Bank, 2001.
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Mecanismos para la participacion comunitaria

Desde el principio el proyecto busco la participacién de la comunidad. Encuestas y
discusiones de grupos de enfoque identificaron una amplia gama de asuntos educati-
vos a nivel de pueblo, desde discriminacién de casta e idioma de instruccién, hasta el
impacto del clima sobre las oportunidades educativas. En algunos pueblos, las nifas
no asistian a la escuela debido a su responsabilidad de cuidar hermanos/as menores.
En otros sitios el problema era la seguridad de las nifias.

Uno de los elementos clave del proyecto piloto de up fue el desarrollo de comités
locales de educacion del pueblo — VEC (Village Education Committee). Estos comités
involucran directamente a todos los miembros interesados de la comunidad, incluidos
mujeres y grupos minoritarios, en el proceso de toma de decisiones y establecimiento
de metas para las escuelas. Los VEC participan en construccion de escuelas, estable-
cimiento de correlaciones comunitarias (mapas), seguimiento de la asistencia de los
maestros y manejo de fondos aportados por el gobierno.

Creacion de capacidad para la sostenibilidad

Para la revision de mitad de periodo en 1993, el proyecto up habia desarrollado un
programa de entrenamiento de maestros en servicio, que también fue descentraliza-
do a nivel de manzana y agrupaciones de manzanas. Estos esfuerzos locales fueron
apoyados creando mejor capacidad para institutos de educacién y entrenamiento a
nivel distrital y mediante la creacion de un Instituto Estatal de Manejo y Entrenamien-
to Educativos.

El gobierno de India contraté independientemente especialistas en educacion que
siguieron al personal del Banco Mundial que trabajaba en el proyecto, para aprender
de su experiencia y asegurar la sostenibilidad del programa. El gobierno estaba acos-
tumbrado a dirigir programas verticales, de arriba hacia abajo, de manera que desa-
rrollar un programa cuya direccién iba de la base hacia arriba constituia un enfoque
nuevo. Los politicos locales han promovido los objetivos educativos del proyecto Up;
para ellos fue un placer encontrar un enfoque que funcionara a nivel comunitario y
que ellos podian defender como suyo propio independientemente de qué gobierno
estuviera en el poder a nivel estatal.

Resultados

Los resultados de fortalecer la participacién comunitaria en las escuelas a través de
los VEC en el Proyecto de Educacion Bésica de Up han sido sorprendentes. Se sobre-
pasaron los objetivos establecidos de participacion femenina en la educacién prima-
ria. La brecha de matricula entre nifios y nifias decrecio y las tasas de desercion de
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nifias se redujeron a la mitad. El logro en aprendizaje mejoré en 8 de los 10 distritos,
particularmente en el segundo grado, y 2 millones de las nifias que estdn en la escuela
no estarian de no haber sido por este proyecto.

Al revisar los resultados del proyecto up, el gobierno convino en que el enfoque
descentralizado funcionaba efectivamente y determiné que el proyecto era exacta-
mente la clase de programa de educacion primaria que se necesitaba a nivel nacio-
nal. En 1995 el programa se elevo al nivel nacional a través del proyecto Programa
Distrital de Educacién Primaria.

BANGLADESH: PROYECTO DE ASISTENCIA A LA ESCUELA SECUNDARIA FEMENINA

En su cuarto plan quinquenal, el gobierno de Bangladesh establecid la meta de elevar
la tasa de alfabetismo femenino del 16% al 25% y asegurar que las mujeres partici-
pen en todos los aspectos de la vida nacional®. El objetivo principal es crear oportu-
nidades de empleo para las mujeres en escuelas de educacion primaria y secundaria,
atencién médica, planificacion familiar, departamentos de extension agricola y pro-
gramas de autoempleo dirigidos por organizaciones no gubernamentales. El Proyecto
de Asistencia a la Escuela Secundaria Femenina — FssaP (Female Secondary School
Assistance Project) de Bangladesh, iniciado en 1993 como parte de ese plan, es un
ejemplo de proyecto dirigido, disefiado para fomentar la mayor participacién e inclu-
sién de las nifias en la escuela y para cambiar, en el proceso, las actitudes mentales
referentes al valor y los aportes femeninos a la sociedad.

Factores econdmicos, culturales y religiosos especificos se combinan en Bangladesh
para reprimir la demanda de educacién de las nifias. Como resultado, muchas nifias
no se matriculan en la escuela o bien se retiran antes que los nifios. El logro educativo
de la mujer en Bangladesh estd entre los mds bajos del mundo; de acuerdo con el
censo de 1991, sélo el 20% de las mujeres estaban en capacidad de leer y escribir. Al
comienzo de los afos 1990 la disparidad de acceso entre nifias y nifios era sumamen-
te significativa en las escuelas secundarias. S6lo una tercera parte de los estudiantes
matriculados en secundaria en 1990 eran nifias, y de ellas la cantidad que completaba
la escuela secundaria era menos de la mitad que la cantidad de nifios. La baja esco-
laridad femenina, a diferencia de la escuela primaria, se debe fundamentalmente al
hecho de que la educacién secundaria implica el pago de derechos académicos, ade-
mds de otros costos tales como transporte, libros, uniformes, implementos escolares
y derechos de examen. En una cultura en la que a las hijas se las considera como
obligaciones econémicas, muchos padres no estdn dispuestos a hacer tales inversio-
nes en su educacion.

89 Esta parte se basa en World Bank, 1999, y Liang, 1996.
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Disefio y expansion del proyecto

El FssAP, con un presupuesto cercano a los US$88 millones, tiene un doble objetivo:
reducir las limitantes para la matricula de nifias en la educacién secundaria y promo-
ver valores comunitarios positivos con respecto a la educacién de las nifias. De los
seis componentes del proyecto, el mas importante es un programa de estipendio para
nifias que va de US$12 al afio en el grado 6 hasta US$36 al afo en el grado 10,
programa que atiende los costos directos de educar nifias en la escuela secundaria
ayudédndoles con costos personales y académicos en todos los grados y con libros y
derechos a examen en los grados superiores. Los otros componentes son: a) salarios
de maestros adicionales, particularmente mujeres; b) entrenamiento de nifias en des-
trezas ocupacionales relacionadas con la demanda del mercado tanto para activida-
des asalariadas como autoempleo; c) actividades para promover la conciencia ptblica
referente a los beneficios de la educacién femenina; d) bafios, pozos de agua, y
programas de abastecimiento de agua y sanitarios en las escuelas; y e) creacion de
capacidad a nivel nacional y local.

Inicialmente, el ESSAP iba a implementarse en 118 thanas (subdistritos) rurales en
dos fases que se traslapaban: empezando con 59 thanas en 1994 y otros 59 en 1997.
La identificacion de estos thanas se hizo mediante criterios combinados de nivel de
ingresos, nivel de alfabetismo femenino y nivel de asistencia femenina. Durante la
primera fase, el apoyo comunitario se extendi6 tanto que el nimero de aplicaciones
iniciales casi duplicé el estimado original. El gobierno de Bangladesh no sélo decidi6
implementar el FSSAP en los 118 thanas en 1994, sino también expandir el concepto de
estipendio a un Programa de Estipendio Secundario Femenino nacional en 460 thanas
rurales. Ademas de la contribucién del gobierno, el Banco Mundial a través de la DA,
la Agencia Noruega para Cooperacion en el Desarrollo y el Banco Asidtico de Desa-
rrollo estd proveyendo apoyo para esta expansion.

Mecanismos del proyecto para mejorar la imagen y la inclusion
de las nifias

Durante el disefo del proyecto se pusieron en marcha mecanismos para estimular la
participacion directa de las escuelas y de los padres en el proceso de cambiar la
actitud mental y la conducta de la comunidad con respecto a la educacién femenina.
Para poder recibir los estipendios asociados con el programa, a las escuelas se les
exige firmar acuerdos de cooperacién con el gobierno que confirman su participacién
en el proyecto. Una vez registradas, las escuelas tienen las siguientes obligaciones:

e Ayudar a crear conciencia publica y estimular la matricula de nifias;

* Expedir advertencias a las nifias que no cumplan los requerimientos;

e Aceptar los derechos académicos provenientes del proyecto a una tasa determi-
nada por el Ministerio de Educacion;
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* Dar asistencia a las estudiantes elegibles para diligenciar el formato de aplicacién
estudiantil;

* Mantener un registro en el que se le asigne un nimero unico de identificacién a
cada solicitante.

Mecanismos similares estdn operando en el disefio para la participacién de los
padres. La elegibilidad para, y la continuidad de los estipendios depende de que los
padres convengan en que sus hijas:

e Asistan a la escuela como minimo el 75% del afo escolar;

e Obtengan como minimo el 45% de los puntos en el examen anual;

¢ Permanezcan solteras durante toda la escuela secundaria incluidos los exdmenes
para obtener el certificado.

Ademads de constituir a las escuelas y a los padres en agentes de transformacién
social, el programa estd disefado de manera que las nifias contribuyan a su propio
empoderamiento, asumiendo la responsabilidad del pago de derechos diferentes a los
académicos. La parte de derechos académicos del estipendio es pagada directamen-
te a la escuela en la que la nifia esta matriculada, pero el resto del subsidio se le paga
directamente a la nifia en dos cuotas anuales, a través de una cuenta de ahorros a
nombre de ella en la sucursal del banco Agrani mas cercana al distrito del proyecto.
Las nifas son responsables de pagar directamente a sus escuelas todos los derechos
diferentes a los académicos inmediatamente después de retirar el dinero del banco.
La imagen de las nifias que promueve el hecho de que ellas lleven recursos a la
comunidad y paguen por si mismas constituye una desviacion significativa de las
normas tradicionales.

Resultados

El crecimiento de la matricula de nifas en la escuela secundaria en los thanas del
proyecto estd muy por encima de las proyecciones mds optimistas de la tendencia de
1985-1991. Desde su inicio, el niimero de nifias matriculadas en el programa se ha
incrementado todos los afios y en todos los cursos cubiertos por el programa. En 1998
se concedieron estipendios a 805.000 nifias y el nimero de estudiantes nuevas en el
programa fue atin mayor que en 1997. Para julio de 1997 la brecha en la matricula
entre nifias y niflos virtualmente habia quedado eliminada en el 4rea del proyecto, y
ahora cerca del 100% de las nifas en edad de primaria estdn en la escuela.

Adicionalmente la proporcion general de mujeres de 13 a 15 afios que se casan en
dreas donde hay proyectos ha decaido del 29% en 1992 al 14% en 1995, y de 72% en
1992 a 64% en 1995 para nifas de 16 a 19 afios.
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En marzo de 2002, como resultado del éxito del programa ESSAP, el Banco aprobd
una segunda ronda del proyecto, FSSAP II, con un crédito DA de US$120.9. Hasta
1.45 millones de nifias se espera participen en escuelas cubiertas por el proyecto.
Ademads de la ampliacion del estipendio, el FssaP Il incluird componentes para mejo-
rar el acceso y la calidad de la educacién a todos los estudiantes en 2000 escuelas en
dreas del proyecto. Esto involucra entrenamiento docente y apoyo, e incentivos enfo-
cados a resultados de aprendizaje. El nimero de profesoras de escuela secundaria se
incrementard y se introducirdn mecanismos para animar a los participantes y las
comunidades para tomar parte mas activa en asegurar mejores resultados educativos
y mejor manejo de las escuelas.

PROGRAMA COLOMBIANO DE BONOS EDUCATIVOS

En Colombia, el reducido gasto gubernamental en educacién secundaria ha limitado
enormemente la disponibilidad de escuelas secundarias publicas para los pobres, lo
que ha forzado a esta gente a escoger entre gastar sus limitados ingresos en escuela
privada o dejar que sus hijos se queden sin educacién secundaria®. Alrededor del
14% de los estudiantes de quinto grado desertan del sistema; muchos de ellos conti-
nuarian en la escuela si tuvieran acceso a una escuela publica o si pudieran pagar una
privada. El programa de bonos educativos dirigidos de Colombia® fue lanzado en
1992 con la intencién de incrementar la participacion de estudiantes de bajos ingresos
en la educacién secundaria. Mediante bonos dados a estudiantes que no tenian acceso
a las escuelas secundarias publicas, el programa les permitia matricularse en escue-
las privadas seleccionadas con cupos disponibles®. En cinco afios de implementacion
el programa hizo posible que mas de 125.000 nifios que vivian en las dreas mds
pobres de Colombia asistieran a la escuela secundaria.

Coémo llegar a la gente pobre

El disefio del programa de Colombia evité algunas criticas comunes contra los planes
de bonos. Garantizé que los niveles de financiacion para las escuelas publicas no
decrecerian, aun en caso de que disminuyeran sus matriculas, mitigando asi las preo-
cupaciones acerca de que los bonos sacaran recursos de los fondos ya deficitarios de

90 Esta parte estd tomada de un escrito resumido proporcionado por Harry Patrinos (HDNED). El escrito
se basa en Angrist, 2001; King y otros, 1997; King, Orazem y Wohlgemuth, 1998; y Patrinos, 1997.

91 Programa de Ampliacion de Cobertura de la Educacién Secundaria (PACES).

92 El valor méximo del bono inicialmente fue fijado de manera que correspondiera a los costos académicos
promedio de las escuelas privadas de bajo y mediano costo. Con el tiempo los bonos fueron menos
generosos, al no ajustarse a la inflacidn, y los participantes tenian que complementarlos con pagos
adicionales para cubrir las tarifas escolares.
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las escuelas publicas. Ademas, por ley, s6lo los pobres calificaban para el programa.
Estrictos requerimientos de elegibilidad se imponian tanto a los estudiantes como a
las escuelas de secundaria. Los estudiantes tenfan que residir en un barrio pobre,
localizado en uno de los dos estratos inferiores de un sistema de estratificacion urba-
na que categoriza los barrios de los mds pobres a los mds ricos. Durante el proceso
de aplicacién, las familias de los estudiantes tenian que comprobar su status
socioecondmico usualmente presentando la factura de un servicio publico que regis-
trara el estrato de su barrio.

El programa fue una asociacién entre los gobiernos locales y el gobierno nacional,
apoyada parcialmente por el Banco Mundial, en la que los municipios participantes
pagaban el 20% de los costos y el gobierno nacional contribuia con el 80% restante.
El programa fue disefiado para ofrecer a los municipios una opcién a corto plazo,
econémicamente efectiva y eficiente para expandir el acceso a la escuela secunda-
ria. El Ministerio de Educacion Nacional suscribia un acuerdo con cada municipio
participante, en el que se estipulaban los términos y condiciones del bono y los arre-
glos financieros y administrativos. Los municipios determinaban el nimero de bonos
requerido, certificaban que las escuelas privadas cumplian las exigencias para su
participacion y vigilaban el progreso del programa, esto tltimo conjuntamente con el
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — Icetex,
institucion publica que maneja fundamentalmente la administracién de programas de
estudios en el exterior. El Icetex cobraba el 3,5% de la participacién del gobierno
central en los costos del programa, para pagar los costos administrativos generados
por reuniones entre estudiantes y escuelas, esfuerzos publicitarios, implementacién
del sistema de bonos y seguimiento del programa.

Resultados

A todo lo largo del programa, la demanda de bonos excedi6 a la oferta en casi todos
los municipios participantes. En la mayoria de estos casos se usé una loteria para
seleccionar a los favorecidos. Dependiendo del lugar, entre el 20% y el 90% de los
solicitantes que calificaban recibieron bonos. El programa incrementd significativamente
las oportunidades para los pobres, reflejadas en un aumento considerable de las ma-
triculas a un bajo costo para el gobierno. En 1995 se estaban usando alrededor de
90.000 bonos en 1.800 escuelas privadas en 217 municipios, y al final del programa se
habia llegado a mds de 125.000 estudiantes.

Con tres afios en el programa, los receptores de bonos tenian una probabilidad 15
percentiles mayor de haber asistido a la escuela privada, habfan completado 0.1 afio
mads de escolaridad y tenian cerca de 10 percentiles mds de probabilidades de haber
terminado el octavo grado, primordialmente debido a que eran menos propensos a
repetir grados. Los estudiantes que participaron en el programa marcaron desviacio-
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nes estandar de 0.2 por encima de los que no participaron, en las pruebas estandarizadas.
Miés atn, los beneficiarios de bonos eran menos propensos a casarse o a cohabitar
como adolescentes, y trabajaban alrededor de 1.2 horas menos por semana, lo que
sugiere una mayor concentracioén en el logro educativo.
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XI. INNOVACIONES INSTITUCIONALES PARA APOYAR MICRO,
PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS’

Muchos gobiernos de paises en desarrollo perciben las micro, pequefias y medianas
empresas — Mipyme, como generadoras de empleo, alivio de la pobreza y crecimien-
to econdmico de base amplia. El crecimiento y desarrollo de las Mipyme en los paises
en desarrollo puede incrementar las oportunidades, la seguridad y el empoderamiento
de la gente pobre.

Este documento presenta ejemplos de dos tipos de innovacién comercialmente
viables que aumentan la productividad y el crecimiento de las Mipyme en los paises
en desarrollo: redes y agrupaciones empresariales, y capital de riesgos para las pe-
quenas empresas mediante una combinacién de inversiones de capital social y asis-
tencia técnica.

DESARROLLO DE REDES Y AGRUPACIONES DE MIPYME

Para competir mejor en el mercado, micro, pequeflas y medianas empresas de la
misma industria o de industrias relacionadas pueden formar colectividades empresa-
riales. Las asociaciones entre empresas geograficamente proximas se denominan
“agrupaciones”, en tanto que las empresas que hacen equipo para trabajar en un
objetivo de desarrollo conjunto se denominan “redes de trabajo”. El término “trabajo
en red” caracteriza el proceso general de crear relaciones empresariales ya sea a
través de agrupaciones o de redes de trabajo.

Las Mipyme hacen equipo por razones econdmicas solidas, incluidas la oportuni-
dad de comprar materias primas y otros recursos mas eficientemente, la disponibili-
dad de servicios de desarrollo empresarial a su medida, la abundancia de clientes que
atrae la agrupacion y la presencia de una fuerza de trabajo diestra. Tales asociacio-
nes reducen los costos para las empresas individuales gracias a economias de escala,
y elevan las utilidades mediante el desarrollo industrial. La cooperacién entre firmas
también puede crear un ambiente de aprendizaje en el que las participantes pueden
intercambiar ideas y conocimientos para mejorar los productos y las utilidades. Los

*  Seccion preparada por Radha Seshagiri (PRMPR).
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siguientes ejemplos exploran la forma en que puede apoyarse a las redes y las agru-
paciones empresariales, generando beneficios tanto para las firmas como para la
economia.

Ampliacion del trabajo en red de las Mipyme en Nicaragua

En 1995, la organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial - Unido
y el gobierno de Nicaragua formaron una sociedad con el objeto de desarrollar una
estrategia para el fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas del pais. El
programa de asistencia técnica promueve el trabajo en red, entendido como relacio-
nes interempresariales y entre empresas e instituciones que permitan a las Mipyme
superar su aislamiento y lograr nuevas ventajas competitivas colectivas inalcanzables
individualmente. El programa también contribuye a desarrollar instituciones locales
que faciliten el trabajo en red, ayudando a forjar una visién empresarial compartida y
a crear capacidad para implementar esa vision mediante proyectos comunes de de-
sarrollo. Estos agentes de red actidan como “integradores del sistema” a nivel local,
facilitando el desarrollo de relaciones entre las empresas y optimizando el uso de los
servicios técnicos y financieros disponibles.

La iniciativa conjunta Nicaragua - Unido para fomentar el crecimiento de las
Mipyme nicaragiienses hace énfasis en la creacion de capacidad local. Los consulto-
res nacionales que trabajan en el proyecto son profesionales locales sin ninguna ex-
periencia internacional ni conocimiento directo de las practicas y politicas de agrupaciéon
y de red. Consecuentemente, el proyecto invierte en entrenamiento para elevar el
nivel de esos profesionales y especializarlos en sus destrezas, lo cual se espera que
produzca mejores servicios para las empresas. Los consultores del proyecto son tam-
bién “corredores de entrenamiento de red” para expandir las capacidades de crea-
cién de redes y multiplicar los resultados en todo el pais. Los corredores en la red son
seleccionados de instituciones localmente activas, particularmente empresariales y
de otros proyectos de asistencia técnica.

Ahora el proyecto estd diversificando sus actividades para incluir el entrenamien-
to de nuevos corredores de red, la promocién de distritos o agrupaciones industriales
y la promocién de integracion industrial en cadenas de produccién (grandes empre-
sas que contratan Mipyme, haciendo énfasis en elevar el nivel de las pequefias firmas
que sirven como proveedoras).

La iniciativa ha tenido como resultado el crecimiento de agrupaciones y redes
entre las Mipyme nicaragiienses. En el curso de dos afios un equipo de siete consul-
tores nacionales temporalmente asistidos por consultores internacionales, crearon
veinte redes de trabajo. Cada vez mads instituciones locales estan solicitando los ser-
vicios de corredores de red. También se ha invitado al proyecto a asumir un papel
importante en el Comité Nacional para la Competitividad y el Desarrollo Sostenible,
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constituido por decisores de politica y representantes del sector privado y de la aca-
demia, todos ellos de alto nivel; el proyecto estd contribuyendo al didlogo acerca del
disefio de una politica general de desarrollo de las Mipyme.

El apoyo inicial y la participacién del gobierno nicaragiiense en este proyecto
empresarial de trabajo en red han sido importantes para su éxito. En primer lugar, el
proyecto ha tenido facil acceso al didlogo y la formulacidn de la politica local referen-
te al desarrollo de las empresas y ha podido proponer el trabajo empresarial en red
como una estrategia clave de desarrollo de las Mipyme para Nicaragua. La promo-
cién de redes se ha convertido en uno de los instrumentos principales del enfoque
gubernamental del apoyo al sector privado. En segundo lugar, la participacién del
sector publico ha hecho del proyecto un modelo de coordinacién interinstitucional vy,
como resultado, ha hecho posible que el proyecto tenga mayor acceso a la gente y los
recursos locales. En tercer lugar, la participacion del sector piblico ha sacado ade-
lante un prospecto mucho mas claro para la sostenibilidad del proyecto. La expecta-
tiva a largo plazo es que la contraparte del sector publico asuma el proyecto de
trabajo en red y finalmente lo convierta en una agencia independiente.

EcoHamaca: productores de hamacas que trabajan en red

Un ejemplo exitoso apoyado por esta iniciativa es EcoHamaca, red de once peque-
flas empresas nicaragiienses que producen hamacas hechas a mano. Cada empresa
emplea cerca de 15 personas y compite con los demds productores de hamacas en el
mercado local. Luego de consultas con expertos de la Unido a principios de 1997, los
productores estaban convencidos de la necesidad de una colaboracién mas estrecha
para poder desarrollar y llevar a cabo una estrategia de exportacion. Consecuente-
mente, en marzo de 1997 aplicaron para obtener apoyo de la Unido. En agosto de ese
aflo el grupo habia conseguido el carécter legal formal de asociacién productora y
tenia vigente un estatuto suscrito por los once miembros.

A través del proyecto de trabajo en red de la Unido, los productores recibieron
asistencia técnica para ayudarles a estandarizar su produccién de manera que pudie-
ran mejorar colectivamente la calidad y disefio de sus productos, desarrollar sistemas
de fijacién de precios y producir cantidades apropiadas para exportar. A fin de ofre-
cer un producto mds ambientalista y exportable, el grupo cambi6 la madera empleada
para la estacas (de cedro, que estd en peligro de extincidn, a otras especies exdticas
mads abundantes) y cambid las tinturas quimicas por naturales. Los productores con-
vinieron como nombre comin de marca “Made in Masaya”, para promover asi la
identidad local. Hoy la red de productores exporta mas de 3.000 hamacas al mes y
tiene clientes regulares en Suecia, Finlandia, Estados Unidos y Peru.

Para avanzar en su trabajo comiin y mantener su competitividad, EcoHamaca ha
contratado un gerente cuyas tareas incluyen la identificaciéon de oportunidades de
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entrenamiento mas formal para los productores, asegurar asistencia técnica y finan-
ciera adicional de instituciones locales de apoyo a las Mipyme y desarrollar una es-
trategia mds fuerte de mercadeo que capitalice la Internet.

Agrupacion de textileros productores de estampados con sellos manuales,
de Jaipur, India

La ciudad de Jaipur en Rajasthan, India, es sede de un grupo de artesanos especiali-
zados en el estampado de telas con sellos manuales, forma ésta que usa disefios
étnicos y tinturas vegetales tradicionales y ecoldgicas para producir telas coloridas.
Mis de 550 firmas pequeias trabajan en el estampado tanto con sellos manuales
como con estarcido, y emplean a casi 10.000 trabajadores. En las décadas de 1980 y
1990, a medida que crecid la demanda nacional e internacional de textiles estampa-
dos con bloques manuales, los estampadores tradicionales no pudieron sostenerse.
La creciente competencia de productos sustitutos comenzé a sacar a los artesanos
del mercado.

En 1996 la Unido hizo un diagndstico del grupo artesanal y ofrecié recomendacio-
nes para revitalizar estas pequefias empresas®. Las recomendaciones incluyeron el
desarrollo de agrupaciones —interconexién de empresas similares de un determinado
sector— para promover la cooperacion y colaboracién y lograr asi mayores ganancias
que las que serian posibles para las empresas individualmente. La Unido recomendd
también fomentar las relaciones cooperativas entre los sectores publico y privado
para desarrollar una politica industrial coordinada, identificar e implementar acciones
coherentes y apoyar al empresariado. Para los artesanos que emplean bloques ma-
nuales, el resultado ha sido la revitalizacién de su agrupacion empresarial, mayor
acceso a mercados internacionales y una restructuracion de actividades para respon-
der a la creciente demanda.

Revitalizacion de la agrupacion de estampadores con bloques manuales

El estudio de la Unido evalué las limitantes para la agrupacién y el potencial de
crecimiento. Identificé un potencial no explotado para que los artesanos tradicionales
de la agrupacion apuntaran a mercados nacionales y mundiales rentables. Entre las
restricciones estaban la falta de una asociacién activa, limitada capacidad y acceso
insuficiente a servicios financieros. El plan de accién resultante se propuso promover

93 La encuesta de la Unido sobre agrupaciones de empresas de pequefia escala en India, en 1996, encontrd
que hay 350 agrupaciones industriales y aproximadamente 2.000 agrupaciones rurales y de base artesanal
en todo el pafs. A estas agrupaciones corresponde aproximadamente el 60% de las exportaciones manu-
facturadas de India (Clara y otros, 2000).
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los métodos tradicionales de produccidn y mejorar el nivel de vida de los artesanos. El
plan visualiz6 la restructuracion de la agrupacién y el mejoramiento de los vinculos
entre las diferentes empresas; el mejoramiento del disefio, la produccién y la capaci-
dad de mercadeo de las firmas; el desarrollo de una imagen del producto para res-
ponder a la demanda del mercado y el mejoramiento de los servicios de apoyo a las
empresas.

¢Ha funcionado?

Como resultado de la intervencién de la Unido, se ha revitalizado una asociacién de
artesanos adormecida, la Sociedad Cooperativa de Estampadores Calico (Calico).
Sus afiliados han aumentado de 26 a 120 artesanos y se ha creado una sala de exhi-
biciones comin. Ademds, se han creado cuatro nuevas redes formales (tres de mu-
jeres) y cuatro informales. También se cre6 el Consorcio de Exportadores de Textiles
— Cotex (Consortium of Textile Exporters). De las 155 firmas involucradas en la
agrupacion completa de estampadores con bloques manuales, 40 han expandido su
capacidad; 20 han tenido contacto con mercados internacionales; 25 han mejorado
sus capacidades de disefio; 80 se han registrado en diversas instituciones para ofre-
cer nexos comerciales regulares; 15 han recibido crédito bancario; 22 han dado en-
trenamiento en organizacién visual de ventas, y 55 han dado entrenamiento en
organizacion de ventas y empresariado.

El Banco Nacional para el Desarrollo Agricola y Rural de India jugé un papel
clave en el crecimiento de la agrupacién. Al contribuir con el 15% de los costos para
que los artesanos de Calico participaran en una feria de productos en la ciudad de
Jaipur, la colaboracion dentro de la agrupacién aumentd considerablemente. Otras
agencias, en asocio con la Unido, también contribuyeron. El Banco para el Desarrollo
de las Pequefias Industrias de India — Sidbi (Small Induatries Development Bank of
India) y el Instituto Nacional de Disefio iniciaron actividades relacionadas con entre-
namiento en mercadeo, desarrollo de disefio, entrenamiento técnico e introduccion de
un mecanismo de crédito innovador. El Sidbi también ha adoptado a la agrupacion
para intervenciones ulteriores dentro de su Programa de Industrializacién Rural.

Los bancos comerciales también han empezado a jugar un papel en el desarrollo
de la agrupacién de estampadores con bloques manuales. En 1991 se suspendi6 el
préstamo de bancos comerciales a estas empresas de pequefia escala, a raiz de una
inundacién que despojo a los artesanos de sus garantias. Una vez restablecida la
agrupacién con asistencia de la Unido en 1997, el presidente de Calico, respetado
empresario de Sanganer negocié exitosamente un acuerdo con los bancos para que
se reanudara el préstamo a las pequefias empresas. La Cooperativa facilit6 el proce-
so de financiacién ofreciendo garantia en nombre de sus miembros para asegurar los
préstamos, y seleccionado las solicitudes antes de presentarlas a los bancos comer-
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ciales. En cuestién de meses se firmaron 15 acuerdos de préstamo entre bancos
locales y miembros de Calico. La provision de préstamos se ha incrementado tantisimo
que es sabido que los gerentes de bancos se han dirigido a Calico para informarse
sobre proyectos venideros e identificar clientes potenciales para préstamos.

Progresivamente, la agrupacién ha dependido menos de subsidios, en la medida
en que se ha desarrollado. El aporte de la Unido descendié del 50% en la primera
feria de productos en 1998 al 7% en la ultima feria, un afio y medio después.

FONDOS DE ASISTENCIA PARA LA PEQUENA EMPRESA

Los Fondos de Asistencia para la Pequefia Empresa — SEAF (Small Enterprise
Assistance Funds) son una ONG de base estadounidense y neerlandesa cuya finalidad
es fomentar el desarrollo econdmico y el emprendimiento en los paises en desarrollo
y en transicion. Nacidos de la organizacion para el desarrollo CARE en 1989, los SEAF
empezaron dirigiéndose a empresas de Europa central y oriental, y luego se expan-
dieron a América Latina. Ahora se estdn ramificando a operaciones en Asia.

Con un manejo de US$140 millones en 2001, la ONG ha hecho mds de 160 inversio-
nes valoradas en US$45 millones aproximadamente y maneja una red de 14 fondos
de inversiéon impulsados comercialmente en todo el mundo. Las inversiones indivi-
duales oscilan entre US$100.000 y US$1 millén y medio y en ellas los SEAF retienen
un capital social minoritario de entre el 25% y el 49%.

Los SEAF financian compafias que son demasiado pequeiias para despertar inte-
rés en la mayoria de los inversionistas extranjeros, los bancos comerciales o los ban-
cos publicos de desarrollo, que son tipicamente empresas de entre diez y cien
empleados y con retornos anuales de US$200.000 a US$2 millones. Su enfoque es
similar a la de una firma de capital de riesgo. Como accionista activo, da asistencia
técnica con fondos de auxilio y servicios pagados para ayudarles a las firmas a cre-
cer, y dejan cada firma cuando ésta ha alcanzado su punto de madurez, habitualmen-
te al cabo de cinco a siete afios.

Si bien los SEAF son una organizacion sin dnimo de lucro con un objetivo de desa-
rrollo, manejan cada una de sus inversiones como una entidad lucrativa independien-
te. A finales de 2000, la compaififa promedio en el portafolios de los SEAF vio
incrementarse sus ingresos en un 80%. El crecimiento del empleo también fue impor-
tante: 7.000 empleos han surgido de las inversiones de los fondos. A abril de 2000, los
SEAF habian vendido su parte de 9 de las 37 compaiiias en las que habian invertido, y
obtuvieron un retorno del 32%.

Tipicamente, los SEAF inician operaciones en un determinado pafs o regién me-
diante el lanzamiento de un fondo de capital social para Mipyme, para servir a empre-
sas emergentes; luego busca firmas prometedoras que necesiten capital externo y
apoyo gerencial para crecer. Una vez identificada una firma, los SEAF se convierten
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en socio minoritario de la firma y le ayudan a ésta a crecer dandole asistencia técni-
ca. El modelo de “capital social més asistencia” de los SEAF proporciona asistencia
técnica al mismo tiempo que fondos para desarrollar la capacidad de manejo y la
experticia de las Mipyme, y crea una relacion con los gerentes de las firmas que
logren crecer. Las firmas pueden comprar a la ONG asistencia técnica en manejo
financiero, mercadeo, contabilidad y otros campos. También, en caso necesario, pue-
den contar con consultores especializados financiados por donantes. L.os SEAF han
visto que esta forma de apoyo a la medida de las empresas ha ayudado a pequenas
empresas a crecer rapidamente. La ONG recupera aproximadamente el 50% de sus
costos a través de tarifas por servicios y retornos de la inversion, en tanto que el resto
es financiado con préstamos o auxilios de instituciones de desarrollo.

Ejemplos de inversiones de los SEAF
Bolivia: compaiiia de pisos Jolyca

En Cochabamba, Bolivia, los SEAF ayudaron a restructurar las operaciones gerenciales
de la pequefia compaiiia de pisos Jolyca. Después de hacer una inversién de US$660.000
en el afio 2000, los Fondos ayudaron a la compaiiia a restructurar su balance y a nego-
ciar su deuda para que lograra una mayor rentabilidad. La nueva estructura ha ayudado
ala produccion; los ingresos anuales se han elevado de US$850.000 a US$2.2 millones.
Los SEAF estdn ayudando también a negociar contratos con grandes firmas estadouni-
denses y a presentar a Jolyca en ferias en Norteamérica.

Polonia: Libreria Holding Centrum

Un ejemplo tipico de compaifiia beneficiada con la asistencia de los SEAF es Holding
Centrum en Polonia, la cual crecié de 86 empleados iniciales dirigidos desde el apar-
tamento de su fundador, a una cadena nacional de 50 librerias. Con 446 empleados,
Holding Centrum puede registrarse pronto en el mercado de valores de Varsovia.
También contribuyeron al crecimiento de la firma auxilios de asistencia técnica reci-
bidos de donantes.

Estonia: mapas Regio

La compaiiia tecnolégica Regio fue la primera firma de Estonia que recibi6 asistencia
de los SEAF, los cuales le proporcionaron asesoria en manejo estratégico para ayudar-
le a expandir su produccién y sus operaciones. Regio ha concentrado sus operacio-
nes en la venta de papel y de mapas digitales. Cuando los SEAF invirtieron US$140.142
en 1998, con los cuales adquirieron el 28,6% de las acciones de la compaiiia, reco-
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mendaron pasar a servicios de mayor valor agregado y mejorar el manejo financiero,
el mercadeo y la organizacién empresarial. En 2000 los SEAF facilitaron negociacio-
nes con el grupo industrial finlandés DONE, para la compra de Regio, resultado de las
cuales fue una venta del 100% de las acciones de Regio por un monto de 3.9 millones
de euros.

Papel de la 1rc

En 1996 los SEAF empezaron a trabajar con la IFC a través de una linea de crédito de
US$600.000 1rc/GEF. Desde la subsiguiente inversion de la IFC en los SEAF en Mace-
donia, en 1998, las dos han colaborado para aumentar la eficiencia y reducir los
costos de manejo de las operaciones de los Fondos. Desde 1999 Ia 1rc ha invertido
US$17 millones en cuatro fondos diferentes manejados por los SEAF. En marzo de
2001 los Fondos recibieron de los Servicios de la IFC para Creacién de Capacidad
para Mipyme US$850.000 destinados a ayudarle a la organizacién a ascender y ex-
pandirse a varios paises y regiones.
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XIl. INNOVACIONES INSTITUCIONALES EN SERVICIOS
FINANCIEROS PARA LOS POBRES’

Los pobres representan un mercado casi totalmente inexplorado para servicios fi-
nancieros. Si bien algunas instituciones estin dando microfinanciacién (ahorros, cré-
dito y otros servicios financieros muy pequefios ofrecidos a una clientela pobre), la
oferta aun esté lejos de satisfacer la demanda. En los dltimos afios, varias institucio-
nes han desarrollado formas innovadoras de atender las necesidades financieras de
los pobres, sacando al mercado nuevos productos que permiten llegar a una pobla-
cién mucho mayor y més diversa.

Este documento presenta cinco ejemplos de innovaciones institucionales en pres-
tacidn de servicios financieros sostenibles a los pobres:

e Accién Internacional

* BRAC en Bangladesh

* Aplicaciones de tecnologia de la informacién

* Banco para la Microempresa en Kosovo

* Grupo de Consulta para Asistir a los mas Pobres — cGAP (Consultative Group to
Assit the Poorest).

ACCION INTERNACIONAL

Pionera en microfinanzas, Accién Internacional apoya una red de instituciones in-
dependientes que han concedido préstamos por mds de US$3.000 millones a dos
millones de prestatarios de bajos ingresos en América Latina, el Caribe y Estados
Unidos. Es una ONG con un enfoque de sector privado y un modelo comprobado de
asistencia técnica que ayuda a la gente pobre a elevar sus ingresos mediante el empren-
dimiento.

El trabajo de Accién ha demostrado que, en las condiciones regulativas adecua-
das y con la administracién y la tecnologia adecuadas funcionando, las microfinanzas
pueden servir a los pobres y a la vez generar utilidades —despertando asf el interés de

*  Seccion preparada por Radha Seshagiri (PRMYPR).
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algunos bancos comerciales para ingresar a este campo. Accidn cree que la clave
estd en el fuerte respaldo técnico que ella da a su red. Considera a sus clientes gente
de negocios capacitada, no objetos de caridad. Con acceso a las herramientas basi-
cas para los negocios —capital y entrenamiento— los clientes de Accién pueden as-
cender por sus propios medios en la escala econdmica, con dignidad y auto-respeto.
A medida que crecen sus empresas, ellos ganan seguridad y autoestima y participan
mads cabalmente en la vida econémica, social y politica de sus comunidades, con lo
cual se empoderan ellos mismos. Un estudio de Accién en Latinoamérica mostro que
los ingresos familiares se incrementaron en un promedio del 30% después de unos
cuantos préstamos pequefios.

Con 27 afios de experiencia microfinanciera en un hemisferio, Accién quiere aho-
ra ir mas alld, llevando por primera vez su modelo a Africa en 2001. El apoyo del
Servicio del Grupo Banco Mundial para la Creacién de Capacidad para Mipyme le
permitird a Accién ayudar a nuevos socios microfinancieros en Sudafrica y Mozambique,
y escalar al mismo tiempo redes existentes en Guatemala y Brasil. En cada caso, el
Servicio dard un apoyo de US$100.000 al trabajo de Accidn, para un total de
US$400.000. En Sudafrica, Accién y socios locales creardn una nueva institucion
microfinanciera en la provincia noroccidental del pais. En Mozambique el trabajo se
centrara en el fortalecimiento de una institucion denominada Tchuma, del area de
Maputo, donde actualmente sélo se llega al 5% de los clientes potenciales pobres.

La Corporacién Financiera Internacional — IFC avald recientemente a Accién In-
ternacional al hacer su primera inversion directa en una filial de Accién, Comparta-
mos, de México. En los tltimos diez afios Compartamos ha desarrollado un portafolios
de préstamos altamente rentable, con servicios a 60.000 prestatarios mexicanos, la
mayoria de ellos mujeres. Con asistencia técnica dada por Accién y fondos propor-
cionados por la Agencia Estadounidense para el Desarrollo Internacional, reciente-
mente Compartamos independizé recientemente sus operaciones financieras en una
entidad con animo de lucro, la Financiera Compartamos S.A. La IFC est4 respaldando
ahora esta nueva institucién, asumiendo el 15% de las nuevas acciones y ayudandole
a triplicar el niimero de prestatarios para el afio 2006.

BRAC: EXTENSION DE LOS SERVICIOS FINANCIEROS PARA
LOS EXTREMADAMENTE POBRES

Bangladesh es el hogar de mas de 25 millones de personas consideradas “extrema-
damente pobres”®*. La posicion de las mujeres es particularmente desventajosa: ellas
sufren mayores tasas de mortalidad, peores condiciones de salud, acceso limitado al

94 La pobreza extrema se define como el consumo alimenticio de 1.740 calorias diarias o menos por
persona (Saleque, 1999; Hashemi, 2001).
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empleo, y tasas mds bajas de alfabetismo que los hombres (el alfabetismo femenino
es del 29%, contra un 45% de alfabetismo masculino)®.

En 1985, el Comité para el Progreso Rural de Bangladesh — BRAC (Bangladesh
Rural Advancement Committee) fue pionero de un innovador programa para ayudar
a los bangladeses extremadamente pobres, principalmente a las mujeres analfabetas
y desposeidas, muchas de ellas viudas o abandonadas. La Generacién de Ingresos
para el Desarrollo de Grupos Vulnerables — IGVGD (Income Generation for Vulnera-
ble Groups Development), administrada conjuntamente por el gobierno de Bangladesh
y el BRAC, da a los extremadamente pobres la oportunidad de generar ingresos, desa-
rrollar destrezas y convertirse en empresarios independientes.

El programa IGVGD ha crecido hasta convertirse en un programa nacional. De
1991 a 2001, se expandi6 para dar asistencia con alimentos en grano y servicios de
ahorro y crédito a mas de un millén de participantes. Cerca de dos tercios de los
participantes han salido de la pobreza absoluta, se han convertido en clientes habitua-
les de microfinanciacién y ya no requieren programas de la red de seguridad del
gobierno®.

Coémo funciona

El 1GvGD habilita a los extremadamente pobres, antes excluidos de toda participacién
en instituciones financieras, para acceder a la gran corriente de programas microfinan-
cieros. En asocio con gobiernos centrales y locales y el Programa Mundial de Ali-
mentos, el BRAC ided este programa para ayudar a los extremadamente pobres a
generar ingresos mediante la cria de aves de corral, actividad ésta en la que participa
directa o indirectamente mds del 70% de las mujeres campesinas desposeidas. El
gobierno y el Programa Mundial de Alimentos proporcionan un estipendio de trigo
gratis durante 18 meses, en tanto que el BRAC da entrenamiento en actividades
generadoras de ingresos, educacion sobre derechos humanos y asuntos legales, nu-
tricion, atencién médica esencial y crédito. Mediante este paquete de apoyo, el pro-
grama prepara a las mujeres para percibir un ingreso regular una vez que termine el
subsidio.

El mecanismo del 1IGVGD esta disefiado para facilitar el ingreso de los bangladeses
mads pobres a programas regulares de crédito, y actda como una transicién de una red
de seguridad a un programa de desarrollo a més largo plazo. El IGVGD tiene tres
elementos: asistencia en granos alimenticios, desarrollo de destrezas y servicios fi-
nancieros en la forma de ahorros y crédito. Representantes elegidos del gobierno

95 Saleque, 1999.
96 Saleque, 1999; Hashemi, 2001.



256 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

local identifican primero a los beneficiarios de granos alimenticios sin costo. Luego,
de ese grupo el BRAC escoge a los hogares que han de participar en el programa
IGVGD de acuerdo con los siguientes criterios: a) que sus cabezas sean mujeres viudas
o abandonadas; b) que tengan menos de medio acre de tierra; y ¢) que ganen menos
de 300 takas al mes (US$6).

Los participantes inician el programa con entrenamiento en cria de aves de corral
y ganado, cultivo de vegetales y otras actividades. También empiezan ahorrando un
minimo de 25 takas (US$5) al mes en el BRAC y asisten a reuniones semanales. Una
vez terminado el entrenamiento, el BRAC da a los beneficiarios crédito como capital de
inversion inicial en dos ciclos de préstamo. El primer préstamo es por un monto de
2.500 takas (US$50); una vez amortizado éste, a los participantes se les da un segun-
do préstamo de 4.000 takas (US$80). Una vez saldado el segundo préstamo, los
participantes califican para entrar en el programa regular de microfinanciacién del
BRAC, el Programa de Desarrollo Rural”’. Las evidencias indican que el 80% de los
participantes perseveran para obtener el segundo préstamo, en tanto que las dos
terceras partes pasan a ser miembros regulares de los programas regulares de
microfinanciacion®.

Resultados a la fecha

La combinacién de entrenamiento, asistencia financiera y asistencia en granos ali-
menticios del programa permite que los participantes asciendan de una dependencia
de la red de seguridad del gobierno a la participacién en programas regulares de
servicios financieros. De 1991 a 2001, el programa IGVGD ha crecido hasta proveer
asistencia en granos alimenticios y servicios de ahorro y crédito a mas de un mill6n de
participantes. Cerca de dos tercios de los participantes han salido de la pobreza abso-
luta y se han convertido en clientes de la gran corriente microfinanciera, y no han
retrocedido a requerir nuevamente los programas de la red de seguridad social del
gobierno®”. Durante el solo ciclo de junio de 1998 a junio de 1999, 180.900 mujeres
recibieron entrenamiento, en tanto que 97.230 ascendieron a empleo regular con la
ayuda de pequefios préstamos del BRAC'®.

El programa 1GVGD ha tenido considerable éxito en llegar a la extrema pobreza de
Bangladesh. Una encuesta longitudinal reciente rastre6 los cambios econdmicos en
los hogares participantes, comenzando antes de iniciada la participacion (1994), al
final del programa (1996) y tres afios mds tarde (Tabla 1). Los datos sugieren que a

97 Desde 1997, el Programa de Desarrollo Rural del BRAC ha llegado a 3.3 millones de personas desposeidas.
98 Hashemi, 2001.

99  Saleque, 1999; Hashemi, 2001.

100 Bangladesh Rural Advancement Committee, 2001.
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principios de la década de 1990, mientras el 16% del total de hogares y el 53% de los
extremadamente pobres no posefan tierra en dreas rurales de Bangladesh, cerca del
80% de los participantes en el IGVGD eran desposeidos. En 1996 la cifra habia caido al
62%. Similarmente, el 87% de los hogares del IGVGD no tenian ni una frazada (en
contraste con el 37% del total extremadamente pobre), porcentaje que para 1999
habia descendido al 75%""".

La mayoria de los participantes han salido de la pobreza extrema para convertirse
en empresarios independientes viables. El ingreso general de los participantes se ha
elevado considerablemente después de participar en el programa IGVGD del BRAC, en
un promedio de més de 30%. Notablemente, el porcentaje de hogares mendicantes
descendi6é dramédticamente, de 18% en 1994 a 2% en 1996 y a 0 en 1999. Lo més
importante de todo es que los participantes en el IGVGD mantienen su mejor nivel
econémico aun tres afios después de terminado el programa'®.

Tabla 1
Cambios econdmicos en los hogares participantes en el IGvGD
Indicador del status econémico del hogar 1994 (antes del 1996 (al final del 1999 (3 afios
programa) programa) después)
Hogares sin frazadas (%) 86 - 75
Hogares sin camas (%) 42 40 36
Ingreso mensual precedente a la encuesta (Tk) 75 717 415
Hogares que ganan méas de 300 Tk (%) 7 64 31
Hogares que ahorran con ONG (%) 1 34 37
Hogares mendicantes (%) 18 2 0
Hogares desposeidos (%) 78 62 -
Hogares sin propiedad rural (%) 27 13 -
Hogares funcionalmente desposeidos (%) 94 72 -
— Sin datos

Fuente: Hashemi, 2001.

APLICACIONES DE TECNOLOGIA DE LA INFORMACION

A través de la aplicacion de tecnologias que incrementan enormemente la eficiencia
y llevan a los pobres servicios antes inaccesibles, a bajo costo, estdn surgiendo inno-
vaciones en la provision de servicios financieros a los pobres. En seguida se presen-
tan dos ejemplos de esa naturaleza: tecnologia de tarjeta inteligente y servicios de
cajero automatico para los pobres.

101 Hashemi, 2001.
102 Hashemi, 2001.
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Tarjetas inteligentes: servicios bancarios innovadores para los pobres

Las instituciones financieras pueden usar efectivamente las tarjetas inteligentes, he-
rramienta reciente de tecnologia de la informacién, para llegar a los pobres. Una
tarjeta inteligente es una tarjeta de plastico, de la familia de las tarjetas de crédito, en
la que tanto prestatarios como prestamistas pueden registrar la actividad financiera
en vez de llevar el control de las transacciones en talonarios, comprobantes de recibo
y libros de registro de préstamos. La tarjeta permite llevar la historia financiera del
cliente mediante registros electrénicos. Las transacciones con tarjeta inteligente son
mucho mds rapidas que las hechas con cajero tradicional. La tarjeta es facil de usar,
no requiere ser alfabeta y protege del fraude y del robo. Ademas, deja una pista de
auditoria “transparente y a prueba de falsificacion” para la conciliacién de cuentas,
reduciendo de ese modo el tiempo invertido en contabilidad institucional'®.

Las instituciones microfinancieras — MFI (Microfinance Institutions) con una es-
cala de operaciones clasificada como pequefia o0 mediana, gastan entre el 35% vy el
50% de sus portafolios en costos generales'™. Al bajar los costos, las tarjetas inteli-
gentes tienen el potencial de incrementar muchisimo la eficiencia de todas las MFI y
particularmente de las pequefias y medianas, a la vez que les permite llegar a grandes
cantidades de gente pobre.

Si bien antes los bancos comerciales se apartaron de los servicios a pequeiias
empresas debido a los altos costos de transaccién, ahora muchos bancos estdn inte-
resados en hacer negocios con los pobres. Instituciones financieras de India y Swazi-
landia estdn usando tarjetas inteligentes con un microchip incorporado que contiene
la historia crediticia del cliente, con el objeto de reducir los costos de transaccion y
crear historia crediticia.

India: Swayan Krishi Sangam

Swayan Krishi Sangam (SKS) es una institucién microfinanciera que opera en el area
Narayankhed del distrito Medak de Andhra Pradesh, en India, una zona drida con
muchos campesinos atrapados en deudas perpetuas con agiotistas. Objeto de uno de
los primeros Premios al Desafio de la Innovacién en favor de los Pobres, otorgados
por CGAP, la sks fue fundada en 1998 por Vikram Akula, hijo de inmigrantes indios a
los Estados Unidos, quien después de visitar a Muhammad Yunus y al Banco Grameen
en Bangladesh tuvo la idea de expandir los servicios financieros a los pobres.

103 Nelson, 1999.

104 Microbanking Standards Project, 2001. Los criterios para la clasificaciéon de escala de las operaciones
varia por regién, basdndose en el tamafio del portafolios total de préstamos vigentes. Para mds
detalles, ver tablas adicionales de andlisis en la fuente, p. 53.
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La sks apunta al 20% mas pobre de la poblacion, concentrando sus actividades en
las regiones mds pobres y seleccionando a los individuos mediante entrevistas a in-
formantes clave y encuestas campesinas. Una participante tipica es una mujer de un
hogar cuyo ingreso anual es de menos de Rs 20.000 (US$450)'%.

La sks ofrece a sus clientes dos productos de ahorro y cuatro de préstamo que fueron
disenados mediante procesos participativos. Da créditos generales y estacionales a una
tasa de interés del 20%, préstamos de consumo de fondos grupales al 0% de interés y
préstamos de emergencia también sin intereses. En su primer afio la mayoria de los miem-
bros toman un préstamo general de US$50 y en el segundo afio uno de US$100, y em-
plean estos fondos para empresas relacionadas con el agro y la ganaderia.

En agosto de 2000 la sks empez6 a usar tarjetas inteligentes en una de sus cuatro
sucursales, para mejorar el tedioso proceso de registrar copiosamente todas las tran-
sacciones financieras en las reuniones de grupo, labor que frecuentemente tomaba
90 minutos por reunién. La financiera integro la tarjeta inteligente a varias etapas de
sus operaciones. Sus funcionarios llevan un computador manual a las reuniones de
grupo con el objeto de descargar la informacién sobre recaudos del computador de la
sucursal. Los miembros tienen una tarjeta inteligente que guarda electrénicamente su
informacion y registra sus transacciones. Un computador que inicamente puede leerse
estd a disposicion en el pueblo de manera que los miembros puedan revisar sus cuen-
tas (como un cajero automatico).

La sks planea expandir el uso de la tecnologia a sus demds sucursales y estima
que los ahorros financieros y en tiempo serdn sustanciales. La tarjeta inteligente
permitird al personal llevar a cabo tres reuniones diarias en vez de las dos que hacen
actualmente, y atin teniendo en cuenta los costos adicionales de las tarjetas y termi-
nales, cada sucursal ahorrard anualmente alrededor de US$2.000. La sistematiza-
cién de los registros financieros también minimizard los errores y le dard a la gerencia
informacién inmediata a nivel de cliente.

Fiduciaria de Crecimiento Empresarial de Swazilandia

En Swazilandia, la Fiduciaria de Crecimiento Empresarial — SBGT (Swazi Business
Growth Trust), con ayuda de donantes, expide tarjetas inteligentes a sus pequefias
empresas clientes. Los clientes usan la tarjeta para obtener fondos y amortizar prés-
tamos en sucursales de bancos comerciales en todo el pais que tienen terminales
lectoras de tarjetas inteligentes'. La SBGT mantiene una linea de crédito con los
bancos comerciales que ofrecen gratuitamente este servicio a la fiduciaria. Esta des-

105 La sks cree que ha habido hasta un 20% de filtracion al siguiente decil de la poblacién, pero atin asi los
clientes de la sks siguen siendo considerablemente mds pobres que los clientes de la mayoria de las MFI.
106 El costo actual es de US$1.000 por unidad (se estd desarrollando una versién de US$500).
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carga diariamente la informacién de transacciones completas, con andlisis de flujo de
caja, lo que permite un seguimiento preciso y facil de desembolsos y amortizaciones.

El sistema habilita a la SBGT para actuar como un “banco virtual” dentro de la red
bancaria de nivel nacional que tiene terminales para tarjetas inteligentes. La SBGT
invirtié aproximadamente US$100.000 en la tecnologia de tarjetas inteligentes y soft-
ware bancario. Los planes futuros son ofrecer transacciones telefoénicas y en linea y
extender los servicios de ahorro.

Servicios de cajero automatico para los pobres: E Bank, Sudafrica

El Standard Bank de Sudéfrica ha sido pionero en demostrar que un banco comercial
puede usar informacion de mercados e innovaciones tecnoldgicas para ofrecer una
variedad de servicios que la gente pobre necesita y valora, a una tarifa suficiente-
mente alta para cubrir los costos. En 1993, el Standard Bank creé la filial E Bank
para prestar servicios bancarios bdsicos a los pobres de las zonas urbanas. Esta filial
ofrece servicios disefiados para poblaciones de bajos ingresos y de facil acceso, a la
vez que mantiene bajos los costos para el Banco. El E Bank combina la innovadora
tecnologia de servicios de cajero automdtico modificados, con personal entrenado
para ayudar a los clientes con las operaciones bancarias electrénicas basicas.

El E Bank ofrece una cuenta tnica de ahorros (sin cheques ni talonarios) y todas
las cuentas de mas de 250 rands (US$56) ganan intereses. Los clientes pueden obte-
ner dinero en efectivo y depositar ahorros, y pronto podran transferir de manera
segura dinero a parientes y otras personas que estén en el sistema en todo el pais!?’.
Los depositantes con un balance minimo regular son elegibles para retiros y premios,
y reciben automaticamente una modesta péliza de seguro de vida (R 1.500 o US$333)

Los puntos de servicio del E Bank son kioscos no tradicionales, convenientemente
ubicados y abiertos sobre los andenes, decorados con colores vibrantes, con presen-
taciones de video para entretenimiento o instruccion. La pantalla de los cajeros auto-
maticos da indicaciones tanto graficas como textuales. Cada kiosco tiene tres o cuatro
asistentes que hablan varias lenguas locales.

Durante el primer afio de operaciones, mds de 150.000 clientes abrieron cuen-
tas en el E Bank. Los clientes sufragaban los costos de desarrollo, mercadeo y
operaciones, y en ese momento el Banco escasamente estaba llegando a su punto
de equilibrio. En 1996 se fusion6 con el Standard Bank, con los nuevos nombres de
Auto Bank E y E Plan. Una aplicacion resultante es que las tarjetas E Plan

107 Al Standard Bank le cuesta R 4.58 mensuales mantener una cuenta. Las transacciones mensuales
promedio por cuenta son de cerca de R 2.8. Las tarifas de transaccién del E Plan son altas en relacion
con los ingresos y mds altas que las del mercado para algunas transacciones. El valor promedio de los
balances diarios del E Plan es de R 320 (US$71).
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pueden usarse como tarjetas para puntos de ventas en ciertos almacenes detallis-
tas, incluido Pick and Pay, el mds grande del pais. El costo fijo de manejo de las
cuentas E Plan es la mitad del mismo en el tradicional Plus Plan para cuentas de
bajo promedio.

En mayo de 1997 el Standard Bank pasé a 570.000 clientes de bajo promedio al E
Plan. Ademads, el E Bank atrajo 600.000 nuevos cuentahabientes durante los diez
meses transcurridos entre finales de 1996 y mediados de 1997. Después de tres afios
de operaciones, hay aproximadamente 1.4 millones de cuentahabientes del E Plan
que utilizan 70 centros electronicos de Auto Bank. En 1997 hubo alrededor de 18.5
millones de transacciones electrénicas Auto Bank que representaban el 24,6% de
todas las transacciones del Standard Bank. Para el 2002 el Banco espera que haya
mads de 50 millones de transacciones Auto Bank, correspondientes al 42,5% de todas
las transacciones.

BANCO DE KOSOVO PARA LA MICROEMPRESA: UN MODELO MICROFINANCIERO

Durante y después del reciente conflicto de Kosovo, el recién creado Banco para la
Microempresa — MEB-Kosovo (Micro Enterprise Bank), ha surgido como un jugador
clave en la provision de servicios financieros. Primera y tnica institucién comercial
regulada en el Kosovo de posguerra, desde sus inicios en enero de 2000, el MEB ha
captado US$53.2 millones en depdsitos y ha creado un portafolios de préstamos de
US$1.2 millones constituido por 311 préstamos a pequefias y medianas empresas.

Pese a las 100 nuevas cuentas que se abren cada dia habil, la demanda sigue
excediendo a la oferta. Después de sdlo seis meses de estar proveyendo servicios
financieros a clientes de bajos ingresos, el MEB ya registraba utilidades. Aunque el
banco opera en uno de los ambientes empresariales mds dificiles del mundo, las s6li-
das tasas de amortizacion elevaron su portafolios inicial de US$500.000 en présta-
mos pequeiios a cerca de US$5 millones para finales del afio 2000.

El éxito del MEB de Kosovo ha servido como modelo para el apoyo de la IFC a otras
instituciones financieras. La IFC formod una exitosa sociedad con una firma alemana,
Internationale Projekt Consult GmbH, para iniciar el MEB de Kosovo. El banco produ-
jo utilidades en los primeros seis meses y la sociedad ahora se ha extendido a través
de un paquete de US$85 millones de auxilios e inversion en capital social, para iniciar
bancos de microcrédito comercialmente viables en varios otros paises incluidos Ru-
mania, Bulgaria, Moldavia, Georgia, Kazakhstan, Macedonia, Filipinas y Ghana. Los
costos de iniciacion incluyen entrenamiento, consecucién de fondos y servicios de
apoyo gerencial'%®.

108 1rC, 2000Db.
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El servicio apoya un periodo inicial de operaciones de establecimiento, empleando
dinero de auxilios'®. Durante la etapa de arranque, la instituciéon microfinanciera
crea relaciones con el sector financiero formal y pone en funcionamiento sistemas
gerenciales de pricticas Optimas para sacar adelante rdpidamente la viabilidad co-
mercial. Los bancos “tienen d4nimo de lucro pero su finalidad no es la maximizacién
de las utilidades a corto plazo”, dijo el doctor Claus-Peter Zeitinger, director adminis-
trativo de la 1pc. “Ellos buscan un equilibrio razonable entre metas sociales y econ6-
micas”!!0,

GRUPO DE CONSULTA PARA ASISTIR A LOS MAS POBRES

El Grupo de Consulta para Asistir a los mas Pobres — CGAP es un consorcio de 27
agencias donantes bilaterales y multilaterales que apoyan la microfinanciacion, en el
cual el Banco Mundial es un patrocinador financiero de primer orden. Su mision es
mejorar la capacidad de las instituciones microfinancieras para prestar servicios fi-
nancieros flexibles y de alta calidad a los muy pobres, de manera sostenible.

El trabajo del CGAP se concentra en cinco areas principales o temas estratégicos:

» Respaldar el desarrollo de instituciones microfinancieras;

* Respaldar cambios en las practicas de los donantes miembros del consorcio para
mejorar sus operaciones microfinancieras;

* Incrementar el alcance sobre la poblacion pobre de las MFI;

* Mejorar el marco legal y regulativo para las MFI;

* Facilitar la comercializacién de la industria.

Para alcanzar estas metas, el CGAP sirve a las MFI, a donantes y a la industria
microfinanciera ofreciendo asistencia técnica y consejo estratégico, desarrollando y
difundiendo guias y servicios técnicos, dando entrenamiento y haciendo investigacién
de campo sobre innovaciones. El CGAP también tiene un servicio de auxilios pequefios
que provee fondos para estas actividades y para inversiones estratégicas en MFI. Los
programas de entrenamiento y de creacion de capacidad del CGAP estdn incrementando
las capacidades técnicas y gerenciales a nivel local, a través de redes y talleres
nacionales como los que se llevaron a cabo ultimamente en Benin/Togo, Mali, Ghana
y Camerun.

109 La IFC ofrece también un servicio de creacién de capacidad para las Mipyme de paises en desarrollo,
para proyectos de pequefias empresas que sean innovadores, replicables y sostenibles, y que impliquen
asociaciones estrechas con organizaciones externas. La iniciativa fue lanzada en septiembre de 2000
con una asignacién de la 1Fc de US$7.1 millones (1IFc, 2001). La IFC ofrece también servicios de
desarrollo de proyectos, o servicios de creacion de capacidad a nivel regional, para fortalecer a las
pequefias empresas mediante la provision de asistencia técnica y capital.

110 1FC, 2000b.
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XIll. ORGANIZACIONES DE LA GENTE POBRE’

La capacidad de la gente pobre para movilizarse y organizarse para actuar colecti-
vamente, es uno de los problemas de desarrollo mas importantes y mas ignorados!!!.
En muchos lugares han surgido organizaciones y redes de afiliados, de gente pobre,
en respuesta a las necesidades comunes de grupos especificos: productores campe-
sinos, trabajadores que operan en su casa, moradores de los barrios bajos, indigenas,
trabajadores sin propiedad, entre otros. La exclusidon de los pobres de la toma de
decisiones a nivel local, nacional y global, especialmente frente a los rdpidos cambios
introducidos por la globalizacién, da impetu a la formacién de estas organizaciones y
a sus esfuerzos por lograr que se les escuche. Cuando han tenido éxito, esos grupos
han podido representar efectivamente a sus miembros en foros locales e incluso
nacionales. Algunos han llegado luego hasta otros grupos similares en otros paises,
reconociendo asi tanto el poder de las masas como lo comun de los problemas que
enfrentan los pobres.

Esta seccién comienza con la descripcidn de una experiencia del Banco Mundial
con organizaciones de productores campesinos — RPO (Rural producers organizations).
Enseguida describe algunos éxitos y buenas practicas de éstas y otras organizaciones
de gente pobre en tres dreas mayores:

* Desarrollo de procesamiento, mercadeo y empleo alternativo;
* Manejo de bienes colectivos;
* Creacion de trabajo en red y coaliciones para influir en la toma de decisiones.

El surgimiento de organizaciones representativas vibrantes de gente pobre, como
las descritas enseguida estd permitiendo a los pobres conectarse con, e influir en
actores nacionales y globales.

* Seccién preparada por Pierre Rondot (RDV) y Marie Hélene Collion (MNSRE), con aportes de Bryan
Kurey (PRMPR) y Deepa Narayan (PREM).
111 Esta introduccién estd tomada de Narayan y Shah, 2000.
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EXPERIENCIA DEL BANCO MUNDIAL CON ORGANIZACIONES
DE PRODUCTORES CAMPESINOS

El 70% de los pobres del mundo vive en dreas rurales, donde la agricultura o activida-
des relacionadas con ella son la base de su sustento. El campesino pobre tiene acce-
so limitado a servicios y a medios de produccion, y un peso limitado, si es que lo tiene,
en los procesos de toma de decisiones locales, nacionales y globales. Para salir ellos
mismos de la pobreza y mejorar sus medios de subsistencia, productores campesinos
del mundo entero se han organizado en RPO. Estas organizaciones son actores clave
para cualquier estrategia de desarrollo destinada a llegar a los pobres del campo.

Una revision del papel del Banco Mundial en el desarrollo de cooperativas y de
organizaciones rurales, hecha en 1993, concluy6 que las mayores razones de fracaso
de muchas cooperativas en su esfuerzo por desarrollarse como organizaciones via-
bles y eficientes eran marcos inapropiados de politica e interferencia del gobierno!!2.
Esto era cierto a pesar de las significativas inversiones de recursos financieros y el
apoyo técnico de instituciones donantes. Los proyectos con organizaciones de pro-
ductores campesinos se negociaban exclusivamente entre el Banco y los gobiernos.
Esos proyectos no analizaban cuestiones institucionales, eran excesivamente com-
plejos y conllevaban una muy limitada creacidon de capacidad, casi toda ella para
servicios gubernamentales. La revision concluy6 que las cooperativas tienen que ser
consideradas como empresas del sector privado y que el papel primordial del gobier-
no debe ser no solamente controlar y regular, sino también establecer un ambiente de
politica conducente al crecimiento de las mismas.

En junio de 1999 el Banco organizé un taller de consulta para oir los puntos de
vista de los representantes de RPO y de ONG que apoyaran a las RPO. La meta era
entender mejor por qué es importante apoyar las RPO, qué tipos y actividades de RPO
debian fortalecerse, como se les podia dar apoyo a las RPO y cudl debia ser el papel
del Banco Mundial'’®, Ademas, como parte de este proceso de revision de su Estra-
tegia de Desarrollo Rural, el Banco comisioné un estudio para identificar el papel
potencial de las RPO en su estrategia futura de desarrollo rural''*.

Los resultados tanto del taller como del estudio hacen énfasis en que las RPO no
s6lo son actores econdmicos clave, sino también vehiculos para el empoderamiento
de los campesinos y para su inclusién en los didlogos de politica a nivel local, nacional
y global. La asociacion con actores del desarrollo rural y con el sector privado —inclui-
das las RPO— es necesaria para lograr desarrollo rural, pero es un proceso inmaduro
que requiere apoyo de largo plazo. Algunas dreas que ameritan énfasis programatico
son:

112 Hussi y otros, 1993.
113 Rondot y Collion, 2001.
114 Cirad/obi, 2001.
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1. Promocion de un ambiente propicio

a.

Promover un ambiente legal propicio en el que las iniciativas privadas (colecti-
vas e individuales) estén respaldadas por una legislacion apropiada que se haga
cumplir efectivamente.

Promover una descentralizacion efectiva que conlleve a un ambiente favora-
ble para que las RPO generen respuestas localmente relevantes a sus necesida-
des.

Promover instituciones financieras campesinas descentralizadas.

Promover reformas institucionales en la provisién de servicios publicos para
asegurar servicios que respondan a los clientes, y la rendicién de cuentas a los
usuarios.

. Fortalecer las capacidades de los proveedores de servicios.

Promover un didlogo entre agencias donantes para armonizar los enfoques y
procedimientos de apoyo a las RPO.

2. Empoderamiento de organizaciones de productores campesinos

a.

Promover el establecimiento de foros para las RPO a nivel local, regional y
nacional (donde atin no existan), donde los productores campesinos puedan
reunirse, establecer sus prioridades e intercambiar experiencias.

Financiar un fondo de creacién de capacidad para RPO regionales y nacionales,
en el que la asignacion de recursos esté a cargo de las propias RPO.

. Financiar “facilitadores profesionales” que ayuden a las RPO a organizarse y a

definir procedimientos transparentes para asignar recursos y para operar su
foro.

Obtener reconocimiento de los gobiernos para las RPO y terminar con la des-
confianza de los servicios publicos hacia ellas.

. Asegurar que gobiernos y donantes reconozcan las RPO como socias y que

éstas participen activamente en:

* La preparacion y negociaciones de la politica o estrategia de desarrollo
rural (CAS, PRPSP, etc.);

* Lapreparacién, implementacion, seguimiento y evaluacion de los proyectos
de desarrollo rural.

ACTIVIDADES DE ORGANIZACIONES DE GENTE POBRE:
EJEMPLOS SELECCIONADOS

Desarrollo de procesamiento, mercadeo y empleo alternativo

Las organizaciones de gente pobre tienen potencial para jugar papeles importantes
en el mejoramiento y la expansion del acceso a mercados y oportunidades. Entre
otros servicios, pueden coordinar actividades de productores campesinos y trabaja-
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dores del sector informal, contribuir en cuestiones de mercadeo y defensa de sus
causas, y ejecutar inversiones intensivas en capital, en infraestructura o equipo de
procesamiento.

Cooperativas lecheras en India

El desarrollo de cooperativas lecheras en India comenz6 en Gujarat, con el estable-
cimiento de la compafiia AMUL en 1946, en respuesta a las limitadas oportunidades
para los productores de leche tradicionales''>. Operation Flood aproveché esta expe-
riencia cuando la formacién de cooperativas se convirtié en una prioridad del gobier-
no para el desarrollo agricola en la década de 1970. Comenzando en 1974 con tres
proyectos en Karnataka, Rajasthan y Madhya Pradesh, y siguiendo con dos proyec-
tos lecheros nacionales financiados a finales de los afios 1980, el Banco Mundial
presté mds de US$500 millones para desarrollar la industria lechera a través de coo-
perativas (constituidas por uniones distritales aunadas en federaciones estatales).
Los proyectos se centraron en la creacion de capacidad (fortaleciendo las estructu-
ras institucionales y el entrenamiento de las cooperativas) y en el apoyo a actividades
y al desarrollo de infraestructura para incrementar la produccién y el mercadeo. El
objetivo general era promover empresas cooperativas viables, de propiedad de, y
manejadas por productores, para el acopio y mercadeo de productos lacteos a fin de
expandir los ingresos campesinos y mejorar la productividad lechera.

La federacion nacional comprende 70.000 cooperativas lecheras campesinas con
alrededor de 9 millones de miembros. El 60% de los proveedores de leche son cam-
pesinos sin tierra propia, pequefios o marginales. La federacion y sus miembros pro-
ducen 13 millones de litros de leche al dia con lo que generan un ingreso adicional
anual de US$90 por familia. El consumo de leche per cdpita casi se ha duplicado y la
cooperativa lechera ha creado una cantidad estimada de 250.000 empleos conexos,
la mayoria de ellos en 4reas rurales.

La inversion ha sido fuerte y para algunos observadores es preocupante que la
cooperativa sea sobreprotectora y monopolista; también hay preocupacion acerca de
que ésta pueda usar su poder politico inapropiadamente. No obstante, al parecer
estos problemas son ampliamente contrarrestados por los resultados impresionantes
del programa, debidos fundamentalmente a organizaciones locales de afiliados com-
prometidos y controladas por campesinos, buen manejo, lideres influyentes y
carismaticos, sistemas de contabilidad sélidos y prestacion de servicios efectivos y
rentables a los miembros.

115 Esta parte se basa en World Bank, 1997, y Candler, sin fecha.
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Vila Parand, Brasil

Vila Parand es una de las 22 comunidades establecidas en 1973 a través del Projeto de
Colonizagao de Serra do Mel, en la parte noroeste del estado de Rio Grande en Bra-
sil''®. Atraidas por diversos incentivos ofrecidos por el gobierno estatal, 1.196 familias
recibieron lotes individuales, cada uno de 50 hectireas de las cuales 15 estaban ya
plantadas con arboles de nuez. Desde entonces, Serra do Mel se ha desarrollado mu-
cho. Las plantaciones de nuez ocupan ahora un drea de 25.000 hectareas de las que se
obtiene una produccién anual de hasta 10.000 toneladas de nuez sin procesar.

A finales de los afnos 1980 los campesinos de Serra do Mel empezaron a procesar
la nuez usando pequefias unidades familiares semiartesanales desarrolladas con la
ayuda de la Associagao de Apoio as Comunidades do Campo (AACC), una de las ONG
mas activas en Rio Grande do Norte. Estas unidades familiares individuales tenian
dificultades para competir en el mercado. A finales de 1998, la asociacién que repre-
senta a las 46 familias de Vila Parand presentd, a través del consejo local Fumac!''’,
la solicitud de un subproyecto para crear una “central” de procesamiento y mercadeo
de la nuez de la comunidad. La propuesta fue aprobada y financiada por el Programa
para Alivio de la Pobreza Campesina a un costo de R$15.400. Ahora los productores
cosechan individualmente sus nueces para procesarlas, clasificarlas y comercializar-
las en la central, donde las venden a un precio promedio de R$9,20 por kilogramo, en
contraste con los R$7,50 por kilogramo que les pagaban antes los intermediarios.

La central emplea a 25 personas de la comunidad, 19 de ellas mujeres. Cada una
recibe un salario mensual que es 13% mds que el actual salario minimo de Brasil. Al
preguntarle si los intermediarios locales atin podian comprar en la zona nuez sin pro-
cesar, el presidente de la asociacion contestd: “Quiza en otro sitio, porque aqui, en
Vila Parand, ya ningtin productor vende sus nueces por fuera de la central”. En enero
de 2000, empresarios neerlandeses visitaron Vila Parand y, reconociendo la alta cali-
dad de las nueces producidas en la central, iniciaron arreglos contractuales que per-
mitirdn a la asociacion exportar su producciéon a Europa.

Asociacion de Mujeres Autoempleadas, en India

En diciembre de 1971 Ela Bhatt, abogada y activista social que estaba por entonces
a la cabeza de la Textile Labor Association — TLA (Asociacion de Trabajadores
Textileros), y Arvind Buch, presidenta de la TLA, fundaron la Asociacién de Mujeres
Autoempleadas — SEWA (Self-Employed Women Association) en Ahmedabad, India.

116 Esta parte se basa en Van Zyl y otros, 2001.

117 Fumac es un sistema comunitario municipal creado dentro de los Proyectos para Alivio de la Pobreza
Campesina financiados por el Banco Mundial en el noroeste del Brasil. A través de Fumac, la toma de
decisiones para la aprobacion de subproyectos es delegada a concejos municipales de proyectos, el 80%
de cuyos miembros son asociaciones potencialmente beneficiarias y representantes de la sociedad civil.
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En abril de 1972 la SEwA fue registrada como gremio comercial, lo que la convirtié en
el primer gremio en atender las necesidades de las trabajadoras pobres del sector
informal que trabajan en casa o negocian y venden en las calles''®. Toda trabajadora
autoempleada en India puede hacerse miembro de la SEWA pagando un derecho anual
de 5 rupias (cerca de 12 centavos de ddlar). Cada tres afios, las miembros de la SEWA
eligen representantes para un nuevo consejo comercial constituido por lideres traba-
jadoras, y luego este consejo elige al comité ejecutivo.

SEWA tiene 212.000 miembros en toda India y cuenta con 84 cooperativas, 181
grupos productores, 1.000 grupos de ahorro en nueve distritos de Gujarat, y alrededor
de 100.000 mujeres depositantes del Banco SEwa. Aproximadamente 30.000 mujeres
pobres participan anualmente en la Academia SEWA, donde examinan su aporte a la
economia nacional, su papel y responsabilidades como mujeres, sus propias organiza-
ciones y los valores y la visién que subyacen a su movimiento. La Asociacion tiene
también un programa de entrenamiento de “gerentes de pie desnudo” y programas
de seguros de salud y de vida. En representacion de sus miembros, la SEWA ha ganado
fallos de la Corte Suprema para mejorar las condiciones de trabajo de los vendedores
urbanos. La Asociacion estd explorando opciones de acceso a préstamos grandes y
capital de riesgos para financiar sus actividades de seguros, tecnologia de la informa-
cién y bancarias. Basada en sus 20 afios de experiencia, la SEWA ha atravesado las
fronteras nacionales y ha participado activamente en el surgimiento de redes de inte-
rés comun en todo el pais.

Manejo de bienes colectivos

Ultimamente se ha reconocido que la gente cuyos medios de vida dependen del ma-
nejo sostenible de bienes colectivos tiene una gran motivacion para manejarlos y, si
estd formalmente organizada, tiene las capacidades para hacerlo adecuadamente.
Hay casos sorprendentes en los que los gobiernos han adoptado nuevas politicas para
transferir el manejo de sistemas de irrigacion u otros recursos colectivos a grupos
campesinos, y con ello han conseguido notables mejoras en la sostenibilidad de esos
recursos. En las dreas urbanas se ha visto que, organizdndose y aunando sus recur-
sos, los moradores de los barrios bajos pueden conseguir la posesiéon legitima de la
propiedad y por ende una tenencia mds segura del terreno'".

Asociaciones de usuarios de riego en Albania

Después de la quiebra de las fincas y cooperativas estatales en Albania, y la subse-
cuente privatizacion del sector agricola, no hubo ninguna organizacién que se hiciera

118 Esta parte se basa en Narayan y Shah, 2000.
119 Ver también Herramientas y practicas IX sobre desarrollo impulsado por la comunidad - CDD.
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cargo de operar los sistemas de irrigacion y de distribucién del agua'®*. En 1994,
dentro del Proyecto de Rehabilitacion de la Irrigacién financiado por el Banco Mun-
dial, comenzaron a formarse las asociaciones de usuarios de riego — WUA (water user
associations). Las primeras WUA se organizaron por pueblo individual, pero dado que
varios pueblos podian compartir una misma fuente de agua, para evitar disputas se
reorganizaron con base en las fuentes. Los miembros de las WUA son campesinos de
tiempo completo, que cultivan trigo, vegetales, alfalfa y maiz.

Las empresas de agua manejadas por el Estado, que operaban los niveles prima-
rio y secundario de los sistemas de irrigacion, se habian vuelto ineficientes y con
exceso de personal; los campesinos les perdieron la confianza y eran renuentes a pagar
las facturas. La idea de permitir que las WUA manejaran los sistemas completos de
irrigacién evolucion6 como una solucién a este problema. Las WUA se responsabilizaron
de todos los costos que implicaba operar el sistema, y pagaban cuentas reducidas a
las empresas de agua de acuerdo con su nivel de responsabilidad.

Pese a que comenzé apenas en 1994, el programa ha tenido considerable éxito.
Para 1997 habia 187 wWUA que cubren el drea completa del proyecto: 98.000 hecta-
reas irrigadas. En el 2001 las asociaciones de usuarios del agua se agruparon en 21
federaciones cubriendo 200.000 familias, un tercio de la poblacién total. Las asocia-
ciones son autofinanciadas y manejan esquemas enteros de irrigacion; han mejorado
el despacho de agua a aquellos en el final de los esquemas de irrigacion, e incrementado
la recuperacion del costo de 0 en 1994 a US$700.000 en 2000.

Forestacion comunitaria de montes en Nepal

En 1978 el gobierno de Nepal sanciond una ley por la cual entregé una cantidad
sustancial de tierras y dreas montafiosas de propiedad publica a comunidades loca-
les'?!, El manejo local de bosques tanto publicos como de propiedad local habria de
hacerse a través de los panchayats (pueblos), siguiendo planes acordados de manejo
forestal. No obstante, los panchayats demostraron no ser aptos para acometer el
manejo forestal local. Aunque se habian creado comités de manejo forestal, éstos
rara vez funcionaban como organismos representativos de discusién y toma de deci-
siones. Entonces se revisé el sistema para incorporarle aspectos de los sistemas
nativos de control y manejo practicados tradicionalmente por muchas comunidades.
Estos se basaban mds en grupos de usuarios que en comunidades enteras. Tales
grupos establecian reglas de manejo que se hacian cumplir mediante el empleo de
vigias forestales, e incluian sanciones sociales.

120 Esta parte fue preparada con la asistencia de David Groenfeldt. Se basa en Konishi 2001 y Inpim 1998.
121 Esta parte se basa en World Bank, 2001.
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Se formalizé el enfoque en grupos de usuarios y a éstos se les delegd progresiva-
mente mds autoridad y responsabilidad, en concordancia con la Ley Forestal de 1993
de Nepal. La tierra sigue siendo de propiedad del Estado, pero los arboles pertenecen
legalmente a los grupos de usuarios. El control del manejo estd exclusivamente en
manos de los usuarios de los recursos, quienes desarrollan sus propios planes de
operacion, fijan los precios de venta de la produccion y determinan como habré de
gastarse el superavit. En junio de 1997 habia 6.000 grupos de usuarios que maneja-
ban 450.000 hectareas, y otros 6.000 en espera de quedar formalmente registrados.

Alun surgen problemas dentro de los grupos, entre grupos y con el departamento
forestal: algunos de esos problemas tienen que ver con dificultades para proteger las
areas forestales del acceso de funcionarios publicos, dominio por parte de élites loca-
les, politizacion y presiones del departamento forestal. Pero a pesar de eso, la expe-
riencia de Nepal ha sido estimulante: estudios recientes han demostrado que con
frecuencia los bosques han prosperado con el manejo de grupos activos de usuarios.

Grupos regionales de productores en Burkina Faso

El Banco Mundial esta adelantando un programa piloto de creacién de capacidad de
RPO en Burkina Faso, como una parte integral del Segundo Proyecto de Apoyo Na-
cional a Servicios Agricolas — Pndsa II'*2. El proyecto aprobado en 1997 con un
compromiso de US$47.3 millones en seis afios, esta usando un enfoque de desarrollo
impulsado por la comunidad en nueve provincias piloto (de 45) para motivar a las RPO
de cada provincia a formar un foro regional de rRPO. Dentro de estos foros, las RPO
llevan a cabo varias actividades, entre ellas: a) intercambiar experiencias y discutir
asuntos o problemas comunes; b) establecer prioridades para inversiones o servicios
productivos; y ¢) seleccionar subproyectos para la creacién de capacidad, identifica-
dos y preparados por RPO para ser financiados a base de reparticién del coste. Los
proyectos aceptados por el foro regional RPO son implementados por las RPO que los
prepararon, a las cuales se les transfieren directamente los fondos. Siempre que sea
necesario, estas organizaciones pueden contratar a proveedores de servicios de su
eleccion. Los miembros del foro son lideres de RPO seleccionados por sus iguales.

Para beneficiarse de apoyo al proyecto, las RPO locales necesitan status local y
una cuenta bancaria. El Pndsa II respaldé esfuerzos del Ministerio de Agricultura
para: a) revisar las leyes existentes relacionadas con cooperativas y agrupaciones
locales, de manera que estos grupos de campesinos tradicionales pudieran ser regis-
trados como entidades legales; b) traducir la informacién sobre la nueva ley a las
lenguas locales y difundirla; y c) facilitar el registro de RpPO.

122 Esta parte se basa en comunicaciones personales con el facilitador del proyecto y en informes
trimestrales de Cceci (Canadian Centre for International Cooperation).
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Implementacion y papeles. Las responsabilidades se distribuyen asi: Las RPO
locales preparan propuestas de subproyectos sobre el tema de su eleccidn, para la
creacion de capacidad, escogiendo uno de los siguientes instrumentos: entrenamien-
to, servicios de asesoria, comunicaciones, participacion en una reunién nacional o
internacional de RPO, pequenas inversiones productivas, o investigacién y desarrollo
sobre el agro. Luego someten estas propuestas a consideracién del foro regional de
RPO. Si una propuesta es aceptada, la RPO local implementa las actividades del
subproyecto sobre la base de un contrato entre la unidad de manejo del subproyecto
y la RPO (ver mds adelante), e informa sobre el progreso de la implementacién al foro
provincial.

El foro provincial de rRPO adapta el manual de compras y desembolsos propues-
tos; organiza sesiones para discutir las prioridades de las RPO, intercambiar experien-
cias y revisar y seleccionar las propuestas hechas por las RPO; y vigila la implementacién
de las propuestas de subproyectos financiadas.

Se ha contratado un facilitador profesional (ONG) para que ayude a las RPO a
constituir foros regionales. Entre sus funciones estdn: a) la difusién local de informa-
cion referente al proyecto, sus objetivos, los mecanismos de compra y desembolso, y
el monto total de fondos disponibles para RPO por zona; b) facilitacién que ayude a las
RPO a seleccionar sus representantes a nivel local y provincial; c¢) elaboracién de
normas que rijan los foros provinciales; d) revisién/adaptacion de un manual simplifi-
cado de compras y desembolsos con lideres de RPO; €) entrenamiento de lideres de
RPO y miembros de los foros regionales y locales, en sus funciones con respecto a la
revisién y seleccién de subproyectos, y el seguimiento subsecuente; f) seguimiento
del proceso; y g) y aprovechamiento de la experiencia para sacar lecciones.

Las propuestas de subproyectos seleccionadas por los foros regionales de RPO
son enviadas a una unidad nacional de manejo financiero. Los documentos inclu-
yen la propuesta de subproyecto, la aprobacion del foro regional de rRPO; y el extracto
de la cuenta bancaria de la RPO. Con base en la documentacion recibida, la unidad
financiera nacional prepara un contrato con la RPO y transfiere fondos de acuerdo
con ese contrato. La unidad financiera también organiza auditorias técnicas y finan-
cieras de los subproyectos financiados, en forma aleatoria.

Sintesis de resultados al cabo de dos aiios de implementacion

e Delos 4.009 rro elegibles, 1.480 presentaron un subproyecto y el foro regional selecciond
908 de esas propuestas.

e La unidad de manejo financiero de proyectos suscribié 201 contratos y transfirié un
monto estimado de US$351.000 a 201 rpo (promedio de US$1.700/proyecto/Rp0). Las RPO
contribuyeron hasta con el 20% de los costos totales de los subproyectos.

e El Banco y la unidad nacional de manejo financiero no pueden mantenerse al ritmo de las
propuestas de proyectos. Un total de 707 propuestas de subproyectos de RPO, por un
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monto estimado de US$1.2 millones estdn a la espera de contratos y del desembolso
inicial. La unidad nacional de manejo financiero no puede desembolsar los fondos sufi-
cientemente rapido debido a problemas administrativos con el Banco y con las administra-
ciones nacionales.

Escalada. En Burkina Faso las RpO han demostrado su capacidad de identificar y
formular propuestas de subproyectos, seleccionar proveedores de servicios e
implementar sus subproyectos. El gobierno de Burkina Faso y la comunidad donante
han decidido expandir este enfoque a todo el pais. También en Senegal se ha probado
el mismo enfoque, con resultados similares.

Influencia de las rro en la toma de decisiones de politica publica

En muchos entornos diferentes, organizaciones de gente pobre estdn constituyendo
redes y coaliciones para presentar un frente unido y fortalecer su influencia y posi-
ciones de negociacion en la toma de decisiones a nivel local, nacional y global.

Consejo Nacional de Intercambio y Cooperacion Rural - cNCR, Senegal

En marzo de 1993, nueve federaciones nacionales de productores campesinos de
Senegal se unieron para crear el Consejo Nacional de Intercambio y Cooperacién
Rural — cNCR con la meta de representar a los productores campesinos en cuales-
quiera negociaciones formales relacionadas con desarrollo rural. En 2001 el cNCR
habia crecido a un total de 19 organizaciones nacionales de productores rurales que
representan a 3 millones de productores campesinos de todas las regiones de Senegal.
El cNCR es reconocido por el gobierno de Senegal como institucion legitima que repre-
senta a los productores campesinos y que puede hablar en nombre de ellos. Sus
actividades, impulsadas por la idea de que la gente del campo es responsable de su
propio destino, se centran en tres objetivos:

* Promover el didlogo y el intercambio de experiencias entre los lideres de organi-
zaciones campesinas con el fin de fortalecer el movimiento de los campesinos y
sus federaciones.

* Representar los intereses de los campesinos en negociaciones con el gobierno u
otros socios nacionales o internacionales.

* Contribuir a la promocidn y desarrollo sostenible de granjas familiares.

El cNCR estd activamente involucrado en la formulacion de politicas de desarrollo
rural: tiene regularmente reuniones con el presidente de Senegal una vez al afio, con
el primer ministro cada tres meses y con el ministro de Agricultura una vez al mes. El
grupo también estd involucrado en el disefio, la implementacion y el seguimiento de
varios proyectos financiados por el Banco Mundial y de otros no financiados por el
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Banco, incluidos el Proyecto Nacional de Inversion Rural y el Proyecto de Servicios
Agricolas y organizaciones de productores.

El éxito del cCNCR muestra que las negociaciones entre los organismos que formu-
lan la politica nacional y los representantes de los intereses de los pobres pueden
tener significativo impacto en asegurar la promocion de politicas favorables para la
gente a nivel local. Por ejemplo, en 1994, dado que las tasas de interés sobre créditos
en las dreas rurales de Senegal oscilaban entre el 13,5% y el 17,5%, el CNCR discutid
con la Caja Nacional de Crédito Agrario (La Caisse Nationale de Crédit Agricole) y
el gobierno senegalés las dificultades que estas elevadas tasas de interés estaban
ocasionando a los campesinos senegaleses. Como resultado, en 1995 esas tasas se
redujeron al 7,5%. También en 1995 el CNCR le plante6 al Ministerio de Agricultura el
problema de la baja productividad del suelo en Senegal. Al respecto se logré un
acuerdo por el cual el gobierno dispuso la provision sistemadtica y gratuita de fosforita
(fertilizante de reposicion lenta) a los campesinos y sus organizaciones, con lo que
mejord muchisimo la productividad de suelo. A cambio, las agrupaciones campesinas
se comprometieron a disponer la distribucién del fertilizante a dreas rurales de todo el
pais.

Sociedad para la Promocion de Centros de Recursos por Area — spARC /
Moradores de Barracones y Barrios Bajos — spi

Creada por Sheela Patel en Mumbai, India, en 1984, la Sociedad para la Promocién
de Centros de Recursos por Area — SPARC (Society for the Promotion of Area Resource
Centres) trabaja en la formacién de sociedades entre profesionales comprometidos
en el activismo de las bases y comunidades que viven en el pavimento'?. La socie-
dad da apoyo a Mahila Milan, una red de colectividades de mujeres inicialmente
constituida por mujeres moradoras del pavimento, y a la Federacién Nacional de
Moradores de los Barrios Bajos, una red de lideres de barrios bajos. En su trabajo
con comunidades de 36 ciudades de India, la SPARC participa activamente en redes
regionales e internacionales de asociaciones de moradores de barrios bajos, y en una
campaiia global para asegurarles la tenencia de los inmuebles a los moradores pobres
de las ciudades. SPARC se propone apoyar la organizacién de comunidades y crear
espacio fisico, social y emocional para que las comunidades atinen sus recursos,
aprendan unas de otras y tomen medidas sobre sus preocupaciones colectivas.
SPARC ha educado y entrenado a moradores del pavimento —primordialmente mu-
jeres con hijos— para evitar o enfrentar colectivamente la demolicién o el desalojo,

123 Esta parte se basa en Narayan y Shah, 2000. Aparentemente, las “moradas del pavimento” son
estructuras improvisadas que existen primordialmente en los andenes y otras partes pavimentadas de
las ciudades. Para mayor informacion, visitar SPARC en la red, en www.sparcindia.org.
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ayuddndoles a romper el aislamiento y a crear solidaridad. Mediante la intervencién
de la Sociedad, se ha estimulado a 600 familias de Mumbai que viven en el pavimen-
to, para ahorrar un promedio de 5.000 rupias para una futura vivienda permanente.
Ademas, 600 familias han ahorrado 1.6 millones de rupias en un fondo de ahorros al
que recurren en momentos de crisis. Cerca de 1.800 personas han recibido présta-
mos.

Los programas de la SPARC ayudan a los pobres a abogar por cambios de politicas,
adquirir terrenos, diseflar y construir viviendas, y manejar sus asentamientos. La
alianza ha convencido al gobierno de proporcionar terrenos alternativos para los mo-
radores de los barrios bajos y detener las demoliciones masivas de esta clase de
barrios sin aviso previo. En proyectos financiados por el Banco Mundial, la Sociedad
ha demostrado nuevos modelos de mejoramiento urbano, incluida la reubicacién de
moradores de barrios bajos que vivian a los lados de las ferrovias.

A escalaregional y global, la SPARC es un miembro lider de Moradores de Barracones
y Barrios Bajos Internacional — spi (Shack/Slum Dwellers International). Esta red
global de federaciones nacionales de moradores de barrios bajos de 12 paises, trabaja
para fortalecer los esfuerzos de las bases contra la falta de vivienda y negocia con los
gobiernos'?*. Las federaciones miembros de SDI apoyan programas de ahorro y cré-
dito para las bases, los cuales retinen a la gente pobre para desafiar las estructuras de
pobreza.

Para el éxito de spi es clave el intercambio de visitas de moradores de barracones
y barrios bajos a otros pueblos, ciudades y paises, para que compartan sus experien-
cias e ideas con gente que vive en situaciones similares pero en contextos a menudo
diferentes. El arranque de los programas africanos de ahorro lo dio uno de esos
intercambios entre Sudéfrica e India en 1991 y 1992. En Sudafrica la Federacion de
Gente sin Hogar de Sudéfrica, ha movilizado 60.000 miembros que estan ahorrando
regularmente y han amasado el equivalente a US$1.7 millones. El modelo se ha ex-
pandido a Zimbabwe, donde 17.000 personas estdn ahorrando, y a Namibia, donde
hay ya 6.000 ahorradores. Ademds del intercambio de conocimientos y aprendizaje,
SDI apoya también las acciones de miembros locales en los distintos paises. Por ejem-
plo, en febrero de 2000 un esfuerzo organizado de solidaridad internacional encabe-
zado por SDI, apoy? exitosamente esfuerzos locales para evitar la demolicién de barrios
bajos inmediatamente contiguos a las lineas ferroviarias en Mumbai, India.

Via Campesina

Este movimiento internacional tiene su base en Honduras y coordina més de 50 orga-
nizaciones campesinas de pequefios y medianos productores, trabajadores agricolas,

124 Esta parte se basa en Narayan y Shah, 2000.
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mujeres campesinas y comunidades aborigenes de Asia, Africa, las Américas y Eu-
ropa'?. Su objetivo es desarrollar solidaridad y unién, en medio de su diversidad,
entre organizaciones de pequefios campesinos que buscan justicia econémica y so-
cial. También se propone fortalecer la participacion de la mujer en la formulacién de
propuestas para mejorar los medios de vida.

La organizacién empez6 en abril de 1992, cuando varios lideres campesinos de
América Central, Norteamérica y Europa se reunieron en Managua, Nicaragua, en
el Congreso de la Unién Nacional de Agricultores y Ganaderos. En 1999 Via Cam-
pesina lanzé su Campaifia Global para la Reforma Agraria. En Toledo, Filipinas, fami-
lias campesinas han comenzado a beneficiarse de la reforma agraria al recibir terrenos
que antes pertenecian a propiedades enormes. Pero la lucha armada con los terrate-
nientes, quienes han tratado de conseguir que les devuelvan sus tierras, tuvo como
resultado la quema de algunas viviendas campesinas, el desalojo de campesinos y la
muerte de miembros de organizaciones campesinas. Entonces se mont6 una campa-
fla internacional de apoyo a las familias de Toledo, a través de cientos de cartas
enviadas al Ministerio Filipino para la Reforma Agraria. Frente a esta presion inter-
nacional, los funcionarios del gobierno forzaron a los terratenientes a devolver la
tierra a los campesinos.

Otra accion global emprendida por Via Campesina es la Caravana Internacional
de Solidaridad y Resistencia. En 1999, mas de 450 campesinos de India, Brasil y
Europa se reunieron en una caravana internacional que se abri6 paso a través de 12
paises europeos. El propésito fue hacer que los paises mds poderosos del mundo
enfrentaran la demanda de un nuevo marco para las relaciones econdémicas interna-
cionales, en el que la riqueza del mundo no se concentrara en un pequefio grupo de
corporaciones transnacionales. Via Campesina también ha sido una activista de pri-
mer orden contra la Organizacién Mundial del Comercio. En Seattle, en el afio 2000,
miembros de Via Campesina de distintos continentes protestaron contra las compa-
fifas transnacionales y anunciaron su decision de luchar contra los alimentos modifi-
cados genéticamente.

Federacion Internacional de Productores Agricolas — 1Fap

Fundada en 1946, la Federacion Internacional de Productores Agricolas — IFAP
(International Federation of Agricultural Producers) es una organizacion internacio-
nal que agrupa organizaciones campesinas generales de todo el mundo, representati-
vas a nivel nacional'®. La IFAP tiene cerca de 80 organizaciones miembros en 52

125 Esta parte se basa en Narayan y Shah, 2000.
126 La informacién de esta parte fue tomada del sitio de la International Federation of Agricultural
Producers en la red: www.ifap.org.
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paises y 42 miembros asociados en 30 paises. La Federacion representa a todos los
productores agricolas del mundo industrializado y a cientos de millones de campesi-
nos de paises en desarrollo; es integramente financiada y gobernada por sus organi-
zaciones miembros.

Creada para lograr la cooperacién entre organizaciones de productores agrico-
las, con la idea de asegurar el abastecimiento mundial de alimentos, la IFAP trabaja
también para mejorar el status econémico y social de todos los que viven de, y en
el campo, y para promover la creacién y el fortalecimiento de organizaciones cam-
pesinas independientes en todos los paises. En pos de estos objetivos, la Federa-
cion:

* Actia como un foro en el que lideres de organizaciones campesinas nacionales
pueden reunirse a intercambiar informacién e ideas, sacar a la luz intereses mu-
tuos y emprender acciones coordinadas en pro de esos intereses. La IFAP tiene
cinco comités permanentes de agricultura en paises en desarrollo, que represen-
tan a Africa, Asia, el Mediterrdneo, Norte y Suramérica, y América Central, Re-
gién Andina y el Caribe.

* Mantiene a sus miembros informados sobre eventos y asuntos internacionales de
interés para las organizaciones campesinas.

* Promueve la creacion y el fortalecimiento de organizaciones independientes, re-
presentativas de productores agricolas en todo el mundo, mediante herramientas
tales como el Comité de Desarrollo Corporativo que apoya el desarrollo de capa-
cidad organizacional entre organizaciones rurales de gente pobre en paises en
desarrollo.

* Actia como el representante reconocido de los campesinos en el mundo, hacien-
do que las preocupaciones de los productores agricolas sean objeto de atencién en
reuniones internacionales de gobiernos y otros organismos, entre ellos, la Organi-
zacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, la Organiza-
cioén para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, la Organizacién Mundial
del Comercio y el Banco Mundial.

La influencia de la 1rAP ha sido tenida en cuenta en muchas conferencias interna-
cionales. Durante la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Social, en Copenhague, en 1995, como resultado de los esfuerzos de la Federacién
los gobiernos del mundo reconocieron las organizaciones campesinas como un ele-
mento esencial de la sociedad civil. En la Cumbre de Rio de Janeiro sobre la Tierra,
en 1992, la 1FAP presentd una declaracion en la que los campesinos del mundo se
comprometian con la conservacién ambiental. De acuerdo con una organizacion de
campesinos alemanes, esta declaracién ha tenido un impacto importante no sola-
mente sobre los organismos internacionales relacionados con la Federacidn, sino
también sobre los gobiernos nacionales. “En Alemania nos referimos muchisimo a



HERRAMIENTAS Y PRACTICAS 279

esta resolucion a fin de influir en la politica nacional y demostrarle a nuestro gobierno
que los campesinos alemanes compartian el mismo punto de vista que otros campe-
sinos de todo el mundo”.

La 1raP también ha actuado para fortalecer los lazos entre organizaciones campe-
sinas e institutos de investigacion, y organiz6 una serie de consultas cuyo resultado
fue que las necesidades reales de los campesinos se contemplaran en programas de
investigacion. Desde entonces, en Burkina Faso, Kenya, Zambia y Zimbabwe se han
implementado proyectos que ligan organizaciones campesinas e institutos de investi-
gacion.
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XIV. REFORMA LEGAL Y JUDICIAL"

En el afio 2001 habia ms de 300 proyectos financiados por el Banco Mundial que
tenian algin componente de reforma legal y judicial. Ademds se habia aprobado un
total de 17 proyectos autébnomos en cuatro regiones y otros 13 se estaban preparan-
do. Tipicamente, los proyectos de reforma legal y judicial del Banco Mundial son
implementados en el curso de dos a cinco afios, mediante la creacién de instituciones,
asistencia técnica, aprendizaje e innovacion, o Préstamos para Empréstitos de Pro-
grama Adaptable, asi como auxilios del Fondo de Desarrollo Institucional y trabajo de
consejeria del Departamento Legal'?’. Esta seccién examina el impacto en términos
de empoderamiento de cuatro innovadores proyectos de reforma legal y judicial aco-
metidos por el Banco en la region de América Latina y el Caribe, en Guatemala,
Venezuela, Ecuador y Pert.

PROYECTO DE REFORMA JUDICIAL DE GUATEMALA

En octubre de 1999 se aprobd un préstamo a cinco afios, hasta junio de 2004, por
US$33 millones para Empréstitos de Programa Adaptable para el Proyecto de Re-
forma Judicial de Guatemala. El proyecto se propone crear un sistema judicial mds
efectivo, accesible y creible, que fomente la confianza y la seguridad publica y mejo-
re la consistencia y equidad en la aplicacién de la ley.

La informacién para el disefio del proyecto la constituyeron los aportes extensivos
de una amplia gama de partes interesadas tanto del gobierno como de la sociedad
civil. Una innovadora evaluacién en colaboracién y participativa incluyé a mas de
1.000 individuos, entre ellos jueces y representantes de agencias del gobierno, escue-
las de leyes, el sector privado y la sociedad civil. Este proceso tnico de participacién
ciudadana en la reforma judicial ayud6 a identificar los problemas a los que se debia
apuntar: desempeno deficiente del sistema de justicia, limitado acceso ciudadano a la

* Seccién preparada por Talat Shah (PRMPR).
127 Para una visién general de los proyectos de reforma legal y judicial del Banco Mundial, ver World
Bank, 2001b.
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justicia, corrupcion, deficiente desempefio institucional y percepcion ptiblica negativa
de la rama judicial. Diseflado para atender a estos problemas, el proyecto le ha dado
fuerza a la idea de que los ciudadanos, como usuarios de los servicios judiciales,
tienen el derecho y la obligacion de contribuir al disefio e implementacién de las
reformas. Como resultado, el proyecto ha acercado la ley a la gente.

Impacto

En los dos afios transcurridos desde su iniciacidn, el proyecto ha dado pasos significa-
tivos hacia el fortalecimiento del sistema judicial y el mejoramiento del acceso publico
a la ley. El proyecto de reforma apoya un incremento del 50% en el presupuesto para
la rama judicial, lo que ha hecho posible la contratacién y entrenamiento de 30
nuevos jueces, muchos de ellos mujeres. Ademds, se ha incrementado el nimero
de tribunales regionales, permitiendo asi que mucha mas gente acuda a los juzga-
dos. Los procesos y planes judiciales se han simplificado y se han hecho méds ama-
bles para el usuario. Por ejemplo, antes de las reformas solian requerirse de 5 a 6
meses para registrar el poder para un abogado o para radicar una demanda de divor-
cio. Gracias a la restructuracion, ahora sélo se necesitan 24 horas para esos mismos
procesos.

Varios mecanismos hacen posible un mejor acceso a la justicia para los indigenas
guatemaltecos, una poblacién muy desatendida que vive principalmente en 4reas ru-
rales y remotas. El entrenamiento de jueces e intérpretes en lenguas indigenas ha
hecho el sistema de justicia mds accesible y sensible a la poblacién indigena. Con el
éxito demostrado del entrenamiento inicial en idiomas, la demanda del mismo entre
los jueces y el personal de los juzgados se ha incrementado enormemente.

Ademas, el proyecto ha expandido el programa de jueces de paz de Guatemala a
lugares carentes de jueces. Hoy los jueces de paz constituyen el 50% del total de
jueces del pais. Asimismo, se ha incrementado el poder de estos jueces para estu-
diar y repartir casos, lo que hace mas expedito el manejo de casos. Esta singular
reforma ha aumentado significativamente la productividad y eficiencia en todo el
sistema judicial.

Adicionalmente a las mejoras de proceso, en abril de 2001 Guatemala aprob6 un
codigo de ética judicial que ha ayudado a producir algunos fallos sin precedentes. Por
ejemplo, la Corte Suprema de Guatemala votd por el envio de un general militar a
prisién por haber matado a un oficial religioso. También la Corte Suprema deneg6 la
inmunidad a un congresista importante (también ex general), afirmando inequivoca-
mente que él tenfa que someterse a juicio bajo la ley internacional de derechos huma-
nos. Antes el ptiblico crefa que los funcionarios militares y politicos estaban por encima
de la ley. Tales fallos tienen un gran valor simbdlico y le comunican al ptblico que la
reforma judicial es seria y responsable.
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Acceso a la informacion

El Proyecto de Reforma Judicial de Guatemala incluye un amplio, componente de
comunicaciones sociales para promover el acceso publico a informacién legal, asi
como para mejorar la informacién y la comunicacion dentro del sistema judicial. Con
apoyo del proyecto, en 2001 se establecié un Centro Piblico de Informacién de la
Corte Suprema en la capital del pais. De manera similar, en otros centros urbanos se
estdn estableciendo centros de informacién. Ademds, campafias de educacién publi-
ca han difundido la noticia del “nuevo” poder judicial. Para dar al piblico acceso
directo a los procedimientos y disposiciones judiciales se cred un sitio publico en la
red'?. A través de ese sitio, personas del publico pueden registrar demandas o reci-
bir actualizaciones judiciales regulares por correo electrénico.

Hay varios mecanismos establecidos para mejorar el flujo de informacién dentro
del poder judicial y para ayudar a profesionalizar al personal de los juzgados. Una
Intranet de sistemas judiciales ha incrementado la comunicacién entre jueces y otros
funcionarios de juzgados y tribunales, y ha sido particularmente til para los jueces de
areas rurales y remotas. Actualmente se estd desarrollando un programa divisorio
digital para ofrecer educacion a distancia a jueces de areas remotas y promover el
intercambio de conocimientos en todo el poder judicial.

Inclusion y participacion

A fin de abrir oportunidades para que la gente pobre tenga igual acceso a la ley, se
estableci6 la Oficina del Defensor Publico, la cual es independiente. Experiencias
piloto con centros de mediacién y conciliacién como alternativas a los juzgados han
resultado satisfactorias, asi que van a expandirse a todo el pais. Los centros piloto de
mediacion en dreas indigenas han sido muy bien acogidos por la poblacién local, y la
demanda publica de expansién de centros de esa naturaleza a otras dreas subatendidas
es grande.

En enero de 2001 se llevé a cabo en Santa Cruz del Quiché un primer taller de
entrenamiento sobre sensibilidad cultural, para jueces de dreas indigenas. En el pro-
grama participativo, que incluy6 actividades interactivas y practicas, dramatizacion,
exposiciones y discusion en grupo, participaron 61 jueces y personal auxiliar de cinco
de los 21 municipios de Quiché. Las mayores preocupaciones expresadas por los
participantes tuvieron que ver con barreras lingiiisticas y culturales para la justicia,
dado que los tribunales guatemaltecos formales operan exclusivamente en espaiol.
Los participantes recomendaron la ensefianza de la lengua quiché a los jueces locales

128 La direccién de la Extranet Judicial de Guatemala es www.organismojudicial.gob.gt/index.html
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y a su personal. Al terminar el taller los asistentes se sentian mejor equipados para
integrar la sensibilidad cultural a su trabajo.

Responsabilidad

Para promover la supervision publica del poder judicial se instituyé un nuevo progra-
ma anticorrupcion. El programa incluye medidas preventivas y de control que dinamizan
los procedimientos para disciplinar jueces, exigen revelacién de informacién sobre
jueces y personal judicial, y promueven la participacién comunitaria en la identifica-
cién de preocupaciones sobre el sistema y la correccidn de transgresiones. Ademas,
los grupos involucrados en la amplia consulta inicial entre partes interesadas, conti-
ndan participando en varios aspectos de la implementacidn, el seguimiento y la eva-
luacién del proyecto.

Lecciones aprendidas

Este proyecto demuestra cémo la consulta general de las partes interesadas puede
ayudar a identificar areas criticas que requieren reforma judicial e iniciar un proceso
de recuperacién de la confianza publica en el sistema judicial. La experiencia de-
muestra también que los proyectos diseiiados usando métodos participativos tienen
mads probabilidades de dar fuerza a las précticas participativas durante la implementacion
y la evaluacién. En parte, llegar a los pobres implica usar lenguas locales y establecer
sucursales y servicios mas proximos a los propios pobres. La transparencia y la
difusién de informacién, en combinacidn con mejoras técnicas, son importantes para
que la reforma legal y judicial sea sostenible.

MODERNIZACION DE LA CORTE SUPREMA DE VENEZUELA

Preparado en 1997 usando una metodologia participativa, el Proyecto de Moderniza-
cién, Aprendizaje e Innovacién de la Corte Suprema de Venezuela fue apoyado con
un préstamo de US$4.7 millones hasta junio de 2001. El proyecto fue disefiado para
fortalecer el poder judicial y hacerlo mas accesible al pablico. El disefio incorpora los
resultados de extensas evaluaciones hechas por las partes interesadas, a través de
talleres de uno y dos dias con jueces, asistentes de jueces, personal administrativo y
organizaciones de la sociedad civil.

Impacto

El proyecto ha mejorado el funcionamiento del poder judicial y ha incrementado el
acceso publico al sistema judicial. Los cambios constitucionales facilitados por el
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proyecto aseguran que el poder judicial reciba como minimo el 2% del presupuesto
federal anual, que tenga independencia financiera y politica, y que esté abierto al
escrutinio publico. El proyecto promueve la coordinacién entre agencias del sector
judicial antes adversarias para fomentar el mutuo entendimiento, identificar fallas de
politica y capitalizar oportunidades de colaboracion.

Acceso a la informacion

Tanto los jueces como el publico tienen mejor acceso a la informacién gracias a las
reformas adoptadas por el proyecto de modernizacién. Un cédigo de procedimiento
criminal instituido en julio de 1999 elimind los juicios secretos e introdujo procedimien-
tos menos complicados y verbales a fin de promover la transparencia en los procesos
y en el uso de recursos. Para facilitar el entrenamiento de los empleados del sector
judicial y la difusién de las nuevas disposiciones, se prepard un CD-ROM sobre el nuevo
codigo. Los jueces venezolanos participan ahora en una red virtual internacional de
intercambio de conocimientos para jueces, denominada Iudicis. Esta participacion se
ha traducido en jueces mejor informados acerca de la ley y que, consecuentemente,
sienten mayor propiedad y orgullo de su trabajo.

Para beneficio publico, el Tribunal Supremo ha lanzado un sitio piblico en lared y
ha comenzado a publicar en él sus decisiones'®. En los juzgados renovados se han
abierto ventanas de informacidn publica para permitir al piblico rastrear sus casos y
obtener informacién acerca del sistema judicial. Algunos puntos de informacién es-
tan totalmente automatizados, lo que da a la comunidad acceso instantdneo al poder
judicial. El ptblico venezolano también puede ver un nuevo programa de televisién
que explica en qué forma la gente puede lograr mayor acceso a la justicia y ser mas
consciente de la ley.

Responsabilidad

A la vez que los propios jueces venezolanos se han puesto a la cabeza de la imple-
mentacion del proyecto de modernizacion, se ha creado una Unidad de la Sociedad
Civil en la Corte Suprema, equipada con personal, entrenamiento y recursos suficien-
tes, como foro para el didlogo y la asociacién publica. Un resultado tnico de la parti-
cipacién de la sociedad civil es que a medida que se nombran nuevos jueces, éstos
son objeto de escrutinio ciudadano a través de revisiones directas y cubrimiento de la
prensa. En un proceso reciente de nombramiento, los nombres de los candidatos
preseleccionados para el cargo de jueces fueron publicados en los periddicos venezo-

129 El sitio de la Corte Suprema Venezolana en la red es www.tsj.gov.ve
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lanos y en la Internet, con el propdsito de solicitar retroalimentacién de la ciudadania
antes de proceder a la eleccién final. Y ahora se estd desarrollando un proceso para
llevar a cabo la evaluacién publica de todos los jueces de todo el pais.

Capacidad organizacional local

Como resultado de las consultas a la sociedad civil, un grupo de 45 ONG formaron la
organizacion sombrilla Alianza Social para la Justicia, cuyos miembros son partici-
pantes activos en las actividades de reforma judicial. El Banco Mundial ayudé a la
coalicién de las ONG en este grupo sombrilla, el cual consiguié unificar mas sus prio-
ridades e intereses y empezd a presentar planes conjuntos de reforma e implemen-
tacion. La Internet fue una herramienta ttil para ayudar a las ONG a estrechar mas
sus vinculos, compartir informacion y trabajar como una alianza. La Alianza ha intro-
ducido nuevas ideas y se ha mostrado comprometida con la presion publica por el
cambio. La estructura de sombrilla también ha permitido a los miembros de la Alian-
za compartir y compilar informacion, fortalecer su capacidad organizacional y acre-
centar su cobertura y sus capacidades de comunicacion.

Lecciones aprendidas

Este proyecto demuestra la importancia de enlazar un fuerte respaldo publico con el
compromiso, el liderazgo y la capacidad técnica del gobierno para crear bloques
edificantes para el cambio judicial. La modernizacion a través de la asociacion entre
sociedad civil y jueces ha empezado a mostrar retornos valiosos que benefician por
igual a los juzgados y a las comunidades con justicia de alta calidad.

PROYECTO DE REFORMA JUDICIAL DE ECUADOR: AYUDA LEGAL
PARA LAS MUJERES POBRES

En abril de 1995 el Banco Mundial aprob6 un préstamo por US$10.7 millones para el
Proyecto de Reforma Judicial de Ecuador con el objeto de apoyar la administracién
de casos, centros de mediacion, un programa de educacion sobre derechos y proce-
dimientos legales, y la remodelacién y desarrollo de la infraestructura de juzgados.
Un subproyecto de Ayuda Legal a las Mujeres Pobres, financiado con US$256.780 a
lo largo de dos afios, apoy6 la creacién de cinco clinicas de ayuda legal en las ciuda-
des de Quito, Guayaquil y Cuenca, para ayudar a las mujeres pobres y a sus hijos a
ejercer sus derechos legales y mejorar su condicidon socioeconémica. Por designa-
cion, cada una de estas clinicas de ayuda legal fue establecida y operada por una de
las siguientes ONG ecuatorianas locales y nacionales: Centro Ecuatoriano de Promo-
cién y Accién de la Mujer, Fundacién Marfa Guare y Corporacién Mujer a Mujer.
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Impacto

En el curso de dos afos, de abril de 1998 a marzo de 2000, el programa piloto ofreci
consulta y representacion legal, consejeria y servicios de resolucién de disputas a
casi 17.000 mujeres pobres, con un costo para el proyecto de alrededor de US$15 por
cliente. La mayoria de las mujeres que recurrieron a los servicios legales en Quito y
Guayaquil lo hicieron para obtener apoyo econdémico para los hijos, para detener la
violencia doméstica o para radicar demandas. El proyecto asistié también a otros
50.000 beneficiarios indirectos, la mayoria de ellos hijos u otros parientes de las clientas.

Una evaluacién del subproyecto de ayuda legal reveld que las mujeres salian me-
jor libradas cuando recurrian a los servicios legales de la ONG que cuando acudian a
abogados privados para tramitar sus demandas. Por ejemplo, las mujeres que usaron
los servicios de una ONG obtuvieron adjudicaciones de ayuda para los hijos que en
promedio eran del 20% al 50% superiores a las obtenidas por las mujeres que siguie-
ron la forma tradicional. Ademads, las clientas de ayuda legal consiguieron 6érdenes de
detencién en menor tiempo: de dos a tres dias, en vez de las semanas que tipicamente
necesitaban los abogados privados. La reputacion publica de los centros manejados
por ONG es tan positiva que la demanda ha excedido a la oferta. Incluso mujeres de
las clases media y alta desearian poder usar esos servicios.

El trabajo y alcance de las clinicas de ayuda legal han ayudado a crear conciencia
comunitaria de la violencia doméstica como violacion de los derechos humanos. Tam-
bién han fortalecido las relaciones de las ONG con los medios, incrementado el respeto
del poder judicial a las ONG, e iniciado procesos de cambio de politica. Por ejemplo, el
municipio de Santa Elena estd examinando cuidadosamente una propuesta para un
nuevo codigo familiar y un plan de desarrollo estratégico que incluye una perspectiva
de género.

Acceso a la informacion

Las clinicas de ayuda legal facilitan los intereses de las mujeres instruyéndolas sobre
sus derechos. Usan una metodologia de extensa cobertura que emplea programas de
radio, folletos, volantes, mesas de informacion en eventos comunitarios, reuniones
con grupos de mujeres, y otras actividades publicas para llegar al piblico general vy,
mds especificamente, a las mujeres pobres. En sdbados y domingos, brigadas moévi-
les llevan los servicios directamente a dreas distantes donde no suele haber abogados
ni oficinas legales.

Capacidad organizacional local

El programa piloto promovio la capacidad organizacional local mejorando el equipo
humano, la tecnologia y el entrenamiento de las ONG locales que prestan servicios
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legales. Estas ONG son socias esenciales en la implementacion de las clinicas de
ayuda legal. Al principio, equipos de servicios de cada clinica participaron en talleres
de mediacion, litigacién en situaciones de crisis, manutencion de los hijos, defensa de
los derechos de la mujer y de los nifios, coordinacién de recursos comunitarios género
y justicia, prevencion de abuso, y educacién y entrenamiento.

La expansion de la capacidad organizacional de estas ONG se refleja en las nota-
bles mejoras en la calidad, el rango y el alcance geogréfico de los servicios a las
mujeres pobres. Por ejemplo, la gran demanda de los servicios se ha traducido en
horarios extendidos de manera que los centros pueden prestar asistencia a muchas
mads clientas. Las ONG participantes también han desarrollado una base de datos de
casos que ahora produce un caudal de informacién sobre las necesidades y caracte-
risticas de la poblacién beneficiaria. Esta informacion serd ttil para iniciativas futuras
que respalden el acceso de la mujer a la ley y la justicia, asi como sus necesidades de
salud publica.

Lecciones aprendidas

Este proyecto demuestra que las clinicas de ayuda legal son un complemento impor-
tante del sistema judicial formal, que ayuda a poblaciones subatendidas a obtener
acceso justo a la justicia. Dando ayuda legal y psicoldgica, y asistencia médica, las
clinicas demuestran la importancia de usar un enfoque integrado para ayudar a las
mujeres pobres a encontrar soluciones duraderas a sus problemas. La sostenibilidad
de los servicios de ayuda legal a poblaciones pobres sigue siendo un desafio critico.
En este caso, pese a su innegable éxito no hay un mecanismo de financiacién a largo
plazo para las clinicas ecuatorianas de ayuda legal a la mujer. Debido a que las
mujeres pobres no tienen dinero para pagar transporte ni tarifas de juzgado aunque
los servicios legales sean gratuitos, hay que identificar mecanismos alternativos de
financiacion. Personal del proyecto estd ahora buscando un socio privado que ayude
a financiar las clinicas, y estd considerando la posibilidad de prestar servicios con
base en una escala gradual de pagos.

PROYECTO DE DERECHOS DE PROPIEDAD URBANA, DE PERU

La mayoria de los pobres de los centros urbanos de Perd son invasores asentados en
terrenos de propiedad publica y no tienen ningtn derecho formal. En 1996 el presi-
dente Fujimori anunci6 el compromiso publico de formalizar 1.6 millones de propieda-
des urbanas para el afio 2001. La formalizacién de derechos de propiedad implica la
emision y registro de titulos mediante mejoras y entrenamiento legales e institucionales.
Con la creacién de una agencia auténoma para formalizar la propiedad existente en
asentamientos urbanos pobres, a principios de 1998 estaban registradas 200.000 pro-
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piedades. El costo de registro y titulos de propiedad se redujo de la noche a la manana
de US$2.000 a US$50, y la cantidad de tiempo necesario cay6 de 15 afos a seis
semanas o0 menos.

No obstante, debido a ineficiencias y costos administrativos, a finales de la década
de 1990 el 70% de la propiedad urbana total seguia sin registrar. En agosto de 1998 el
Banco aprobé un Proyecto de Derechos de Propiedad Urbana por US$38 millones
para apoyar la creacion de un sistema formal y sostenible de derechos a propiedad
raiz en asentamientos seleccionados predominantemente pobres de las ciudades pe-
ruanas. El proyecto apoya el programa nacional de Perd con un compromiso de
registrar alrededor de 1 millén de propiedades de ocho dreas urbanas para el aiio
2001. La meta es establecer un sistema de mercado de propiedades de bajo costo y
amable para el usuario.

Impacto

A agosto de 2000 el programa habia ayudado a cerca de 7 millones de peruanos a
asegurar titulos de propiedad, introduciendo asi mas de US$4.000 millones de bienes
antes informales de propiedad raiz a los mercados de capital organizados. Desde el
principio del programa el valor de la propiedad en los terrenos urbanos recién forma-
lizados se habfa incrementado en mds de US$1.700 millones'?’. La evaluacién social
se usd como un proceso iterativo para idear, probar y adaptar estrategias de titulacioén
a nivel de barrio. El proceso implicaba repetidas consultas con partes interesadas
clave de todos los niveles y el aporte de los beneficiarios a la implementaciéon en
curso. Uno de los beneficios sociales importantes del proyecto es que por ley las
mujeres peruanas tienen iguales derechos de propiedad. El impacto del programa es
diverso para diferentes comunidades. En algunos lugares organizaciones de barrio se
han debilitado y en otros casos las comunidades estdn mejor organizadas para prestar
servicios sociales. El proyecto ha logrado un alto perfil politico en Pert debido a su
extendido éxito en la provision de bienes tangibles a gente pobre.

Acceso a la informacion

El proyecto apoya flujos de informacién regulares y multidireccionales. Por ejemplo,
para obtener retroalimentacion publica sobre el proyecto, se programan consultas regu-
lares con las partes interesadas y visitas semanales a las comunidades participantes. El
proceso de extender la cobertura también es activo en las dos agencias publicas
pertinentes, la Comision para la Formalizacion de la Propiedad Informal — Cofopri y

127 Panaritis, 2001.
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el Registro Predial Urbano — RPU'®!, con visitas a los beneficiarios en sus comunida-
des en vez de esperar a que los ciudadanos las visiten a ellas. Lideres comunitarios
facilitan el programa de formalizacién organizando reuniones comunitarias, las cuales
preceden a la recoleccion de informacién sobre la propiedad que hace Cofopri puerta
a puerta.

Se estd haciendo amplia publicidad a las ventajas de registrar la propiedad, puesto
que es el proceso para formalizar la posesion legitima. Se estimula a la gente a que dé
informacién sobre su propiedad a las agencias del gobierno encargadas de la titula-
cion y registro, y los propios residentes se estdn organizando para obtener certifica-
dos de registro y mostrar evidencia de su posesion legitima. El registro se hace casa
por casa, para verificar que los solicitantes sean de verdad los duefios de cada pro-
piedad.

Responsabilidad

Mediante seguimiento social y econdémico, el proyecto tiene la capacidad de rastrear
el impacto que la formalizacién de la propiedad tiene en las comunidades locales. El
director general del proyecto (que es también el coordinador nacional de la
formalizacién) es responsable de los resultados. Un comité de manejo del proyecto,
con igual representacion de Cofopri y de RpU, supervisa la implementacion y el logro
de las metas del proyecto, y toma las decisiones estratégicas que sean necesarias.
Los conflictos entre miembros de la comunidad se resuelven en una asamblea. Entre
los asuntos que se discuten en ella se cuentan problemas de liderazgo, posesion legi-
tima del terreno y condiciones de ocupacion. El establecimiento de un sistema de
arbitraje de la propiedad elimina el incentivo para volcarse a los juzgados a desafiar o
bloquear la concesion de un titulo. Se estd desarrollando un sistema de mediacién y
conciliacion para resolver disputas entre invasores y propietarios privados.

Hace una década, Hernando de Soto desarroll6 el concepto del proyecto en el
Instituto Libertad y Democracia — ILD, un instituto peruano de investigacién. El Ban-
co Mundial y el ILD trabajaron conjuntamente para expandir ese concepto a nivel
nacional y estimular el desarrollo de organizaciones locales e instituciones que pudie-
ran emprender el proyecto. El componente de fortalecimiento institucional, de US$13.07
millones, financia esfuerzos para reforzar las capacidades administrativas e institu-
cionales del RPU y Cofopri de manera que puedan ser sostenibles y viables.

131 Establecida en 1996, la Comisién para la Formalizacion de la Propiedad Informal — Cofopri es una
institucién publica descentralizada responsable de promover el acceso a la propiedad legitima formal
y a titulos registrados, con el objeto de garantizar el derecho de los individuos a tener propiedad
privada. El Registro Predial Urbano — RPU se creé en 1996 para registrar propiedades localizadas en
asentamientos de invasion y barrios de bajos ingresos, y tiene autonomia técnica, administrativa,
econémica y financiera. Desde 1996, el RPU ha registrado un total de 683.000 titulos.
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Capacidad organizacional local

Un proceso participativo continuo ha involucrado un amplio espectro de partes inte-
resadas de todos los sectores. Las reformas han impactado a organizaciones de ba-
rrio de nuevas comunidades urbanas informales. En algunos casos, el proceso de
formalizacion de la propiedad ha debilitado organizaciones de ese tipo; en otros ca-
so0s, las organizaciones han evolucionado en sus funciones y ahora prestan servicios
sociales a la comunidad. Los asentamientos urbanos también han visto crecer orga-
nizaciones funcionales voluntarias (cocinas comunitarias, clubes de madres, asocia-
ciones de padres, clubes deportivos) normalmente dirigidas por mujeres y que
constituyen una red de seguridad para la gente pobre. Esto ha fortalecido el papel de
la mujer en estas comunidades.

Lecciones aprendidas

Una clave del éxito del proyecto de propiedad urbana es el andlisis cuidadoso de las
necesidades de los ciudadanos a base de estudiar y escuchar las preocupaciones de
los pobres. El proceso iterativo de idear, probar y adaptar estrategias de titulacién
de propiedades a nivel de barrio, ha conducido al desarrollo de un proceso de registro de
propiedades dindmico y sensible a las necesidades de la gente. El proyecto ayuda a
integrar familias de bajos ingresos a un panorama urbano mas amplio, y crea dere-
chos y obligaciones que permiten a los pequefios propietarios desarrollar un mayor
sentido de sociedad con el gobierno y el sector privado.
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XV. REVISIONES INSTITUCIONALES Y DE GOBERNACION’

Eli fortalecimiento de las instituciones publicas apuntala el trabajo del Banco Mundial
en todos los sectores. La mayoria de las actividades del Banco comprometen institu-
ciones del sector publico que apoyan, o deberian apoyar, la formulacién de politicas y
la prestacién de servicios, y ofrecer supervision y responsabilidad'*2. Las Revisiones
Institucionales y de Gobernacién — IGR (Institutional and Governance Reviews) son
informes analiticos que se centran en el funcionamiento de instituciones ptblicas
clave. Estos informes tienen tres caracteristicas. En primer lugar, toman como punto
de partida para su andlisis las fallas en el manejo de la politica, la prestacion de
servicios o la responsabilidad. En segundo lugar, usan juegos de herramientas, en-
cuestas y medidas cuantitativas de desempeio estandarizados siempre que sea posi-
ble'**. En tercer lugar, y absolutamente fundamental, analizan la factibilidad de las
recomendaciones de reforma con una evaluacién rigurosa de realidades y limitantes
politicas para la reforma.

El propésito de la IGR es informar la Estrategia de Asistencia a Paises — CAS y las
prioridades operativas mediante la identificacion de debilidades institucionales que
estén contribuyendo a problemas de desempefio mensurables, ayudando a mejorar el
disefio de proyectos y proveyendo una base para el establecimiento riguroso de prio-
ridades de reforma de acuerdo con la factibilidad institucional o politica. Las IGR
deben emprenderse a contracorriente de la CAS u otras operaciones mayores de prés-
tamo. El equipo del pais las prepara, proveyendo asi una base para el didlogo entre el
Banco y las contrapartes.

CONFRONTACION DE LA POLITICA

Hace apenas una década en el Banco no se producian IGR. Su examen de asuntos y
motivos politicos —que refuerza el punto vital de que las aplicaciones puramente

* Seccién preparada por Nick Manning (PRMPS) y Laura Bures (PRMPR).

132 Ver World Bank, 2000c.

133 Para trabajos recientes sobre juegos de herramientas, ver: http://www1.worldbank.org/publicsector/
toolkits.htm. Y para detalles sobre encuestas oficiales, ver: http://www1.worldbank.org/publicsector/
civilservice/surveys.htm
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técnicas y de corto plazo no resuelven problemas que tienen profundas raices politi-
cas—, y su uso de datos empiricos para hacer comparaciones entre arreglos
institucionales y para vigilar la conducta de los funcionarios, son signos de apertura y
franqueza crecientes dentro del Banco y entre un ndmero cada vez mayor de paises
clientes.

La certeza acerca de los objetivos de desarrollo, aunada con la disposicién a aceptar
la primacia de la politica, fomenta un didlogo fuerte y comprensivo. Las IGR pueden
ofrecer un andlisis de la dindmica politica relevante y mostrar en qué forma la estruc-
tura de las instituciones politicas y el comportamiento de los actores politicos determi-
nan el desempeiio del sector publico e incrementan o reducen las probabilidades de
lograr esos objetivos de desarrollo.

Para las IGR es fundamental un andlisis bien hecho de la dindmica politica relevan-
te. La IGR de Bolivia, por ejemplo, mostré convincentemente cémo la estructura de
las instituciones politicas y el comportamiento de los actores politicos determinan la
operacion de la administracion publica de ese pais y, consecuentemente, el desempe-
o de su sector publico en la prestacion de servicios. La IGR demostrd que la intrusién
de factores e incentivos politicos en las practicas y resultados administrativos tiene
beneficios y costos. Finalmente, present6 una estrategia pragmatica y un programa
de accion.

Los andlisis de esa naturaleza plantean desafios y ponen en evidencia sensibilida-
des tanto de parte del cliente como del Banco. Los reformadores comprometidos en
lograr buena gobernacién acogen positivamente los informes analiticos sélidos y la
contribucion de éstos al discurso politico productivo. Al mismo tiempo, son necesaria-
mente sensibles en torno a temas politicamente tan delicados. Por eso, la explicitud
de las IGR varia considerablemente.

“LO QUE MAS SE ADAPTE”’: ENFASIS EN ALTERNATIVAS Y TRUEQUES

Las IGR responden al desafio de apartarse del modelo de “la mejor practica” que ha
demostrado ser menos que satisfactorio en el fomento de reformas institucionales.
En el enfoque de la mejor practica se ponen de relieve los problemas de arreglo
institucional formal y se dan consejo e incentivos para atender esos problemas. Se
urge a los gobiernos a hacer que los nombramientos para sus servicios civiles obe-
dezcan mas a la seleccién por méritos y que sus procesos presupuestarios se enfo-
quen en el desempefio, pero sin ninguna guia pragmatica sobre la forma en que pueden
introducirse esos cambios dadas las realidades politicas'*. En contraste, un enfoque
de “lo que mas se adapte” pregunta: ;qué puede funcionar aqui?

134 Ver World Bank, 2000c.
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Investigaciones recientes sobre la efectividad de la ayuda concluyen que ésta en
forma de dinero tiene gran impacto tnicamente cuando los paises ya han empezado
a lograr avances sustanciales en la reforma de sus politicas e instituciones. En tales
situaciones, el apoyo de donantes debe dirigirse menos a financiar proyectos y mas al
trabajo econdémico y sectorial que a largo plazo sienta las bases para la reforma
institucional y politica'®. Entre los paises de la IDA, los reformadores exitosos tipica-
mente han pasado por un periodo de intenso didlogo sobre politicas con el Banco y
otras partes interesadas, sin la formalidad de los préstamos para ajustes (y sin mucha
financiacién de donantes)'*®. Las implicaciones que estos resultados tienen para el
trabajo operativo del Banco son claras: en paises donde las instituciones son débiles y
el comportamiento politico es deficiente, el Banco debe concentrarse en ideas, no en
dinero.

En procura de “lo que mejor se adapte”, las IGR buscan ofrecer a los gobiernos
ideas sobre trueques entre enfoques, en vez de dictaminar qué enfoque seguir. La IGR
de Bolivia, por ejemplo, presento tres alternativas de arreglo: accién publica por parte
de una jerarquia burocrdtica centralizada, una agencia autébnoma aislada, o gobiernos
locales descentralizados y participativos. El hecho de abrir la agenda de esta manera
proporciona una base fértil para explorar qué secuencia de acciones —incluido el
énfasis relativo dado a las distintas alternativas— ofrece las mayores probabilidades
de éxito sostenible.

LOS PIONEROS

Hasta ahora se han hecho IGR en Bolivia, Bangladesh, Armenia, la Organizacién del
Estados del Caribe Oriental, Perd y Argentina, y estin planeadas para Europa
sudoriental en el afio fiscal 2002. Sus estilos han variado de acuerdo con la naturaleza
del problema de desempefio al que atienden, el estadio del didlogo con el pais y los
recursos disponibles para el equipo del pais. Algunas han sido comprensivas y otras
mads incrementales en sus recomendaciones. Las de Bolivia y Bangladesh, que reco-
mendaron reformas de base general, se describen enseguida mas detalladamente.

IGR de Bolivia

La Revision Institucional y de Gobernacién de Bolivia, producida en agosto de 2000,
tuvo como finalidad entender el sector publico del pais e identificar los desafios y
posibles rumbos para un ambicioso programa de reforma de segunda generacion'’.

135 World Bank, 1998.
136 Ver Devarajan, Dollar y Holmgren, 2001.
137 Esta parte se basa en World Bank, 2000a.
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La IGR reconoci6 los logros de los ultimos 15 afios en materia de reforma del sector
publico, incluido el actual Proyecto de Reforma Institucional del gobierno, e identificd
la informalidad como el obstidculo m4s significativo que enfrenta la burocracia boli-
viana'®.

Resultados en Bolivia: la informalidad como obstdculo primario
para el desarrollo institucional

La revision descubri6 que la informalidad es un problema en varias areas de la admi-
nistracion publica, incluidos el gasto publico, el manejo de personal y la implementacién
de la Ley 1178 de Manejo y Control Financiero (Ley Safco) que es uno de los princi-
pales instrumentos legales formales para regular la administracion publica en Bolivia.
Se encontrd que las causas subyacentes a la informalidad provenian de la dindmica
politica del pais, la cual producia un sistema de patronato y clientelismo. En particular,
la IGR cit6:

» Interés de los politicos en obtener apoyo electoral de, y ejerciendo control sobre la
burocracia mediante la distribucién de empleos ptiblicos y otros tipos de cuotas y
ubicando “personas de confianza” en cargos burocraticos cruciales;

* Un sector privado débil que no genera oportunidades de empleo para la clase
media, lo que estimula a algunos segmentos de la poblacién a buscar empleo en el
sector publico;

* Un sistema de partidos fragmentado que forzo a los partidos politicos a negociar
acuerdos de coalicion.

Si bien los gobiernos de coalicién de Bolivia han sancionado algunas reformas
claves y fueron la base para la estabilidad democrdtica, esta gobernacién a nivel
macro se logro al costo del deterioro de los servicios publicos a nivel micro, debido a
la excesiva politizacién de la burocracia gubernamental y a su débil capacidad
institucional. Como obstaculos adicionales para un gobierno que funcione apropiada-
mente, la revision sefial6 deficiencias en las reglas y procedimientos formales, debili-
dad de las instituciones de apoyo, la concentracién del Ministerio de Finanzas en la
disciplina fiscal a expensas de asignaciones y eficiencia estratégicas, y las demoras
en la implementacion del Estatuto de Funcionarios Publicos.

138 Se define informalidad como la brecha entre los patrones comportamentales “ideales” o “deseables”
prescritos en un conjunto de instituciones formales (leyes, reglas y normas organizacionales) y los
patrones efectivos de comportamiento que obtienen sin seguir la letra o el espiritu de las reglas
formales existentes.
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En manejo del gasto piiblico la revisién encontré que la indicacién mas clara de
la informalidad era la falta de credibilidad de los presupuestos anuales. Las significa-
tivas desviaciones del presupuesto ejecutado con respecto al aprobado eran el resul-
tado de un insuficiente control central de los detalles de asignacién y uso de los
recursos, combinado con conductas irrestrictas y oportunistas de gasto de parte de
agencias de gestién publica. Los datos del anélisis de presupuesto para 1990-92 y
1994-96 mostré que del 15% al 20% de los presupuestos aprobados para las agencias
eran reasignados entre distintas agencias.

En manejo del personal piiblico 1a 1IGR encontré varias dreas de informalidad.
Un ejemplo fue el uso generalizado de consultores para funciones de gestion. Debido
a que los empleados del gobierno tenian bajos niveles salariales, a las agencias les era
dificil atraer personal calificado y por consiguiente tenian el habito de contratar con-
sultores para obviar la politica salarial formal del gobierno. Entre otras modalidades
de informalidad se encontré la tendencia de los servidores civiles a rendirse a las
presiones politicas externas por temor a perder el empleo o el salario, la destruccién
o encubrimiento deliberado de informacién relativa a las agencias en momentos de
cambio de gobierno, y el uso de renglones presupuestarios no salariales para comple-
mentar salarios.

La revisién encontré incompleta y dispareja la implementacion de la Ley de Ma-
nejo y Control Financieros, la cual constituye el marco legal para regular la admi-
nistracion publica. Esta ley se habia creado para introducir pricticas de manejo por
resultados y para fortalecer la supervision central; no obstante, la IGR demostré que
habia pocas evidencia de que tales reformas se hubieran implementado. El no haber
implementado completamente la ley se debia primordialmente al limitado compromi-
so del Ministerio de Finanzas y a la resistencia de funcionarios piblicos. La encuesta
de la IGR mostré que en los nueve ailos transcurridos desde la promulgacion de la ley,
los funcionarios publicos no habian asimilado sus normas y valores; la mayoria no
crefa que la ley estimulara a los funcionarios a centrarse en los resultados ni que
mejorara la eficiencia de sus agencias.

La IGR encontr6 también causas micro-institucionales de informalidad en meca-
nismos débiles para el control gerencial y la aplicacion forzosa de regulaciones. La
laxitud o indiferencia de agencias tales como la Contraloria General de la Republica
y el Ministerio de Finanzas, contribuia a debilitar la supervision central. Ademds, la
falta de informacién disponible de las agencias, relativa a su desempefio, transaccio-
nes y cumplimiento de las normas, hacia que para cualquier organismo de supervision
central resultara imposible ejercer un control efectivo sobre las agencias publicas.
Por ejemplo, el Tesoro no tuvo informacién oportuna sobre ejecucion presupuestaria
para ajustar el desembolso durante un afio fiscal, y la Contralorfa General no pudo
auditar efectivamente las cuentas de las agencias de gestion debido a que no tenia
estados financieros adecuados que auditar.
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Andlisis de reformas participativas

La IGR analiz6 la experiencia de Bolivia con la Ley de Participaciéon Popular de 1994,
la cual empoderd a las comunidades de algunos municipios para supervisar las accio-
nes de los gobiernos municipales locales y hacerlos responder. Entre los mecanismos
participativos creados por la ley estan:

* Eleccién regular de concejos municipales para periodos de cinco afios, lo que
constituia el medio mds basico de control ciudadano a través de la responsabilidad
electoral. En caso de mal desempefio de un alcalde, con tres quintos de la vota-
cién a favor el Concejo podia destituirlo al cabo de un afio de haber asumido el
cargo.

* Establecimiento de “comités de vigilancia” que podian emitir declaraciones publi-
cas sobre la forma en que se presupuestaban e invertian los fondos de participa-
cion. En caso de encontrar problemas y que éstos no fueran resueltos, el comité
podia poner una demanda o recurrir al Senado nacional.

* Establecimiento de derechos y deberes de las organizaciones de caricter regio-
nal, incluida la facultad de proponer, solicitar y controlar el desempeiio de obras
publicas y prestacién de servicios. A estas organizaciones se les exigia rendir
cuentas de todas las acciones acometidas en nombre de la comunidad y elegir
representantes para el comité de vigilancia.

* Introduccién de un proceso participativo de planeacion de inversiones a través del
desarrollo de un plan operativo anual.

Un aiio después de haber entrado en vigencia la Ley de Participacion Popular, se
sanciono una Ley de Descentralizacién Administrativa para redefinir el papel de los
departamentos administrativos. Ahora las funciones deliberativas y de supervision de
los departamentos quedaban a cargo de consejos departamentales cuyos miembros
eran elegidos en cada provincia por concejales municipales. Los consejos departa-
mentales tenian el mandato legal de aprobar los presupuestos, informes de gastos y
proyectos de desarrollo e inversiones publicas departamentales.

Deficiencias de las reformas participativas bolivianas. La revision encontrd
que en la practica los consejos departamentales eran débiles, con poco poder para
tomar iniciativas. Habia varias razones para esta debilidad: el prefecto estaba por
encima de la presidencia del Consejo; el Consejo no tenia ningiin presupuesto propio,
y los miembros no tenian medios para contratar apoyo técnico. El proceso de
planeacion de Participacion Popular no estaba funcionando bien como mecanismo de
responsabilidad a nivel local, porque era dificil conseguir que la gente participara y las
reuniones de planeacién tendian a producir listas de proyectos en vez de estrategias
de planeacion.
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Los instrumentos de supervision y participacion creados por la Ley de Participa-
cién Popular en ocasiones eran cooptados por partidos politicos y grupos interesados,
lo que debilitaba la transparencia y la responsabilidad. Los estudios de caso de la IGR
demostraron una lucha de intereses en conflicto por ganar el control partidista de los
recursos municipales —en decisiones de funcionarios elegidos con respecto a la for-
ma de distribuir los fondos de coparticipacién y qué proyectos llevar a cabo, en los
papeles de supervision y participacion que jugaban los comités de vigilancia y las
organizaciones territoriales, y en el uso del voto de censura. Se encontré que los
partidos politicos ejercian una influencia desproporcionada en los asuntos locales, lo
que minaba los mecanismos de supervisién de la sociedad civil.

La encuesta de la IGR encontrd una alta rotacién de alcaldes, inestabilidad de los
miembros de los concejos, papel e impacto limitados de los comités civiles a nivel
local, limitado poder de los comités de vigilancia y evasion de los comités de vigilancia
por parte de los alcaldes. La encuesta mostré también signos de politizacién en las
relaciones intergubernamentales, dado que las alianzas y divisiones de partido deter-
minaban en gran medida las relaciones entre prefecturas y municipios y entre alcal-
des y prefectos. Se descubrio fuerte clientelismo partidista politico en la contratacion
de personal departamental, a la vez que la estabilidad laboral y la promocién por
méritos eran inexistentes. La encuesta de la IGR reveld débil participacion ciudadana
a nivel departamental, ya que cuatro de seis prefecturas reportaron no haber tomado
medidas para promover gobiernos participativos.

Resultados positivos de las reformas participativas de Bolivia. En sus locali-
dades, los bolivianos presionaban por sus demandas a través de las organizaciones de
caricter territorial y los comités de vigilancia, pese a las deficiencias del sistema. Se
creé un grado de representacién comunitaria que en el pasado habia sido débil o
inexistente, y las comunidades presionaban a los alcaldes por la distribucién equitati-
va de los recursos. La responsabilidad electoral mejor6 gracias a que ahora los funcio-
narios locales de todo el pafs eran elegidos, lo que para los grupos tradicionalmente
marginados significaba oportunidades de participar en el gobierno municipal. El grado
de empoderamiento de los gobiernos municipales bolivianos ahora era mayor que en
el pasado, pues estaban desarrollando planes, invirtiendo recursos en obras publicas
importantes, mejorando los servicios publicos, movilizando recursos y respondiendo a
la presién comunitaria.

Recomendaciones de la 1Gr de Bolivia

La 1GR clasificé las reformas institucionales como prioridades urgentes para el go-
bierno. Encontré signos de “fatiga de reforma” entre los ciudadanos, cuya calidad de
vida no habia mejorado mucho en los 15 afios de esfuerzos de reforma. La revision
advirtié que a menos que el Estado empezara a prestar mejores servicios publicos y
a aliviar mas efectivamente la pobreza, la credibilidad del actual régimen podia verse
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amenazada, y sefialé protestas sociales recientes como una indicacién de la fragil
legitimidad del gobierno boliviano.

En respuesta al invasivo problema de informalidad, la IGR presentd cuatro reco-
mendaciones centrales:

* Despolitizar el manejo de personal en el sector publico;

» Fortalecer la capacidad central de supervisién del manejo financiero y de personal;

* Aprender de la satisfactoria experiencia reciente de las agencias reguladoras au-
ténomas (superintendencias) y replicar ese éxito en otras instituciones del sector
publico;

* Aprovechar la “voz ciudadana” como un medio para ejercer control social sobre
la administracién publica.

Despolitizacion. La IGR argument6 que la “despolitizacién” de la administracién
de Bolivia estaba en el corazon de la reforma ulterior. No obstante, dados los fuertes
incentivos para mantener un gobierno de coalicién, un proceso de despolitizacién
podia tener éxito Unicamente si se iniciaba y sostenia con la participacion explicita de
los mayores partidos politicos. Dos recomendaciones de la IGR que requeririan amplio
respaldo societario fueron una reforma del servicio civil a nivel de todo el gobierno,
incluida una Superintendencia del Servicio Civil que gozara de credibilidad, y una
reforma por agencia especifica, como la agencia de aduanas. La IGR observd tam-
bién la importancia de la transparencia en el proceso de despolitizacion y, para este
fin, recomend6 que el gobierno estableciera pardmetros razonables de nombramien-
tos politicos del agrado de los principales partidos politicos; diera informacion al Con-
greso y al piblico sobre el nimero de nombramientos politicos en cada agencia, y se
comprometiera a reducir el alcance y la magnitud de los nombramientos politicos a lo
largo del tiempo.

Mecanismos de supervision. La IGR enfatizé la importancia de establecer meca-
nismos efectivos de supervision en las areas centrales de manejo de personal y finan-
ciero, y mecanismos institucionales para compartir informacién gerencial dentro del
sector publico. La revisiéon argumentd que para implementar una estrategia de
despolitizacion era esencial tener un organismo de supervision central fuerte, auténo-
mo y al margen de consideraciones partidistas politicas de corto plazo. La IGR reco-
mendé también reconsiderar el arreglo institucional para supervisar el cumplimiento
procedimental en el manejo financiero. Para este efecto, recomend6 expandir el pa-
pel de la Superintendencia del Servicio Civil o bien fortalecer la autoridad del contralor
general. La IGR discutié también la necesidad tanto de que las asignaciones presu-
puestarias fueran predecibles como de un manejo por resultados, y recomend6 ma-
yor coordinacién entre el Ministerio de la Presidencia y el Ministerio de Finanzas en
el desarrollo de un sistema de manejo y evaluacion centrado en el desempefio.
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Aprendizaje derivado del pasado éxito con las agencias autéonomas de regu-
lacion. En parte, las recomendaciones de la revision se basaron en una evaluacion de
anteriores esfuerzos de reforma institucional, incluida la exitosa creacién de agencias
reguladoras auténomas y la descentralizacion parcialmente satisfactoria. La encues-
ta de la IGR a funcionarios publicos mostré que en el pais las agencias auténomas
habfan logrado un nivel mucho més alto de desarrollo institucional que el resto del
sector publico. Sin embargo, la revisién advirtié que “la autonomia” podia crear otros
costos para la administracién publica eficiente; por ejemplo, ambigiiedad en las rela-
ciones de responsabilidad (quién responde ante quién), duplicacién de funciones y
dificultad de coordinacién. En consecuencia, recomendé agencias auténomas en ca-
sos en que la independencia politica fuera importante para el éxito de la agencia, pero
no en agencias de prestacion de servicios.

Voz ciudadana para control social. La IGR recomendd adaptar las reformas
participativas para el nivel nacional. Aconsejé una estrategia gubernamental de com-
promiso del sector privado, la sociedad civil y los medios, como defensores de la
agenda de reforma, consultar con ellos la implementacién de la reforma y darles
informacién sobre el desempefio institucional del sector publico para permitirles se-
guir el progreso y ejercer presion para darle continuidad a la reforma. Para este fin,
la IGR recomend6 que el Ministerio de Finanzas y la Contraloria General adoptaran
una politica mds abierta de revelacién de informacion.

IGR de Bangladesh

La 1Gr de Bangladesh, hecha en septiembre de 2000, analizé las causas subyacentes
a la mala gobernacion del pais, el consecuente desempefio deficiente de sus institu-
ciones publicas y las razones de la lenta respuesta del gobierno a las propuestas de
reforma'®. La revision enfocé particularmente los mecanismos disponibles para ha-
cer a las agencias gubernamentales responsables ante el piblico. Aprovechando un
trabajo econémico y sectorial y un andlisis econdmico y social integrado previos,
describi6 los intereses creados y los incentivos subyacentes, tanto formales como
informales, que operaban dentro de la burocracia y el liderazgo politico, para explicar
la profunda oposicidn a la reforma del sector publico. El informe examin estos fac-
tores a nivel de gobierno tanto nacional como local y propuso medidas para mejorar la
responsabilidad en la prestacién de servicios puiblicos.

El informe dio alta prioridad a las reformas que habrian de promover el estado de
derecho y mejorar la seguridad de los ciudadanos, especialmente de los pobres. Tam-
bién enfatiz6 la importancia de encontrar formas de fortalecer la voz de la sociedad
civil y de crear sociedades para una mejor gobernacién, involucrando a la prensa,

139 Esta parte se basa en World Bank, 2000d.



302 EMPODERAMIENTO Y REDUCCION DE LA POBREZA

ONG, centros independientes de investigacion y empresas privadas. Un tema central
de la IGR fue que una reforma satisfactoria del sector publico tiene que beneficiar a
todas las partes interesadas.

Realidades descubiertas en Bangladesh: obstdculos sociopoliticos
para una mejor gobernacion

En general, la IGR encontré que en Bangladesh las iniciativas de reforma habian
fracasado frecuentemente debido a que promovian soluciones técnicas cuando
los principales obstidculos para mejorar el manejo del sector publico eran socio-
politicos. La revisién anoté en particular tres obstaculos para la reforma del sec-
tor publico:

* Clientelismo invasivo en el sector publico;

* Decisiones politicas determinadas por grupos de interés organizados, algunos de
ellos ilegitimos;

* Discrepancias de primer orden entre las agendas privadas de actores publicos
principales y sus agendas publicas formales.

De acuerdo con la IGR, el clientelismo en los servicios publicos de Bangladesh
operaba dentro de jerarquias claramente definidas, y las “reglas del negocio” del
gobierno para la conducta en los servicios publicos eran cada vez mds ignoradas.
Entre los grupos de interés bien organizados que determinaban las decisiones politi-
cas estaban los militares, la burocracia, la empresa privada, gremios comerciales,
grupos religiosos, ONG y donantes. Pero las actividades de algunos de estos grupos
eran ilicitas e incluian sobornos, extorsion, acoso e intimidacién mediante el empleo
de hombres musculosos. Un submundo que usaba ticticas de mano dura para impo-
ner su poder a la fuerza, habfa capturado parcialmente las estructuras de poder poli-
ticas, empresariales, de los gremios comerciales y burocriticas. En los distritos, los
poderosos solian conseguir el respaldo de la Policia y de miembros del poder judicial
para su propio beneficio, a expensas de los pobres. Entretanto, la gente pobre depen-
dia de las relaciones patrén-cliente para su supervivencia.

La corrupcién y el fraude de parte de funcionarios publicos se habian generaliza-
do, mientras que las pérdidas econdmicas por ineficiencia en el sector ptblico eran
enormes. La IGR estim6 que la pérdida de ingresos debida a corrupcién e ineficiencia
en los departamentos de aduanas y de recaudacion de impuestos excedia al 5% del
PIB. Mds del 40% del portafolios de préstamos de los bancos comerciales estaban en
mora y era muy probable que mucho de ese dinero nunca se recuperara. La mala
gobernacion del pais desalentaba a los inversionistas. Ademds, la inseguridad fisica
de los pobres y de las mujeres de todas las clases sociales, asi como el rapido deterio-
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ro del medio ambiente natural, afectaban negativamente la calidad de vida en
Bangladesh. La disensién politica habia conducido a huelgas grandes y violencia en
las calles.

Recomendaciones de la 1Gr de Bangladesh

La 1GR de Bangladesh hizo varias recomendaciones para mejorar la gobernacién en el
sector publico del pais:

* Fortalecer los sistemas de responsabilidad reforzando el papel del Parlamento,
reformando el poder judicial, haciendo mads estricta la responsabilidad financiera
publica, promoviendo la transparencia y fortaleciendo la sociedad civil;

¢ Incrementar la descentralizacion;

* Revigorizar la reforma administrativa enfocando incentivos, desempefio, publica-
cién de méritos y promociones por méritos, un sistema de supervisiéon que tenga
credibilidad, y la delegacién de autoridad sobre asuntos de personal y financieros;

* Aprovechar el potencial del gobierno electrénico, “e-government”;

* Movilizar respaldo para la reforma.

Fortalecimiento de sistemas de responsabilidad. Las recomendaciones de la
IGR para el fortalecimiento de la responsabilidad publica se describen en mayor deta-
lle méas adelante.

Para reforzar el papel del Parlamento, la IGR aconsejo varios pasos. Recomen-
dé que siempre que fuera apropiado, los comités parlamentarios acometieran trabajo
investigativo. Como ejemplo, sugirié que el comité que supervisa el Ministerio de
Salud recogiera informacion sobre la operacién de las instalaciones de salud en todo
el pais, produjera un informe escrito y procurara la atencién de la sociedad civil y los
medios. La revision sugiri6 también que el gobierno respondiera a las inquietudes mas
sobresalientes planteadas en recientes informes del Comité de Cuentas Publicas y
del Comité de Empresas Piblicas. Recomend6 que el Parlamento debatiera esos
informes y permitiera a la prensa atestiguar e informar sobre tales deliberaciones.
Asimismo, defendid la idea de crear una mayor separacion entre los decisores de la
politica y la burocracia, de manera que a los burdcratas se les pudiera exigir compa-
recer ante comités parlamentarios para justificar sus acciones.

Para mejorar el sistema judicial en Bangladesh, la IGR recomendé computarizar
los registros de los juzgados y el manejo de procesos, mejorar las instalaciones, res-
paldar iniciativas para mejorar el manejo de los recursos fisicos y humanos, y mejorar
el entrenamiento de jueces, incluida su preparacion para atender casos técnicos (como
la ley ambiental o comercial). La revision pidié ademds dinamizar los procedimientos
de los juzgados y dar recursos suficientes para asegurar la ejecucion pronta y efecti-
va de la ley.
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Para hacer mds estricta la responsabilidad financiera piiblica, la IGR reco-
mendé un programa por etapas a mediano plazo, de cinco a diez afios. Identificd
varias medidas de maxima prioridad: darle al ministro de Finanzas consejo sobre
politica de méxima altura; establecer una unidad de manejo de recursos para vigilar la
ejecucién presupuestaria y mejorar la calidad de los datos presupuestarios; dar ur-
gente entrenamiento practico al personal de economia, presupuesto y planeacion; y
computarizar y racionalizar la ndmina y el sistema de pensiones.

Para promover la transparencia, la IGR se centrd en la proteccion de la indepen-
dencia de la prensa, el fortalecimiento de la capacidad de ésta y el permitir una radio
y una televisién independientes. La revision recomendd que las agencias publicas
hicieran informes regulares sobre sus actividades, los sometieran a consideracién del
parlamento y los pusieran a disposicion del ptblico. Aconsejé que tales informes
describieran programas de trabajo y presupuestos anuales claramente definidos, con
metas y objetivos de desempefio a los que se les pudiera hacer seguimiento. Las
cuentas y auditorias habrian de publicarse en el plazo de seis a nueve meses de
finalizado cada afio fiscal.
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XVI. TARJETAS DE REPORTE CIUDADANO’

Loas “tarjetas de reporte” ciudadano son mecanismos de responsabilidad publica
basados en encuestas ciudadanas sobre el desempefio y la calidad de los servicios del
gobierno. Estas permiten a los ciudadanos vigilar el desempefio estatal. Ademas:

* Proporcionan informacién cuantitativa desde el punto de vista de los usuarios de
los servicios publicos, la cual puede ayudar a las agencias del gobierno a hacer
cambios y mejorar los servicios;

* Pueden ayudar en el establecimiento de prioridades para esfuerzos de reforma y
para la asignacién de recursos publicos;

e Compendian y comunican las realidades de la gente pobre a los funcionarios del
gobierno, los decisores y el publico;

* Fomentan la expresion ciudadana, la discusién y el debate, y crean demanda de
reforma;

* Tratan a los usuarios de los servicios publicos como clientes, cuya voz es impor-
tante para el disefio, la prestacion y la evaluacion de los servicios del gobierno'*.
En 1993, la sociedad civil de Bangalore, India, desarroll6 la tarjeta de reporte

ciudadano en respuesta a la preocupacién acerca de la calidad de los servicios ptibli-
cos'#!. Desde entonces la metodologia empleada en la tarjeta de reporte ciudadano
de Bangalore se ha extendido y actualmente no sélo se esta usando en todo el pais
sino también en otros paises incluidos Ucrania, Filipinas y Vietnam. Las tarjetas de
reporte ciudadano se usan también para evaluar el desempeno de agencias publicas
en Canadd, Dinamarca, Ghana, Suecia, Reino Unido y Estados Unidos. Los diversos
contextos de los paises han llevado a diferentes modelos para institucionalizar las
tarjetas de reporte:

* Seccién preparada por Laura Bures, con aportes de Magiii Moreno Torres.

140 World Bank, 2001b.

141 Esta parte se basa en Paul y Sekhar, 2000 y en material del Centro de Asuntos Piblicos de Bangalore,
India, disponible en http://www.pacindia.org. Ver también World Bank, 2001a y visitar el sitio del
Grupo Temadtico de Participacién en www.worldbank.org/participation/
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Agencia administradora Ventaja Ejemplos

Organizacion de la sociedad civil Crea presioén publica para reforma Centro de Asuntos Publicos,
Bangalore

Agencia proveedora de servicios Sentido de propiedad del proceso Reino Unido, Canada

del gobierno por parte de la agencia

Agencia gubernamental de supervision Muy completa en proceso y producto  Estados Unidos

Enseguida se presentan ejemplos de experiencias del sector piblico con las tarje-
tas de reporte en Bangalore, India, Ucrania y Filipinas.

TARJETAS DE REPORTE SOBRE SERVICIOS PUBLICOS EN BANGALORE

En 1993 el doctor Samuel Paul y un pequefio grupo asesor de lideres locales iniciaron
la primera tarjeta de reporte sobre los servicios publicos de Bangalore. Con base en
una encuesta a una muestra de hogares de medianos ingresos y pobres (moradores
de los barrios bajos), la tarjeta de reporte evaluaba los servicios publicos desde la
perspectiva del usuario. No era una encuesta de opinion; la tarjeta reflejaba las ex-
periencias efectivas de la gente con un conjunto de servicios publicos. El ejercicio se
institucionalizé luego como una funcién esencial del Centro de Asuntos Publicos — PAC
(Public Affairs Centre), una organizacién sin dnimo de lucro de Bangalore, fundada
en 1994 y dedicada a mejorar la calidad de la gobernacion en India. El PAC tramitd
una segunda tarjeta de reporte en 1999 para tener un mecanismo de evaluacién com-
parativa y punto de referencia para estimar si los servicios piblicos habian mejorado
o decaido entre 1993-94 y 1999'4,

Realidades descubiertas

La segunda tarjeta de reporte mostré que la mayoria de los servicios publicos de
Bangalore habia mejorado en alguna medida en los cinco afios transcurridos desde la
primera tarjeta'®’. Los moradores de los barrios bajos reportaron mejoras de todas
las agencias en la calidad de los servicios, aunque en grados diferentes. Sin embargo,
la informacién de la segunda tarjeta revelaba un bajo nivel generalizado de satisfac-
cion de los ciudadanos con los servicios gubernamentales; para la mayoria de los
servicios, menos del 50% de los encuestados estaban satisfechos.

142 Para mds informacidn sobre establecimiento de puntos de referencia, ver Kingdom y Jagannathan,
2001.
143 Para los resultados en detalle, ver Paul y Sekhar, 2000.
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Entre los moradores de los barrios bajos, los servicios calificados como satisfacto-
rios por mas del 70% fueron: transporte publico (83%), escuelas primarias (74%), elec-
tricidad (73%) y hospitales (73%). Los niveles mas bajos de satisfaccién fueron para la
Policia, con sélo el 25% satisfecho. Con muchisima frecuencia los problemas de servi-
cios tenian que ver con recoleccién de basuras, alcantarillado, alumbrado publico, vias y
teléfonos. El soborno fue descrito como un problema invasivo, y el nivel de satisfaccion
con respecto al tiempo requerido para resolver problemas era muy bajo.

Cerca de dos tercios de la poblacién pobre reportaron que estaban dispuestas a
pagar mas por los servicios si mejoraban la calidad y la confiabilidad de los mismos.
Mis de la mitad estaban dispuestos a pagar mds por los servicios de agua y salud.
Sélo el 5% estaba al tanto de los programas contra la pobreza destinados a benefi-
ciarlos a ellos, lo que hacia que el porcentaje de gente pobre que intentaba usar esos
programas fuera muy bajo. En todo caso, los solicitantes rara vez lograban obtener
beneficios.

La tarjeta de reporte demostrd que la corrupcion seguia siendo generalizada en la
mayoria de las agencias, con pocas excepciones. La incidencia de corrupcién en casi
todas las agencias se increment6 entre 1993-94 y 1999, y el monto promedio pagado
en sobornos se elevd drasticamente en cuatro de diez agencias. La proporciéon de
moradores de los barrios bajos que pagaban sobornos se redujo en el 22%, pero el
monto promedio pagado se incrementd en el 71,5%. Ademds, en 1999 mas gente
visitaba las agencias pero la tasa de éxito en que sus problemas fueran resueltos
decayd. Para los moradores de los barrios bajos la incidencia de problemas se elevé
del 22% en 1993-94 al 34% en 1999, en tanto que la resolucion de problemas descen-
di6 del 38% al 1,3%.

Resultados

Pese a las realidades negativas descubiertas en algunas dreas en la segunda tarjeta
de reporte, el proceso llevé a varios resultados positivos. A raiz de la publicacién de
la primera tarjeta, grupos de la sociedad civil de Bangalore emprendieron una serie
de actividades de reforma gubernamental. El cubrimiento de los resultados de la
tarjeta por los medios contribuy6 significativamente a informar al piblico y a atraer
su atencion hacia los problemas de los servicios gubernamentales. Agencias publicas
se comprometieron en los esfuerzos generados por la tarjeta, y algunos lideres de
agencias iniciaron programas en colaboracién con grupos ciudadanos y sus redes de
trabajo. En algunos casos, los proveedores de servicios adoptaron el método de tarje-
ta de reporte como mecanismo de vigilancia interna. En los servicios telefénico, de
energia y de agua se dinamizé y descentraliz6 la recaudacion de las facturas. Una
incrementada competencia en servicios (como los teléfonos celulares) también gene-
r6 mejoras entre la primera y la segunda tarjeta de reporte.
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La segunda tarjeta atrajo también amplia atencién de los medios e interés publico,
y estimul6 a la sociedad civil a presionar mds al gobierno local para mejorar su de-
sempefio. Los lideres de agencias reconocieron que sus respuestas a las tarjetas de
reporte fueron estimuladas por la presion publica para que mejoraran los servicios, y
ahora muchos funcionarios veian las tarjetas como una guia para mejorar la presta-
cidn de servicios y para una mayor responsabilidad publica. Como resultado del éxito
de Bangalore cierto nimero de ciudades y paises ha replicado o adaptado el método
de tarjetas de reporte.

Metodologia

La primera tarjeta de reporte se basé en entrevistas a aproximadamente 480 hogares
de medianos ingresos y 330 de bajos ingresos (moradores de barrios bajos). Se llevaron
a cabo discusiones de grupos de enfoque y se usaron cuestionarios previamente proba-
dos para recoger datos sobre los niveles de satisfaccion de los encuestados con un
conjunto de servicios publicos. La segunda tarjeta se basé en una muestra de 1.339
hogares de mediano ingreso y 839 de bajos ingresos, y usé escalas similares a las de
la primera tarjeta para las respuestas, a fin de permitir el establecimiento de puntos
de referencia apropiados. Un plan de muestreo estratificado en miiltiples etapas ase-
gurd la representatividad. El trabajo de campo lo llevo a cabo Gallup MBA India Pvt.
Ltd., agencia de investigacion de mercados. Las tarjetas de reporte cubrieron los
servicios de acueducto y alcantarillado, energia, teléfono, almacenes de racionamien-
to, policia, buses publicos, oficina regional de transporte, hospitales y la oficina de
desarrollo. La encuesta a la muestra de gente pobre cubrid escuelas primarias pero
no pregunt6 sobre teléfono, oficina regional de transporte ni oficina de desarrollo.

Lecciones aprendidas

Para pasar de la tarjeta de reporte a la reforma y mejoramiento de los servicios
publicos, el Centro de Asuntos Publicos recomienda una serie de pasos basados en
esta experiencia:

* Identificar servicios/agencias en estado critico y disefiar estrategias de reforma a
corto y a largo plazo;

* Crear grupos y sociedades de apoyo y determinar los requerimientos de capaci-
dad y de recursos;

* Encontrar “éxitos rdpidos” para crear impetu para la reforma;

* Centrarse en los servicios y las agencias, no en los individuos;

* Identificar un “defensor local” que respalde y estimule el proceso de la tarjeta de
reporte;
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» Usar una ONG o una organizacién profesional independiente y técnicamente com-
petente para hacer el estudio, y crear sentido local de propiedad del proceso.

PROGRAMA LLA Voz DEL PUEBLO, EN UCRANIA

Inspirado en la experiencia de Bangalore con las tarjetas de reporte ciudadano, el
Programa La Voz del Pueblo, en Ucrania, se cred para promover la participacién
publica en la creacion de un gobierno abierto, responsable y efectivo, aunando los dos
lados de la reforma, el de la oferta y el de la demanda. El Centro Internacional de
Estudios de Politica — 1cps (International Centre for Policy Studies) es la institucién
local lider del programa y trabaja con cierto nimero de socios locales. El proyecto es
una iniciativa piloto del Banco Mundial, financiada en asocio con la Agencia Cana-
diense para el Desarrollo Internacional — AcDI'*. Se seleccionaron dos ciudades
ucranianas, Ternopil e Ivano-Frankivsk, porque sus alcaldes habian acordado ser
“defensores locales” y los gobiernos de sus ciudades se habian mostrado dispuestos
a cooperar. En la primavera de 1999, el 1cps implementé el programa con las metas
de vigilar la prestacion de servicios locales mediante el enfoque de tarjeta de puntaje
del sector publico y respaldar las iniciativas de reforma local.

Realidades descubiertas

Si bien algunos servicios publicos como la oficina de correos, la compaiiia de teléfo-
nos, las escuelas locales y la infraestructura obtuvieron evaluaciones positivas en las
encuestas La Voz del Pueblo, el estudio revel6 una insatisfaccion generalizada con la
calidad de los servicios. En general, los encuestados encontraban que el desempefio
e integridad de las agencias publicas no superaba al “promedio” (una calificacién de
3 en una escala de 1 a 5). Con muchisima frecuencia los problemas se referian a la
direccién de vivienda y a los servicios de salud. Los ciudadanos que interactuaban
con funcionarios de la agencia por problemas del servicio encontraban que estos
dltimos no eran ni colaboradores ni amistosos. La mds alta frecuencia de cobro de
sobornos se daba en hospitales, puestos de policia de carreteras y oficinas de visas.
Mis de un tercio (el 36%) de los encuestados reportdé que pagaba sobornos “por
iniciativa propia”; el 28% los pagaba a solicitud de los funcionarios, mientras que el
36% restante los pagaba por consejo de terceros. Pese a la insatisfaccion con los
servicios, el 93% de los ciudadanos jamds habia radicado una queja por considerar
que seria futil hacerlo. ElI 80% de los ciudadanos estaba al tanto de las normas y

144 Visitar el sitio del Centro Internacional de Estudios de Politica en http://www.icps.kiev.ua/pvp/
home_e.html. Ver también UFE Foundation y otros, 2000; Ternopil Urban Development Agency y
otros, 2000.
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regulaciones gubernamentales, y el 50% afirmaba que las agencias publicas no se-
guian esas normas y regulaciones.

Los empresarios entrevistados indicaron que enfrentaban numerosos problemas
en su interaccioén con el sector publico. Citaron interpretacion y aplicacién forzosa
arbitrarias de las regulaciones como obstdculos significativos, y también los altos
costos que implicaban el cumplimiento regulativo y las inspecciones fiscales. Los
encuestados indicaron que el 40% del tiempo de la alta gerencia se iba en tratar con
el gobierno. Ellos consideraban estos problemas mds grandes que los relacionados
con corrupcién. Encontraban que el gobierno municipal era hostil hacia la empresa y
tenian poca confianza en el sistema judicial para resolver disputas comerciales de
una manera justa, honesta y oportuna. La encuesta reveld problemas en las compras
publicas (pago tardio o insuficiente). Los empresarios indicaron también insatisfac-
cioén con lo largo del proceso de registro empresarial.

Resultados

En respuesta a la difusién y discusion publica de las realidades mostradas por la
encuesta, los funcionarios municipales de Ternopil crearon varios grupos de trabajo
dedicados a buscar soluciones a los problemas identificados como los més criticos.
Actualmente estos grupos estdn desarrollando respuestas para atender esos proble-
mas. Las encuestas movilizaron también a los ciudadanos para presionar al gobierno
local de Ternopil a crear “centros de servicio” integrales donde la gente pudiera
pagar todos sus servicios municipales de una sola vez. La intencién es que los centros
de servicio se conviertan también en despachos para la radicaciéon y seguimiento de
las quejas ciudadanas.

En términos de accién ciudadana, el proyecto ha apoyado el establecimiento de
coaliciones de ONG y grupos de accién ciudadana en ambas ciudades. Ha mejorado la
capacidad de sus ONG para ser mds sostenibles, brindando entrenamiento en recursos
humanos, planeacidn estratégica, relaciones con los medios y construccién de coali-
ciones. Como los ciudadanos identificaron en ambas ciudades la educaciéon como un
drea primaria de preocupacion, las ONG, los padres de familia y los encargados de la
educacion sostuvieron didlogos y estdn desarrollando propdsitos para mejorar el sis-
tema educativo local. En Ternopil estos didlogos han producido el “City Blueprint for
Education”, un plan educativo para el 2005. La ciudad de Ivano-Frankivsk creé el
consejo asesor en octubre de 2001. Ademas, se han establecido en ambas ciudades
asesores de la comunidad para crear una agenda de necesidades para involucrar la
ciudadania en futuras reformas educativas. En ambas ciudades, otros grupos ciuda-
danos de trabajo se centran en estrategias para mejorar transporte, habitacién y de-
sarrollo de negocios.
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En el verano de 2001, el programa La voz del Pueblo se extendi6 a dos ciudades
ucranianas mds —Chuguiv y Kupyansk— llevando a cabo encuestas sobre la calidad
de los servicios publicos, teniendo en cuente ciudadanos, representantes de las em-
presas y servidores publicos. En ambas ciudades el publico evalué la calidad del
servicio como menos que satisfactoria, siendo mds problemdticas las oficinas, las
clinicas ptblicas y el departamento de energia de la ciudad.

Metodologia

La metodologia del estudio empled encuestas probadas con anterioridad en las que se
diligenciaron cuestionarios en entrevistas personales con muestras de 500 hogares y
100 empresarios'®. Las encuestas preguntaban a los ciudadanos y a la gente de
negocios acerca de sus experiencias con las siguientes agencias gubernamentales:
oficina de correos, servicios de salud, servicio telefonico, direccion de vivienda, auto-
ridades escolares, banco de ahorros del Estado, oficina de bienestar social, inspec-
cion fiscal, policia de carreteras, hospital, comité ejecutivo local, servicio de aduanas,
departamento de visas, policia y juzgados.

Lecciones aprendidas

El 1cps identificé varios factores como muy importantes para implementar efectiva-
mente el proyecto:

e Compromiso y participacion de los alcaldes de las ciudades y de los funcionarios
del gobierno local;

* Estrecha cooperacién con las ONG locales;

» Establecimiento de coaliciones locales de ONG, que trabajen en diferentes sectores;

e Con el tiempo, nuevas encuestas para volver a evaluar los servicios, hacer segui-
miento del progreso, identificar lecciones y recomendar pasos para el futuro.

TARJETA FILIPINA DE REPORTE SOBRE SERVICIOS EN FAVOR DE LOS POBRES

La Tarjeta Filipina de Reporte sobre Servicios en Favor de los Pobres se aplicé en la
primavera del aiio 2000 como un seguimiento a la Evaluacién de Pobreza en Filipinas,
del Banco Mundial'*. La tarjeta se basé en una encuesta nacional de satisfaccién
del cliente con los servicios publicos destinados a ayudar a los pobres. La encuesta

145 El Proyecto La Voz del Pueblo encuesté también una muestra de servidores civiles.
146 World Bank, 2001b. Para informacion sobre el sistema “estaciones prondstico del clima” social de
Filipinas, ver también http://www.worldbank.org/participation/philsocial.html
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pregunto a filipinos pobres sobre las limitaciones que enfrentaban para acceder a los
servicios publicos, sobre su vision de la calidad y suficiencia de los servicios, y la
capacidad de respuesta de los funcionarios publicos. Esta informacién permitié ver
prioridades y problemas ciudadanos e inici6 la discusién sobre la forma en que los
diferentes servicios podrian responder mejor a las necesidades de la gente —especial-
mente a las necesidades de los pobres.

Realidades descubiertas

Los resultados de la encuesta mostraron que los filipinos pobres usaban los centros
de salud menos que los que disponian de mayores ingresos, pese al hecho de que un
mayor porcentaje de los pobres eran o estaban enfermos. Uno de cada cinco hogares
pobres que recurria a centros privados no tenian acceso a centros del gobierno, espe-
cialmente en las dreas mas pobres y mds remotas. El nivel méas bajo de satisfaccién con
la atencién médica correspondia a dreas urbanas. El pago por los servicios de salud de
los pobres salia casi integramente del bolsillo, dado que el cubrimiento del seguro era en
general bajo. Los elevados precios de las medicinas eran especialmente gravosos.

En educacion, cerca del 10% de los nifios en edad escolar (de siete a doce afnos)
no asistian a la escuela durante el periodo de la encuesta. La mayoria de los que
desertaban eran de familias pobres y las principales razones por las que lo hacian
eran, en su orden, enfermedad o discapacidad fisica, necesidad econdémica y bajo
desempeiio académico. Muy pocas familias pobres y de medianos ingresos usaban
las escuelas privadas, las cuales cobraban derechos académicos diez veces mds al-
tos que la ensefianza en la escuela publica. Las familias gastaban alrededor del 2%
de sus ingresos por matricula de cada hijo en la escuela.

Los servicios de abastecimiento de agua llegaban aproximadamente al 64% de la
poblacién filipina. Cerca de una tercera parte dependia del autoabastecimiento de sus
propios pozos o por recoleccion de aguas lluvias. Entre los pobres, el 75% no tenia
acceso a agua por acueducto, y la mayoria de ellos no habia solicitado ese acceso. El
consumo diario promedio de agua per cdpita de los pobres era escasamente 30 litros,
y era mas bajo entre el pequefio porcentaje que dependia de vendedores de agua.
Las provisiones de agua de todas las fuentes se consideraban inseguras para consu-
mo humano.

La mitad de los hogares encuestados consideraba insuficiente su vivienda. Los
pobres de las dreas urbanas estaban menos satisfechos con su vivienda que los de las
areas rurales. Solo el 53% de las familias pobres eran propietarias legitimas de la
tierra en la que tenian su casa, aunque un gran porcentaje (81%) eran propietarias de
su casa. Solo el 6% de los pobres solicitaba asistencia para vivienda, mientras que
porcentajes mas grandes de los grupos de medianos y altos ingresos lo hacian (9% y
14% respectivamente). Ademds, la tasa de aprobacién de asistencia era mds baja
para los pobres que para los grupos de ingresos mayores.
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De acuerdo con la encuesta, el arroz era importante para el bienestar de los po-
bres. Aunque la disponibilidad de arroz subsidiado era limitada, los pobres compraban
mas arroz subsidiado que aquellos clasificados como de ingresos medios. Sin embar-
go, la gente de mayores ingresos en general compraba mds arroz y, por tanto, en
conjunto, se beneficiaba mas del subsidio. Los encuestados recomendaban una se-
leccion geografica para llegar a los pobres.

Resultados

La administracién de la presidenta Gloria Macapagal-Arroyo usa una tarjeta de re-
porte para revisar el Plan Filipino de Desarrollo a Término Medio y desarrollar pro-
gramas nuevos de alivio a la pobreza. El Departamento de Presupuesto y Gerencia
intenta institucionalizar la retroalimentacion de los clientes y “actuar basados en el
presupuesto” de manera que todas las agencias ptblicas usen informacién generada
por la encuesta y otras herramientas de medida para localizar fondos. Esta es una
medida sin precedentes para obtener esa retroalimentacion sobre servicios publicos
clave, llevando directamente a los ciudadanos al proceso de ubicacién de los presu-
puestos.

En el tiempo de preparacion de este libro, algunas iniciativas de tarjetas de reporte
localizadas se llevan a cabo en varias ciudades de Filipinas y el modelo esta siendo
copiado en otros paises como Vietnam, India y Albania.

Metodologia

El Banco Mundial emprendi6 la encuesta de tarjeta de reporte, en colaboracién con
Social Weather Stations, organizacidn de investigacion por encuestas de Filipinas. La
encuesta se llevd a cabo en marzo y abril de 2002, e incluyé una muestra de 1.200
hogares de las cuatro regiones del pais (Region Capital Nacional, Luzon, Visayas y
Mindanao), distribuidos proporcionalmente a la poblacion de cada region. El cuestio-
nario pedia informacién sobre conocimiento, acceso, uso y satisfaccion referente a
los servicios publicos en favor de los pobres, en cinco dreas: atencién médica, educa-
cién primaria, vivienda, agua y distribucién de arroz subsidiado.

Lecciones aprendidas

Evaluaciones similares anteriores no lograron un impacto duradero debido a que fue-
ron ejercicios de un momento dado a los que no se les hizo seguimiento. Las probabi-
lidades de que los incentivos para la reforma y el mejoramiento aumenten son mayores
si los proveedores de servicio saben que les volveran a hacer seguimiento. La expe-
riencia de Filipinas sefiala la necesidad de institucionalizar el sistema de tarjetas de
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reporte como un proceso que debe repetirse periddicamente para evaluar el progreso
o la falta del mismo en la prestacion de servicios.
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XVIIl. ENcUESTAS DEL BANCO MuUNDIAL
SOBRE CORRUPCION’

En 10s dltimos aflos, investigaciones y andlisis han producido evidencias abrumado-
ras de que la corrupcion es un impuesto proporcionalmente mayor para los pobres.
La corrupcion distorsiona la asignacién de recursos publicos e impide el acceso a
servicios bdsicos tales como salud y educacién. Discrimina contra las pequeiias y
medianas empresas en su acceso a los mercados. Las evidencias muestran que la
gente pobre tiende a gastar una mayor proporcién de sus ingresos en sobornos que
los ciudadanos con otras categorias de ingresos. La corrupcién mina la legitimidad y
el funcionamiento del Estado, con lo cual afecta incluso su capacidad para asegurar
la seguridad bdsica de la vida y la propiedad.

En 1996-97 el Banco Mundial empezé a ensayar el uso de encuestas como me-
dios para “medir” la corrupcidn. Ilicita y secreta, la corrupcién es por naturaleza
dificil de cuantificar usando instrumentos de encuesta. De hecho, durante muchos
aflos se pensd que era imposible captar datos sobre corrupcién. Pero la experiencia
de los dltimos afios ha demostrado que si las encuestas son bien disefiadas, dirigidas
al blanco correcto y bien implementadas, pueden obtener de las victimas y atin de los
propios corruptos —incluidos hogares, el sector privado y los mismos funcionarios
publicos— tanto apreciaciones como experiencias con la corrupciéon en una amplia
gama de instituciones del sector publico. Hasta ahora, la experiencia del Banco ha
demostrado que las encuestas:

* Pueden diagnosticar el grado y la fuente de disfuncién institucional en un pais,
ayudar a establecer prioridades de reforma e informar el didlogo sobre politica;

* Pueden ayudar a cuantificar los costos econdmicos y sociales de la corrupcion,
y evaluar la calidad de la provisién de servicios ptiblicos y del ambiente empre-
sarial;

* Representan un enfoque empirico que aparta el debate sobre politica de una orien-
tacion centrada en individuos hacia una centrada en las instituciones;

* Seccién preparada por Tripti Thomas (PRMPS)
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* Permiten el establecimiento de puntos de referencia basicos contra los cuales
puede medirse el progreso en contra de la corrupcion;

* También pueden proporcionar informacion publica sobre corrupcion, lo cual a su
vez puede incentivar la atencién del Ejecutivo, el escrutinio parlamentario y mayor
participacién de la sociedad civil para estimular la demanda de una mejor gober-
nacién y de medidas contra la corrupcion.

En pocas palabras, las encuestas pueden ser componentes poderosos de las es-
trategias para combatir la corrupcién y mejorar la gobernacion.

Desde sus esfuerzos iniciales en 1996-97, el Banco ha desarrollado y adaptado
una serie de instrumentos de encuesta y los ha aplicado en diversos contextos, paises
y regiones. A continuacion se presentan algunos de esos esfuerzos clave.

ENCUESTAS GLOBALES AL SECTOR PRIVADO
Encuestas a firmas privadas para el Informe Mundial de Desarrollo 1997

Uno de los primeros esfuerzos del Banco con el uso de encuestas para entender las
causas y las consecuencias de la corrupcion, fue una encuesta a compaiias privadas
llevada a cabo para completar el Informe Mundial de Desarrollo 1997: El Estado
en un mundo cambiante (WDR 97). La finalidad de esta encuesta a gran escala, que
cubrié mas de 3.600 firmas de 69 paises, era entender el marco institucional que
enfrentaba el sector privado. En un rango de pequefias a grandes empresas se les
pidié a los empresarios evaluar diferentes condiciones institucionales de su respecti-
vo pais, como la seguridad de los derechos de propiedad, la predecibilidad de las
normas y politicas, la confiabilidad judicial, problemas con corrupcién y poder discre-
cional de la burocracia, y perturbacién debida a transiciones politicas.

El andlisis de los datos de la encuesta puso en evidencia la enorme medida en que
la corrupcion perturba la actividad y el desarrollo del sector privado. Los encuestados
de todos los paises, con excepcion de los de altos ingresos miembros de la OECD,
calificaron la corrupcion en sus paises como uno de los tres mayores impedimentos
para hacer negocios. Como lo observa el WprR97: “En total, mds del 40% de los
empresarios reportaron tener que pagar sobornos como parte del trdmite normal para
lograr que las cosas se hagan. En los pafses industrializados la cifra fue 15%, en Asia,
alrededor de 30%, y en el cis mis de 60%... Mds atn, més de la mitad de los
encuestados en todo el mundo consideraba que un soborno no era garantia de que el
servicio prometido fuera prestado”'¥’. También se encontré que la accién arbitraria
general de los gobiernos (incluidos corrupcion y ‘carameleo’ burocratico) forzaban a

147 World Bank, 1997.
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las empresas a gastar cantidades excesivas de tiempo en negociar leyes y regulacio-
nes con funcionarios publicos, en vez de hacerlo en actividades productivas'#.

Encuesta Mundial de Ambiente Empresarial

La Encuesta Mundial de Ambiente Empresarial — WBES (World Business Environment
Survey), iniciada en 1999-2000, se propuso aprovechar y expandir el enfoque de
encuesta del wpbr97. Dentro de este esfuerzo se tienen pensadas encuestas a un
minimo de 100 firmas de cada uno de por lo menos 100 paises, con el objeto de
desarrollar una base de datos global sobre corrupcion desde la perspectiva de las
empresas. El instrumento de encuesta esta disefiado para obtener informacién deta-
llada sobre sobornos en adquisiciones publicas y sobornos como parte de los ingresos
de las firmas. Si bien la intencién primordial de la base de datos es que sirva para
comparaciones globales, analisis por pais individual, como los contenidos en un infor-
me de mayo de 2001 sobre el West Bank Gaza'®, también se han derivado de los
resultados de la encuesta. Uno de los mejores ejemplos a gran escala del esfuerzo de
la WBES ha sido el de Encuestas de Ambiente y Desempeio Empresarial — BEEPS
(Business Environment and Enterprise Performance Survey).

Encuestas de Ambiente y Desempeiio Empresarial

Como trabajo comisionado conjuntamente por el Banco Mundial y el Banco Europeo
para la Reconstruccidn y el Desarrollo, las BEEPS abarcaron encuestas a mas de tres
mil duefios de empresas y altos gerentes de 22 paises en transicion de la ECA. Entre
otras cosas, las BEEPS se propusieron identificar las muchas formas de corrupcién de
los paises en transicion. Por primera vez proveyeron la base sobre la cual podia
recogerse evidencia empirica acerca de los medios por los cuales las firmas influyen
en el Estado, lo que condujo a la introduccién del concepto de “captura del Estado”
en el Iéxico anticorrupcién'’. Como quiera que la corrupcién administrativa se refie-
re al abuso de las reglas, regulaciones y leyes existentes para ganancia privada, el
término “captura del Estado” se refiere a las acciones para su propia ventaja, de
individuos, grupos o firmas en ambos sectores, el piblico y el privado, para influen-
ciar la informacion sobre leyes, regulaciones, decretos y otras politicas guberna-
mentales, como resultado de una provisién ilicita y no transparente de beneficios
privados a funcionarios pablicos’".

148 World bank, 1997.
149 Sewell 2001.

150 Hellman y otros, 2000.
151 World Bank, 2000.
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El informe Anticorrupcion en la transicion: una contribucion al debate de
politica, usé la informacién de BEEPS para explorar opciones de reforma en 22 paises
en transicion, usando una tipologia de corrupcidn basada en los niveles relativos de
corrupcién administrativa y la captura del Estado en cada pais'>2. Las opciones de
reforma se presentaron como partes integrales de una estrategia multiple para com-
batir la corrupcién. Esta estrategia incluye el establecimiento de restricciones
institucionales, responsabilidad politica, un sector privado competitivo, participacion
de la sociedad civil y manejo del sector publico. En el didlogo de ECA sobre andlisis
por pais, estrategia y politica, las recomendaciones del informe se han integrado cada
vez mas.

ENCUESTAS SOBRE CORRUPCION POR PAIS ESPECIFICO

A la vez que las encuestas comentadas basicamente incluyen la aplicacién de un solo
instrumento de encuesta a empresas de una serie de paises, también se han desarro-
llado instrumentos para paises especificos. Un enfoque de esta naturaleza ha conlle-
vado encuestas simultdneas a hogares, firmas y funcionarios publicos, para desarrollar
perfiles multidimensionales de corrupcidn en un pais dado. Las encuestas a hogares
y firmas ayudan a establecer el nivel de las condiciones de gobernacién en el pais y a
identificar los costos de una gobernacién débil y de la corrupcion (por ejemplo, en
términos de pérdida de ingresos publicos, inversiones e impacto sobre la pobreza).
Las encuestas a los funcionarios publicos también se proponen llegar a las fuentes de
la débil gobernacion, como niveles de remuneracion, estructuras de incentivos y me-
canismos de reporte. Dada la naturaleza de los fendmenos objeto de observacion,
resulta favorable un enfoque de triangulacién ya que éste permite la corroboracion de
respuestas en diferentes grupos de encuestados'3. Estas encuestas tripartitas reco-
gen informacidn tanto sobre la percepcion como sobre la experiencia efectiva de los
encuestados, con la corrupcién.

Primeros pasos en Albania, Georgia y Latvia

El enfoque de triangulacién se aplicé a nivel piloto en la regién de la ECA en 1998.
Albania, Georgia y Latvia fueron los primeros paises en los que se usaron tales en-
cuestas, debido primordialmente a que estuvieron entre los primeros en solicitar asis-
tencia del Banco Mundial en materia anticorrupcién. El andlisis de estas encuestas, y
comparaciones de los resultados entre los tres paises, revelaron particularmente que

152 World Bank, 2000b.
153 Kaufmann y otros, 2000
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cada pais enfrentaba patrones tnicos de problemas y que las causas institucionales
de esos problemas también diferian entre ellos. Es de destacar que las encuestas
revelaron que en los tres paises los burdcratas compraban posiciones basados en
ganancias ilicitas esperadas, y que las empresas privadas estarian dispuestas a pagar
impuestos mds altos en vez de alimentar la corrupcion',

En todos los paises se divulgaron ampliamente los resultados de estas encuestas
lo cual condujo a un debate publico general. Subsecuentemente Albania lanzé un
programa anticorrupcién que abordaba, entre otras cosas, el patronato en nombra-
mientos judiciales y para el servicio civil, dos fuentes clave de corrupcion. En Georgia,
donde las entrevistas sefialaron como causas primarias de la corrupcion la excesiva
regulacion y concesion de licencias, la asistencia subsecuente del Banco ha ayudado
a establecer el marco legal e institucional para la reforma en adquisiciones, concesion
de licencias y tributaria. En Latvia las encuestas revelaron que el alto nivel de corrup-
ci6én era un problema serio. En concordancia, un aspecto clave del préstamo para
mejorar la gobernacién de Latvia (Préstamo Programdtico para Ajuste Estructural —
PSAL (Programmatic Structural Adjustment Loan) conlleva el fortalecimiento de las
instituciones para sacar a la luz y resolver los conflictos de intereses que son el foco
mismo del alto nivel de corrupcién del pais.

Expansion del cubrimiento de paises y adaptacion de enfoques

Desde entonces, encuestas especificas por pais se han aplicado en varios paises
mads, incluidos Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Camboya, Ecuador, Eslovaquia, Ghana,
Paraguay, Perd y Rumania, y en Uttar Pradesh, India. También se han hecho en-
cuestas a menor escala, a nivel local y municipal, en Ucrania y Venezuela. En cada
caso las entrevistas se han adaptado a las particularidades del ambiente del pais. En
Polonia se adopté un enfoque diferente, con la idea de usar el proceso de recoleccion
de datos para crear impetu con respecto a los resultados y estimular el sentido de
propiedad del proceso de reforma. Encuestas ya hechas, dirigidas por organizaciones
locales de gran reputacion, encuestas de opinion, auditorias y otros informes e inves-
tigaciones existentes, complementaron un gran nimero de entrevistas individuales a
personas escogidas como objetivos: parlamentarios, jueces, funcionarios del gobier-
no, gente de negocios, académicos, trabajadores de los medios y representantes de
ONG'>.

Aunque las encuestas difieren en enfoque y metodologia, hay acuerdo comiin en
cuanto al reconocimiento de la sabiduria de recoger perspectivas de muchos segmen-

154 World Bank, 1998a.
155 World Bank, 1999b.
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tos de la sociedad, incluidos funcionarios ptiblicos. Otro punto subyacente de acuerdo
comun ha sido que en todos los casos las encuestas se han hecho a peticién de los
gobiernos clientes. En muchos casos, los resultados de la encuesta han ayudado a
informar las estrategias anticorrupcion, formuladas en colaboracién con un amplio
rango de partes interesadas. Otro aspecto importante, comun para la mayoria de los
casos, ha sido el desarrollo de talleres u otros mecanismos para crear coaliciones
entre todos los segmentos de la sociedad con el objeto de formular, implementar
estrategias y hacer su seguimiento.

Encuestas a funcionarios publicos

Ademads de las encuestas sobre corrupcién ya presentadas, unos cuantos enfoques
mas, dirigidos a medir la corrupcion, aunque no directamente, también han demostra-
do ser utiles para llegar a las mismas cuestiones de incentivos, costos, causas y
consecuencias de la corrupcion.

Con un conjunto de encuestas independientes a funcionarios publicos hechas por
el Banco con fondos del Programa de Asociacién Banco-Paises Bajos, se han entre-
vistado mas de 7.000 funcionarios ptiblicos en 16 paises, incluidos Albania, Argenti-
na, Bangladesh, Bolivia, Bulgaria, Guyana, Indonesia, Kenya, Macedonia, Moldavia,
y paises de la region oriental del Caribe. Estas encuestas hacen parte de un esfuerzo
mas amplio por informar el trabajo sobre reforma del servicio civil en los respectivos
paises, y se han usado primordialmente para analizar los factores institucionales que
subyacen al mal desempefio de las organizaciones publicas en los paises en desarro-
llo. Esas encuestas han solicitado el aporte directo de funcionarios publicos sobre las
seflales que perciben en las politicas, el flujo de recursos, su percepcion de las reglas
formales e informales de sus organizaciones y las consecuencias de cumplir o rom-
per estas reglas.

Si bien tales encuestas no han apuntado a medir la corrupcién en si, los cuestiona-
rios incluyen preguntas explicitas acerca de percepciones de corrupcion en las agen-
cias donde trabajan los funcionarios publicos encuestados, y en el sector publico en
general. Lo mismo que en el caso de las encuestas comentadas antes, en éstas el
disefio se ha adaptado al contexto de cada pais, y cada una ha ido seguida de un
informe de las realidades descubiertas en ese pais. Entre los variados resultados por
paises, las preocupaciones sobre la falta de responsabilidad y sobre la corrupcién
emergen como temas comunes. Al trabajo econdmico y sectorial, como el de las
Revisiones Institucionales y de Gobernacion — IGR, se estan incorporando soluciones
de reforma, algunas sugeridas por los propios funcionarios publicos, y esas mismas
soluciones estdn informando las estrategias de reforma del servicio civil en los paises
participantes.
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CONSIDERACIONES PRACTICAS EN EL USO DE ENCUESTAS PARA LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION

Costos y recursos

Los costos de hacer encuestas a nivel de pais varian muchisimo de un pais a otro
dependiendo del tamafio, el nivel de capacidad doméstica, las condiciones locales, la
envergadura y complejidad del ejercicio de encuesta, y, en el caso de las PETS, del
sector que se esté examinando (el sector salud, por ejemplo, ha demostrado ser méds
costoso de encuestar que el de educacién). Sin embargo, es posible presentar algunos
rangos de costos. Las entrevistas tripartitas sobre corrupcién a nivel de pais han
costado tipicamente entre US$30.000 y US$50.000, mas un costo adicional de entre
US$50.000 y US$100.000 por los procesos de didlogo del pafs, disefio, analisis, difu-
sién y vinculacién con programas del pafs. Las encuestas a funcionarios publicos
financiadas por el Programa de Asociacién Banco-Paises Bajos en general han cos-
tado entre US$40.000 y US$50.000, y las PETS entre US$60.000 y US$100.000.

Los fondos para estas encuestas los han dado fundamentalmente donantes bilate-
rales tales como Usaid y el gobierno neerlandés. El Banco ha financiado mas que
todo tiempo de personal para didlogo, andlisis, alcance, difusién y vinculacién con
programas del pais. En las unidades regionales PREM, el WBIGF y la base central PREM
se han desarrollado conocimientos y capacidades esenciales para disefiar y aplicar
encuestas. Estas unidades han desarrollado una cantidad de materiales, sitios en la
red y otros recursos (consignados en la lista de fuentes y documentos de consulta)
facilmente accesibles al personal y a audiencias externas que busquen informes so-
bre paises, lecciones y experiencias e informacion sobre metodologias.

Desafios y consideraciones

Como ya se anotd, los datos obtenidos por encuestas pueden ser una herramienta
poderosa para estimar el grado y la naturaleza de los problemas de corrupcién y
gobernacidn; para identificar dreas pricticas para cambio de politica; y para crear el
impetu necesario para la reforma y el empoderamiento. No obstante, los datos sobre
corrupcién también pueden usarse en forma no efectiva, o lo que es peor, puede
abusarse de ellos. Por tanto, ciertas consideraciones son clave para usar encuestas
anticorrupcion:

* Las metodologias de encuesta tienen que ser cuidadosamente disefiadas y adap-
tadas, y el andlisis tiene que hacerse de manera rigurosa.

* Las encuestas s6lo deben implementarse en paises que tengan el ambiente apro-
piado. El sentido de propiedad de las partes interesadas del pais, asi como la
capacidad y el compromiso politico de hacer seguimiento a las realidades descu-
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biertas por la encuesta, son cruciales para asegurar la utilidad de los ejercicios de
encuesta y la credibilidad de los procesos de reforma durante los cuales se em-
prenden esos ejercicios. Un prerrequisito para la efectividad es la identificacion y
creacion de partidarios de la reforma, antes de embarcarse en una encuesta que
consume cantidades de trabajo, tiempo y recursos.

* La difusion publica de los resultados de la encuesta obviamente es crucial, pero
hay que considerar cuidadosamente el proceso de difusién y, no menos importan-
te, el gobierno cliente tiene que estar de acuerdo con ese proceso y sentirlo como
propio. Ademds, las comparaciones entre paises tienen que hacerse con cuidado,
dada la gran diversidad de metodologias subyacentes, asi como las delicadas rela-
ciones de confianza que le permiten al Banco hacer encuestas sobre corrupcion
en sus paises clientes.

El desafio clave sigue siendo el de traducir los datos sobre corrupcion, un fenéme-
no fundamentalmente negativo, en estrategias y acciones positivas de cambio.
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XVIIl. ENCUESTAS DE RASTREO DEL GASTO PUBLICO

Cluando se trata de evaluar la prestacion de servicios, la mayoria de las encuestas
examinan los efectos de politicas o intervenciones sobre los hogares y las demandas
y percepcion de éstos con respecto a la calidad de los servicios. Los insumos y
produccidén del lado de la oferta —como el flujo de fondos publicos y las tasas de
matricula escolar— se dejan para las estadisticas o registros administrativos oficiales.
Las Encuestas de Rastreo de Gasto Publico — PETS (Public Expenditure Tracking
Surveys) y las Encuestas Cuantitativas de Prestacion de Servicios — QSDS (Quantitative
Service Delivery Surveys) son dos herramientas nuevas que buscan documentar la
prestacion de servicios del lado de la oferta y que han demostrado ser efectivas para
incrementar tanto la responsabilidad como la efectividad de los proveedores de servi-
cios. Para ambos instrumentos, la unidad principal de andlisis es tipicamente el centro
de prestacion o el proveedor directo del servicio, de la misma manera que la firma es
la unidad de observacidn en las encuestas empresariales y el hogar en las encuestas
de hogares.

Encuestas de diagnéstico como éstas pueden proporcionar informacién vital a los
decisores cuando la debilidad institucional inhibe un flujo més regular de informacion.
Son particularmente ttiles en la identificacién de dreas en las que se necesitan accio-
nes para mejorar las relaciones entre diferentes niveles de gobierno involucrados en la
prestacion del servicio; en la ilustracién de areas en las que existen asimetrias entre las
agencias; y en destacar oportunidades de medios mas efectivos de responsabilidad
publica dentro de las agencias, entre agencias de diferentes niveles y entre agencias y
usuarios finales. Cuando son estratégicamente disefiadas, los resultados de las encues-
tas pueden ayudar a inducir un cambio de politica al facilitar a los decisores politicos
encontrar soluciones. Esta seccion describe estas herramientas en mds detalle y desta-
ca su reciente aplicaciéon en Uganda, Tanzania, Ghana y Honduras.

( QUE SON LAS PETS Y LAS QSDS?

Cuando incrementos en el gasto publico no parecen generar mejoras en la entrega de
servicios basicos, hay dos explicaciones posibles. Una es ineficientes transferencias
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de fondos entre agencias del sector privado, por ejemplo una fuga de fondos que
impide que el gasto llegue al productor final al que estd destinado. Una segunda
posibilidad es la de deficiencias en la capacidad de los usuarios finales para crear
bienes y servicios valiosos, conjugada con desperdicio y corrupcion.

Debido a esto, se necesitan herramientas a nivel micro para revelar el comporta-
miento del proveedor e iluminar la traduccién del gasto publico en servicios, donde la
calidad y cantidad de servicios reflejen los fondos publicos gastados en ellos. Recien-
temente se han probado las PETS y la QsSDS en varios paises, para documentar la
entrega de servicios de primera linea de parte de proveedores publicos, privados sin
dnimo de lucro y privados con dnimo de lucro. El enfoque de las PETS y las QSDS se
centra en el comportamiento general del proveedor, incluidas cuestiones de incenti-
vos, vision general, responsabilidad publica, y dindmica de direccién colectiva y mul-
tiples agentes en el sector publico.

Puesto que la informacién sobre el gasto publico efectivo generalmente no estd a
disposicion del publico en muchos paises en desarrollo, la PETS se disefié para propor-
cionar la informacioén faltante, obteniéndola de diferentes filas del gobierno y directa-
mente de centros de prestacion de servicios. La encuesta se concentra en recolectar
datos a nivel micro sobre las caracteristicas del centro de servicio, la naturaleza de
los flujos financieros derivados de los registros del centro, resultados y arreglos con-
tables. En este proceso, una PETS también puede ayudar a descubrir cuando y hasta
qué punto la corrupcién y el abuso estan llevando a interrupciones en los sistemas de
entrega de servicios. Hasta ahora casi todas las aplicaciones de la PETS se han hecho
en los sectores de salud y educacidn, pese a que la encuesta puede aplicarse igual-
mente a otras dreas.

En la QsDS se colectan datos cuantitativos tanto a través de entrevistas como
directamente de los registros del proveedor del servicio. Los datos del centro de
servicio pueden “triangularse” encuestando también a gobiernos locales, ONG sombri-
lla y asociaciones de proveedores privados. La compilacién de datos cuantitativos
a nivel de centro de prestacion del servicio tipicamente exige mucho mads esfuerzo
que, por ejemplo, una encuesta de percepcion de los usuarios del servicio, lo que
hace que la QsDs sea a la vez mds costosa y consuma mas tiempo en su implementacion
que sus alternativas cualitativas'. La PETS y la QsDS pueden hacerse conjuntamen-
te, y su combinacién permite una evaluacién directa del efecto de problemas mas
amplios, institucionales y de flujo de recursos, en la entrega del servicio de primera
linea.

En general las encuestas tienen dos grandes usos. En primer lugar, sirven como
herramientas de diagndstico sobre la entrega de servicios, posibilitando el anélisis de
prioridad del gasto publico para tener en cuenta la capacidad de implementacion de

1 Ejemplos de estos instrumentos de encuesta pueden encontrarse en www.publicspending.org(tools).
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los gobiernos. En segundo lugar, estas encuestas proporcionan a la investigacion
empirica datos primarios sobre los proveedores de servicios, datos de los que hasta
ahora ha habido una gran carencia en cuestiones de incentivos y riesgo moral?.

PETS EN LA PRACTICA

Varios paises ya han implementado Encuestas de Rastreo del Gasto Puablico para
diagndstico, en tanto que la QSDS apenas estd empezando a aplicarse en algunas par-
tes. Esta seccidn revisa la experiencia adquirida con el uso de PETS en Uganda,
Tanzania, Ghana y Honduras.

El andlisis de estas encuestas proporciona varios resultados claves, particular-
mente relacionados con informacién y responsabilidad publica:

e Informacion. Las encuestas muestran que el flujo de fondos al frente de presta-
cion directa del servicio y la eficacia de las agencias que entregan los servicios,
resultan seriamente obstaculizados por asimetrias de informacion, tanto entre agen-
cias de diferentes niveles como entre agencias y usuarios finales. Mds aun, puesto
que el acceso y la capacidad de adquirir informacién difieren de un segmento a
otro de la sociedad, los beneficios reales de los programas también pueden
distribuirse desigualmente. Ademads, las encuestas muestran que el presupuesto
de caja, considerado necesario en varios paises de bajos ingresos para lograr
disciplina fiscal, tiene serios efectos secundarios negativos en cuanto produce
mensualmente liberacion volatil de fondos, agravando con ello la desventaja que
tipicamente tienen los beneficiarios en materia de informacién. Esto puede llevar
a una fuga sustancial de fondos.

* Responsabilidad piiblica. Se ha encontrado que los gastos no salariales adole-
cen mds de fugas que los salariales. Mds aun, las fuentes de fuga pueden locali-
zarse en diferentes filas del gobierno. En Uganda y Tanzania la fuga mds seria
tenia lugar a nivel del gobierno local, mientras que en Ghana ocurria antes de que
los recursos llegaran al gobierno local.

Uganda

En 1996 Uganda se convirti6 en el primer pais en llevar a cabo una PETS, propiciada
por la observacion de que, pese a un incremento sustancial del gasto puiblico en
educacion desde finales de los afios 1980, la matricula primaria oficialmente reporta-

2 Para mayor informacion sobre el diagndstico, la recoleccion de datos y los beneficios de la PETS y la QsDs
para la investigacion, conjuntamente con el potencial de creacion de capacidad, ver Reinikka e Svensson,
2002.
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da permanecia estancada. La PETS compard asignaciones presupuestarias con gasto
real a través de varios niveles del gobierno, incluidos centros de prestacién del servi-
cio, en educacién primaria y salud. También recogié datos cuantitativos sobre resul-
tados producidos por escuelas y clinicas, asi como datos sobre las caracteristicas de
las instalaciones. No se disponia de cuentas puiblicas adecuadas para un reporte
sobre gasto real, de manera que las encuestas de 19 distritos (de un total de 39), 250
escuelas primarias del gobierno y 100 clinicas, recogieron un tablero de datos sobre
gastos (incluidas transferencias en especie) y resultados para 1991-95.

La encuesta escolar mostré que en promedio sélo el 13% de los fondos no salaria-
les por estudiante distribuidos anualmente por el gobierno central llegé a las escuelas
durante el periodo cubierto por la encuesta. El 87% o bien desaparecia para ganancia
privada o era usado por funcionarios distritales para propdsitos ajenos a la educacion.
La mayoria de las escuelas (aproximadamente el 70%) recibieron muy poco o nada.
De hecho, segin datos anuales el 73% de las escuelas recibieron menos del 5% en
tanto que solo el 10% recibié mas del 50% de los fondos destinados a ellas. Aunque
la tendencia era mostrar mejoras a lo largo del tiempo, para 1995 tnicamente el 22%
de los fondos llegaba a las escuelas.

La encuesta confirmé que la educacién publica primaria era financiada principal-
mente por los padres de familia, quienes en 1991 contribuyeron hasta con el 73% del
gasto escolar total (el 42% de la escuela media). Si bien la participacion del gobierno
se incrementd durante el periodo cubierto por la encuesta, para 1995 los padres atn
financiaban en promedio el 60% del total del gasto en la escuela primaria; es mds, en
términos reales las contribuciones de los padres continuaron incrementdndose pese
al mayor gasto publico.

La encuesta cuantifico los efectos adversos de la informacion asimétrica sobre el
flujo de fondos. Debido a que los funcionarios del gobierno local tienen una ventaja
informativa referente al monto de los fondos recibidos como transferencias, pueden
devengar rentas a expensas de las PTA reduciendo simplemente la cantidad de fon-
dos usados efectivamente para la escuela. Luego de la publicacién de los resultados
de la encuesta, el gobierno central empezé a publicar las transferencias interguberna-
mentales mensuales de fondos publicos en periédicos importantes y a través de la
radio, y exigio a las escuelas primarias poner en cartelera la informacién sobre flujos
entrantes de fondos para que todos los vieran. Esto no s6lo puso la informacion a
disposicion de las PTA, sino que ademds mostré a los gobiernos locales que el central
habia reasumido su funcién de supervision creando asi incentivos para una mayor
responsabilidad publica entre las agencias locales. Evaluaciones iniciales de estas
reformas, hechas unos pocos afios después a través de dos PETS de seguimiento
implementadas localmente, muestran que el flujo de las concesiones per capita emi-
tidas mejord radicalmente, del 13% (en promedio) que llegé a las escuelas entre 1991
y 1995, a alrededor del 80 0 90% que les llegé en 1999 y 2000.
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Tanzania

Tanzania implementé dos Encuestas de Rastreo del Gasto Ptblico en 1999 y 2001
para investigar la sospecha de que habia serios problemas en el flujo de fondos pro-
venientes del gobierno central via las autoridades locales hasta las instalaciones de
servicios de primera linea. La primera PETS Tanzania, que cubri6 45 escuelas prima-
rias y 36 instalaciones de salud en tres distritos, encontré que los concejos locales
desviaban una gran parte de los fondos desembolsados por el centro para gastos no
salariales en educacién y salud —57% en educacién y el 41% en salud— para otros
usos, asi como para provecho privado. Los salarios mostraron ser menos propensos
a la desviacion de fondos, pero las ndminas adolecian de trabajadores fantasmas y el
personal de primera linea sufria demoras en sus pagos.

La segunda PETS cubri6 4 escuelas primarias y 4 clinicas por cada uno de 5 distri-
tos. A todos los niveles del gobierno se encontraron considerables retrasos en el
desembolso de fondos, particularmente para gastos no salariales y en dreas rurales.
Los distritos rurales recibian una menor parte de los recursos destinados a ellos que
los distritos urbanos. Un caso importante de esto fue el presupuesto de caja que llevo
a transferencias voldtiles debido a fluctuaciones en los ingresos, lo que a su vez dio
lugar a asimetria en la informacién ya que cada vez resultaba mas dificil para los
beneficiarios conocer el monto de su asignacion o dotacién mensual. El personal del
Concejo se aprovechaba de estas asimetrias de informacién en su relacién con los
centros de servicio. De manera similar, se encontré que registros altamente agrega-
dos del gobierno minaban la transparencia en el gasto ptiblico.

Los resultados de las dos PETS fueron difundidos durante las consultas presupues-
tarias nacionales, pero aun no han tenido un efecto catalitico sobre la supervision o
los arreglos de transparencia del gobierno central como las PETS en Uganda. El Teso-
ro a iniciado la difusién regular de presupuestos gubernamentales locales, por renglo-
nes, a los miembros del parlamento, y la publicacion regular de asignaciones
presupuestarias para los programas seleccionados de gasto a favor de los pobres, en
periddicos tanto de lenguas Swahili como en inglés, cubriendo asignaciones para mi-
nisterios, regiones y autoridades locales.

Ghana

Ghana implemento una PETS en el afio 2000 a fin de estimar la fuga de fondos en las
transferencias desde el gobierno central, via los distritos hasta centros de educacién
basica y de salud primaria. La PETS de Ghana cubri6 4 distritos en cada una de 10
regiones, con entrevistas a 40 funcionarios educativos y 40 funcionarios de la salud
distritales, y una entrevista a 119 escuelas primarias, 79 escuelas secundarias y 173
centros de salud. La encuesta encontrd que sdlo alrededor del 20% del gasto publico
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no salarial en salud y el 50% del gasto no salarial en educacién llegaban a los centros
de prestacion del servicio. En contraste, como se observo en Uganda y Tanzania,
también aqui la fuga de fondos salariales era mucho menor.

A diferencia de la experiencia de Uganda y Tanzania una gran proporcion de la
fuga parecia ocurrir entre ministerios y oficinas distritales durante el proceso de tra-
ducir el gasto publico de fondos a transferencias en especie. La naturaleza en espe-
cie de las transferencias daba lugar a asimetrias de informacién y a la falta de
responsabilidad publica dentro del sistema de prestacion de servicios, y desalentaba
las oportunidades de retroalimentacion de los centros de servicio en relacién con sus
necesidades de recursos o sus quejas o reclamos. Se encontrd que las posibilidades
de fuga eran mucho mds grandes cuando los receptores no conocian el valor de los
materiales distribuidos.

La PETS abri6 una avenida para la colaboracién interministerial y proporcioné un
enfoque prictico para la evaluacién de gastos y prestacion de servicios en primera
linea. No obstante, aun no ha sido capaz de catalizar una respuesta fuerte para redu-
cir la fuga.

Honduras

Honduras uso para PETS para diagnosticar el riesgo moral con respecto al personal de
la salud y educativo de primera linea y demostré que problemas relacionados con el
comportamiento y los incentivos del personal en servicios publicos —por ejemplo,
trabajadores fantasmas, ausentismo y captura de multiples puestos de trabajo por
parte de los empleados— pueden tener efectos adversos en la prestacion del servicio.
La hipdtesis de la PETS era que en Honduras la oficina central de némina no tenia
medios de asegurar que los empleados publicos existieran realmente y que estuvieran
trabajando efectivamente donde se suponia que trabajaban. Por tanto, el objetivo de
la PETS fue cuantificar la congruencia entre las asignaciones presupuestarias y reales
de personal y determinar el grado de asistencia al trabajo.

En el sector salud, se encontré que el 2,4% del personal eran trabajadores fantas-
mas. El ausentismo es un problema genérico, con una tasa promedio de asistencia del
73% para todas las categorias de personal (lo que significa que sélo el 73% del
personal estaba en el trabajo en los 5 dias anteriores a la encuesta). El 39% de estas
ausencias no tenfan razén legitima (como enfermo, de vacaciones o por compensa-
cién de horas extras trabajadas). Ademads, prevalecian los empleos multiples, espe-
cialmente para médicos generales y para especialistas: el 54% de los especialistas
tenfan 2 o mas empleos, de los cuales el 60% era en un campo relacionado. Una
cantidad escasamente superior al 5% del personal habia pasado a cargos diferentes
de aquellos a los que habian sido asignados en la base de datos central, mientras que
el 40% se habia cambiado desde su primer empleo.
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En el sector educacion se encontr6 que el 3% del personal era fantasma, en tanto
que solo el 5% de los profesores de escuela primaria eran desconocidos en su lugar
de trabajo. El ausentismo aqui es un problema menor que en el sector salud, con una
tasa de asistencia promedio del 86% para todas las categorias de personal y del 15%
de todas las ausencias sin excusa.

Dado que el estudio PETS en realidad se llevé a cabo recientemente atin no ha
habido mucho seguimiento de los resultados dentro del gobierno.
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XIX. ENCUESTAS A LA EMPRESA PRIVADA SOBRE
EL AMBIENTE EMPRESARIAL"

Reconociendo 1a eficiencia del sector privado en la asignacién de recursos y la
generacion de crecimiento econémico, el Grupo Banco Mundial busca identificar
obstdculos a su desarrollo. Escuchar los problemas de empresarios activos es un
paso importante hacia la identificaciéon de las reformas al ambiente para que sea
propicio, y de los sistemas de apoyo necesarios para la empresa privada. Las encues-
tas dan mas confianza en las conclusiones del Banco y mayor credibilidad a sus
recomendaciones. Recientes iniciativas dentro del Banco han propendido por dar
mayor uniformidad a las preguntas planteadas y a la metodologia de implementacién
de encuestas, a fin de mejorar los recursos de fortalecimiento para generar indicadores
internacionalmente comparables de las condiciones del clima de inversion.

El uso de encuestas ofrece numerosas ventajas que complementan otros métodos
en la identificacidon de experiencia empresarial en, y percepciones del clima local de
inversion. El personal del Banco a menudo tiene limitadas fuentes de informacién
sobre el ambiente empresarial local: estadisticas oficiales, contactos con funcionarios
publicos, discusiones con un limitado ndmero de expertos y representantes de gran-
des firmas, asi como el conjunto de otros datos existentes. En el contexto de misiones
breves, frecuentemente centradas en la sede del gobierno, el personal del Banco
tiene limitadas posibilidades de lograr una comprensién completa y objetiva de los
puntos de vista y las experiencias de la comunidad empresarial entera. Una encuesta
debidamente estructurada puede ayudar a romper estos limites. Las encuestas pue-
den generar un sustancioso conjunto de hechos (y anécdotas) que iluminan: a) las
prioridades relativas de reforma segin las perciben las empresas; b) los costos priva-
dos impuestos por las limitantes del ambiente propiciatorio y de los sistemas de apoyo
(y/o su impacto sobre el desempeiio a nivel de firma); y c¢) el funcionamiento de las
politicas “sobre el terreno” en un ambiente institucional inico del pafs.

Por ejemplo, la Encuesta de Evaluacién del Sector Privado de Pakistan (1995)
mostré que las firmas de Karachi perdian un promedio de 25 dias hébiles al afio
debido a desérdenes étnicos y politicos. El costo de la falta de confiabilidad del servi-

*  Seccion preparada por Andrew H. Stone (PSAFB).
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cio eléctrico para las firmas pakistanies era de 21 dias habiles al afio, en promedio, y
dos tercios de las firmas tenfan generadores propios para compensar las frecuentes
interrupciones del servicio. Estos generadores costaban en promedio US$240.000
(aunque los precios variaban muchisimo) y su funcionamiento anual US$62.000.

Los resultados de cuestionarios uniformes administrados uniformemente también
pueden compararse entre paises para evaluar mejor las respuestas usando puntos de
referencia internacionales, y para empezar a entender patrones en los problemas
econdmicos e institucionales que enfrenta la empresa privada tanto por ubicacién
como a lo largo del tiempo. Por ejemplo, la Encuesta Mundial sobre Ambiente Em-
presarial — WBES 1999-2000 fue implementada en 80 paises en todo el mundo. El
andlisis econométrico de los resultados de la WBES muestra que tanto la severidad de
la incertidumbre e inestabilidad politicas percibida como una limitante, como la seve-
ridad de la corrupcién percibida también como una limitante, estdn negativamente
asociadas con el crecimiento de las ventas a nivel de firma y con la inversion extran-
jera directa a nivel nacional.

El uso de instrumentos de encuesta apropiadamente disefiados debe, pues, au-
mentar la credibilidad del andlisis y las recomendaciones del Banco a los ojos de los
gobiernos, de la comunidad empresarial, y de otros donantes. Sin embargo, para que
los resultados sean ttiles hay que tener cuidado en el disefio de un cuestionario (“ins-
trumento de encuesta”), la seleccion de una muestra, la administracion de la encues-
ta y el andlisis y la interpretacién de los resultados. Si bien las encuestas pueden
hacerse econdmicamente, no es acertado cortar caminos en la planeacién y la
implementacion.

Igualmente importante es que los resultados de la encuesta tienen que mantener
la perspectiva. El valor de esta nueva fuente de informacién no justifica en modo
alguno el abandono de otras fuentes, como el andlisis econémico tradicional. Las
respuestas de las firmas tienen ciertas parcialidades —en general, a ellas les gustaria
tener menos costos y menos competencia— que sugieren que los resultados deben
sopesarse siempre con respecto a otras fuentes de informacién e interpretarse con
sentido comtin. En otros casos, la principal contribucion de las encuestas es poner en
claro las prioridades del sector privado. Por ejemplo, pese a que el elemento “impues-
tos y regulaciones” ocupd un alto lugar en la lista de limitantes en casi todas las
regiones, la mayoria de las firmas africanas que contestaron la WBES no ubicaron este
elemento ni siquiera entre los cinco problemas mayores. En cambio, los problemas de
financiacion, corrupcién, infraestructura, inflacion, y “crimen/robo/desorden en las
calles” encabezaron las prioridades de las empresas privadas en Africa.

Las encuestas a la empresa privada también pueden documentar el estado de la
practica empresarial, incluidos manejo financiero, manejo de personal, innovacién
tecnoldgica y mercadeo. La informacion sobre practica empresarial puede ayudar al
Banco a entender cudl es el punto de partida de las empresas (lo que ayudard al
disefio de intervenciones) y qué servicios les resultarian utiles.
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Estudios detallados y de panel como el del Programa Regional para el Desarrollo
Empresarial — RPED (Regional Program on Enterprise Development) desarrollado en
Africa y la serie de estudios descrita en Enterprise-Led Training in Developing
Countries, de Tan y Batra, permiten andlisis econométricos de los determinantes de
la productividad y desempefio a nivel de firma en varios aspectos, como investiga-
cién, crecimiento y exportaciones!*®, Si se repiten, pueden permitir el seguimiento de
las tendencias a lo largo del tiempo. Por ejemplo, un estudio RPED que usa informa-
cién por paises de Ghana, Kenya y Zimbabwe, encuentra que el acceso a capital de
trabajo a corto plazo incrementa el valor agregado de las firmas en tanto como el
40%"°.

DISENO DE ENCUESTAS
El punto focal de una encuesta puede determinarse:

* Reuniendo y revisando el conocimiento existente acerca del sector privado me-
diante documentos relevantes y discusiones con personal operativo y aprendien-
do, en el proceso, lo que los expertos consideran como prioridades actuales para
promover el desarrollo del sector privado.

* Identificando vacios en el conocimiento sobre asuntos clave y sobre el papel y la
estructura del sector privado.

Como quiera que sea, el Grupo Banco Mundial se apoya cada vez mds en pregun-
tas esenciales estandarizadas aplicadas en muiltiples paises, para representar las ex-
periencias y percepciones de las empresas en formas comparables para los distintos
paises y a lo largo del tiempo.

En el campo, las encuestas deben ir acompaiiadas de la informacidn tradicional
descrita. Hasta la fecha la mayoria de las encuestas se han basado en alguna forma
de muestreo aleatorio estratificado. Los estratos se han escogido en forma amplia
para que representen la economia entera (por sector, ubicacién y/o tamaifio), o en
forma mds estrecha para investigar dreas prioritarias de la economia (como el sector
manufacturero) o para sacar a la luz fenémenos de especial interés (como industrias
con horizontes de contratacion largos versus industrias con horizontes cortos,
exportadores no tradicionales, etc). En todos o dentro de los estratos seleccionados,
se consigue una lista de industrias que constituye el marco de la muestra. Luego se
emplea un método de seleccién aleatorio, estructurado o estratificado. En casos en
los que se sabe que las listas disponibles presentan parcialidades sistematicas, se han

158 Tan y Batra, 1995.
159 Biggs y Srivastava, 1996.
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empleado métodos no aleatorios (como muestreo por cuotas) o métodos por drea
para mejorar la representacién de empresas pequeilas o menos formales, o para
resaltar las caracteristicas de ciertos grupos (como inversionistas extranjeros). El
disefio de la muestra a menudo sufre por implementaciéon afanosa o presupuesto
limitado.

Generalmente las encuestas a empresas sobre ambiente empresarial se han he-
cho en condiciones de estricta limitacion de tiempo y presupuesto. Por tanto, el ins-
trumento mismo se ha conservado corto de manera que pueda diligenciarse en una
sola hora o en dos, hablando con un empresario, y de manera que asegure que em-
presarios seleccionados al azar completen sus respuestas. Para lograr esta brevedad,
los disefiadores de encuestas se han visto forzados a hacer trueques entre holgura y
profundidad. En general, el enfoque de holgura es mds util para explorar terreno
desconocido, en tanto que el de profundidad es mejor en paises cuyo terreno es
conocido pero del que se desconocen detalles econémicos o institucionales en unas
pocas dreas. Algunos trabajos han usado encuestas mucho mds largas, pero sélo han
pedido una cantidad limitada de tiempo a cada uno de varios individuos asociados con
la empresa (por ejemplo el director, el jefe financiero, trabajadores, etc.).

Los cuestionarios habitualmente se dividen en dos secciones, comenzando por
informacidn basica simple (y segura) para pasar luego a una serie de areas sustantivas
escogidas por el disefiador, como “regulacion”, “finanzas”, e “infraestructura”. Una
secuencia tipica de preguntas pasaria de lo general a lo especifico y luego a lo com-
parativo. Por ejemplo, una seccién de un cuestionario sobre regulacién suele empe-
zar con una pregunta abierta como: /cudles son sus tres peores problemas con la
regulacion y las agencias reguladoras? Esto permite a los investigadores lograr una
visién general imparcial de lo que estd molestando a los empresarios, ante que ellos
puedan parcializar esa vision sugiriendo cuestiones preocupantes especificas. Ense-
guida, preguntas detalladas —combinando preguntas de respuesta corta con pregun-
tas de seleccion multiple—, abordan la agenda especifica. Finalmente, ya sea al terminar
cada seccién o al final de toda la encuesta, una pregunta clasificadora puede sacar a
la luz la importancia relativa de las limitantes que se acaban de discutir. En un enfo-
que “inclusivo”, cada seccion del cuestionario termina con una pregunta de califica-
cién de limitantes en una categoria particular (como regulacion, infraestructura o
finanzas). Luego, ya sea al principio o al final, cada categoria de limitantes se compa-
ra en una pregunta calificadora, la cual agrega también limitantes generales no cu-
biertas previamente en las secciones detalladas de la encuesta (como algunas limitantes
macroecondmicas o politicas).

Un interés esencial de las encuestas ha sido evaluar los costos empresariales
—particularmente la carga impuesta a las empresas por el ambiente fiscal y regulativo
y por infraestructura, sistemas financieros y otros servicios publicos insuficientes—.
Inicialmente las encuestas se centraron en costos relativos usando respuestas clasi-
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ficadas. Esta metodologia se apoya en la hipdtesis de que las clasificaciones de
limitantes hechas por las firmas reflejan costos incrementales (no observados) aso-
ciados con las limitantes. Consecuentemente, los puntajes de las limitantes revelan el
rango de los precios ocultos que significan las distintas limitantes. Tales rangos per-
miten comparaciones, y a los investigadores determinar las caracteristicas de la em-
presa asociadas con los puntajes altos y bajos de las limitantes, asi como identificar la
perspectiva empresarial colectiva acerca de las prioridades de reforma. Por ejemplo,
la WBES se basa en una estructura inclusiva de clasificaciones de limitantes y cualita-
tivas: presenta una pregunta general sobre limitantes y conjuntos especificos de pre-
guntas sobre limitantes regulativas, limitantes financieras, calidad de servicios publicos,
etc. Sin embargo, la clasificacidon no asigna un equivalente monetario al puntaje de las
limitantes.

Cada vez mas, las encuestas se han enfocado en obtener estimados cuantitativos
de costos. Costos estimados directos son particularmente ttiles para el andlisis de
carga regulatoria y otros costos que abarcan pagos discretos o gastos de tiempo de
una firma. Preguntas directas indagan sobre gastos de tiempo o dinero en actividades
particulares o items, tales como licencias para negocios, o costos operativos mensua-
les de un generador para compensar la provisiéon de poder puiblico pobre. Ademas las
preguntas abarcan dias perdidos de negocios debido a por ejemplo, inspecciones,
interrupciones de poder o huelgas. Las preguntas indirectas buscan conseguir empre-
sarios para asignar valores a items sin un bien definido costo monetario o laboral. Las
preguntas valorativas preguntan a los empresarios qué porcentaje de ventas total
sacrificarian para ser libres de restricciones particulares.

Como ya se dijo, las encuestas a la empresa se disefian cada vez mds para
maximizar la comparabilidad con el trabajo en otros paises o periodos. El uso de
preguntas “esenciales” en las encuestas estd empezando a permitir comparaciones
internacionales de la severidad de, y los costos que imponen diferentes limitantes al
clima de inversion'®. Para poder hacer comparaciones vélidas también tiene que
estandarizarse el disefio de muestras.

IMPLEMENTACION DE ENCUESTAS

Antes de lanzar una encuesta hay que probar el cuestionario mismo para asegurar
que las preguntas sean comprensibles para los encuestados, que recoja la informa-
cion deseada, que ninguna pregunta ofenda ni amenace seriamente a los encuestados,
y que toda la encuesta no requiera demasiado tiempo. Siempre habrd problemas u
oportunidades de mejorar las preguntas, y oportunidades de ajustar el lenguaje y las

160 En el siguiente sitio pueden encontrarse varios mddulos estandarizados de encuesta: http://
www l.worldbank.org/beext/resources/assess-wbessurvey-alt.htm
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preguntas al uso local y a las instituciones locales —cosa que incrementard el entu-
siasmo de los encuestados.

Los costos de las encuestas varian sustancialmente dependiendo de varias con-
diciones, incluidas la longitud y el disefio de la encuesta misma, el nimero de firmas que
se han de incluir, el nimero de sectores econémicos examinados y el nimero y disper-
si6n de los sitios en los que se va a administrar la encuesta. También dependen de quién
administre la encuesta. Para encuestas multipaises, el recurrir a firmas internacionales
de estudios por encuestas puede dar una mayor estandarizacién, pero también
incrementa los costos. Usualmente los consultores locales traen consigo importante
conocimiento y recursos lingiiisticos locales, y la capacidad de movilizar rdpidamente
encuestadores locales, y cuestan mucho menos que los consultores internacionales y
que personal del Banco. No obstante, la factibilidad de recurrir a ellos depende de las
condiciones de oferta local y de la intensidad de supervisién que ellos requieran.

Al evaluar a un consultor local, son clave los siguientes factores:

* Experiencia en llevar a cabo encuestas empresariales o, en segundo lugar, en
encuestas de opinién o estudios de mercado;

* Conocimiento de los asuntos de negocios desde las perspectivas emprendedora y
de politica;

* Acceso a las fuentes de informacién requeridas para crear el marco de la muestra;

* Acceso a las firmas;

e Capacidad de movilizar, entrenar y supervisar encuestadores (enumeradores);

* Capacidad para controlar la calidad en la implementacion, el ingreso de datos y el
analisis de las encuestas;

* Capacidad para analizar u ofrecer asistencia en el andlisis de resultados, tanto
cuantitativa como cualitativamente.

Aun con consultores locales con experiencia, una orientaciéon y un entrenamiento
apropiados son claves. Son muy pocos los que han administrado una encuesta del
Banco Mundial a la empresa privada, de manera que el tipo de preguntas que se
hacen e incluso el tema de la encuesta pueden no serles familiares. Es importante
orientarlos acerca del propdsito de la encuesta, la etiqueta en las entrevistas, la im-
portancia de la confidencialidad, y los métodos correctos de registro y codificacion de
los datos. Es conveniente ilustrar el valor de las encuestas con ejemplos tomados de
trabajos anteriores del Banco. Los formatos diligenciados tienen que revisarse para
asegurar respuestas precisas y debidamente registradas. Una supervision inadecua-
da puede llevar a grandes pérdidas de datos debido a errores en el ingreso de los
mismos, respuestas imposibles de leer o formularios incompletos.

Antes de poder analizar las respuestas éstas tienen que ponerse en un formato
manejable, generalmente ingresdndolas en una “siabana”, una base de datos o un
software estadistico. En el proceso, la mayoria de las respuestas se codifican de tal
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modo que un nimero represente una determinada respuesta (por ejemplo, O para
“no” y 1 para “si”’). Evidentemente, la precision en este proceso es vital para la
utilidad de todo el trabajo que lo precedié. Se deben examinar los datos para detectar
errores obvios, y las entradas deben verificarse contra los formularios reales de la
encuesta de los cuales se tomaron. En general, el informe efectivo de resultados de
encuestas combina andlisis cuantitativo con interpretacion cualitativa.

INICIATIVAS INTERNACIONALES EN CURSO

Diferentes instrumentos de encuesta son apropiados para diferentes propdsitos. He

aqui unos ejemplos recientes:

e La Encuesta Mundial de Ambiente Empresarial enfoca las percepciones de las
firmas sobre factores externos a ellas. Basada en muestras de alrededor de 100
firmas en cada uno de 80 paises aproximadamente, la WBES cubre percepciones
acerca del ambiente empresarial nacional determinado por la politica econémica
local; gobernacién; impedimentos regulativos, infraestructurales y financieros, y
la calidad de los servicios ptblicos.

* El Programa Regional de Desarrollo Empresarial — RPED (Regional Program on
Enterprise Development) en Africa y la Encuesta de Analisis y Competitividad de
Firmas — FAcs (Firm Analysis and Competitiveness Survey) se centran en facto-
res seleccionados, tanto internos como externos a la empresa, y los relacionan
con la productividad y desempeiio de las firmas, con base en datos financieros
detallados a nivel de firma.

* Encuestas sobre costos regulativos y administrativos documentan los costos en
tiempo y dinero de diversos requerimientos procedimentales, como el cumplimien-
to tributario y aduanero, el registro empresarial, la consecucion de terreno e insta-
laciones, y el cumplimiento de procedimientos de evaluacién de conformidad del
producto con las normas. Estas encuestas se han hecho en varios paises de Euro-
pa oriental.

* La encuesta de correlaciones de la pequefia y mediana empresa agrega a la WBES
detalles esenciales sobre financiacién, servicios empresariales e informacion em-
presarial.

En una importante iniciativa reciente, el Grupo Banco Mundial ha creado una
Unidad para Clima de Inversion — 1cu (Investment Climate Unit)'®' para estandarizar
su enfoque de la evaluacion a través de encuestas e indicadores. Esta unidad ya
generd un instrumento esencial estandar para evaluar el clima de inversion, aprove-
chando los mejores elementos de cada uno de los instrumentos mencionados. La

161 Ver el sitio de 1cu http://vru.worldbank.org
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encuesta esencial proporciona la base para vincular las condiciones del clima de
inversion con la productividad a nivel de firma. Se estdn desarrollando médulos adi-
cionales de preguntas para evaluar los costos de cumplimiento regulativo, las preocu-
paciones de la pequefia y mediana empresa y del inversionista extranjero, y detalles
de los aspectos financiero y laboral. Ahora la ICU estd trabajando en el desarrollo de
una metodologia estdndar para el disefio de muestras para una encuesta esencial.

UsSO DE LOS RESULTADOS

Con el objeto de usar apropiadamente los resultados de una encuesta, el personal
debe entender sus aplicaciones y limitaciones. Las encuestas a nivel de firma llenan
vacios en la informacion existente al proveer informacién especifica de las firmas.
En general, los datos de encuestas son mejores para la identificacion de problemas
que para la identificacién de soluciones, de manera que la encuesta s6lo representa
un paso en el mejoramiento del ambiente empresarial.

Sin embargo, las encuestas apropiadamente disefiadas gozan de una clara legiti-
midad entre las empresas locales y los decisores de la politica, y por tanto constituyen
un excelente punto de enfoque para consultas sobre politica y proyectos. Para que
los resultados de las encuestas sean ttiles a los clientes y para las estrategias y
operaciones del pais, las encuestas deben ir seguidas de consulta directa sobre los
asuntos prioritarios y las implicaciones surgidas en la encuesta, tanto con las contra-
partes gubernamentales como con el sector privado.

En 2000-01, el Banco Mundial llevé a cabo la FACS en India, en colaboracidn con
una asociacién empresarial local lider, la Confederacion de Industrias Indias. En este
afio se han discutido los resultados en dos seminarios (en Bangalore y Hyderabad) en
2001 con participacion de representantes del gobierno, la empresa, ONG y donantes.
Nuevas conferencias de consulta estdn programadas en Delhi, Bombay y otros sitios,
para difundir las realidades descubiertas y discutir sus implicaciones para la reforma
de la politica.
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Biggs, Tyler y Pradeep Srivastava. 1996. “Structural Aspects of Manufacturing in Sub-Saharan
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Bank, Private Sector Development Department, Competition and Strategy Unit, Wash-
ington, D.C.



XX. DIAGNOSTICOS PARTICIPATIVOS DE POBREZA’

Para poder idear estrategias efectivas y apropiadas para la reduccién de la pobreza
y el desarrollo econémico y social, es esencial entender los niveles de pobreza, como
ocurre la pobreza, por qué persiste y cémo puede aliviarse'®?. Para entender la natu-
raleza multidimensional de la pobreza y las realidades que determinan las oportunida-
des y barreras que enfrentan los pobres en sus esfuerzos por salir de la pobreza, se
necesita una diversidad de instrumentos para la recoleccién de datos, incluidas en-
cuestas a hogares. Esta seccién describe los métodos y el valor de las Evaluaciones
Participativas de Pobreza — pPPA para entender la pobreza, y presenta ejemplos de
diagndsticos participativos de pobreza hechos en Tanzania, Vietnam, Uganda y Gua-
temala.

EVALUACIONES PARTICIPATIVAS DE POBREZA

Una Evaluacion Participativa de Pobreza o PPA es un proceso iterativo de investiga-
cién participativa que busca entender la pobreza en su contexto local, social, institucional
y politico, incorporando la visién de una serie de partes interesadas e involucrando a
esas partes directamente en la planeacion de la accion subsiguiente. Si bien las partes
interesadas mds importantes involucradas en el proceso de investigacién son hom-
bres y mujeres pobres, las PPA también pueden incluir decisores de todos los niveles
del gobierno, la sociedad civil y la élite local, para poder tener en cuenta diferentes
intereses y perspectivas e incrementar la capacidad y el compromiso local con la
accién consecuente. Debido a que las PpA abordan la politica nacional, a nivel micro
se recogen datos de una gran cantidad de comunidades a fin de discernir patrones en
distintos grupos sociales y dreas geogréficas.

Habitualmente son ONG, instituciones académicas, trabajadores gubernamentales
de extension, o firmas locales de consultoria quienes llevan a cabo las PpA. Estas

* Seccién preparada por Laura Bures, con aporte de Bryan Kurey (PRMPR).
162 Esta parte introductoria se basa en Narayan, 2000, y Robb, 2000; para mayor informacién, ver
también Norton, 2001.
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evaluaciones usan una diversidad de métodos participativos de investigacion, inclui-
dos la correlacion grafica (mapas) comunitaria, diagramas de flujo que muestren los
vinculos y causas de privacion, calendarios estacionales, andlisis de matriz y clasifi-
caciones de riqueza o bienestar. Incorporan métodos antropoldgicos, incluidas entre-
vistas semiestructuradas con informantes clave acerca de cuestiones e instituciones
relacionadas con la pobreza. Aunque las PPA y los diagndsticos cuantitativos mas
tradicionales de pobreza deben considerarse como complementarios, dos principios
subyacentes hacen el enfoque participativo diferente de los demds enfoques
investigativos. En primer lugar, la metodologia de PpA involucra activamente a los
encuestados en el proceso de investigacién, a través de métodos abiertos y
participativos. En segundo lugar, asume que el proceso de investigaciéon empoderara
a los participantes y conducird a la accién consecuente.

El disefio de una ppAa depende del propdsito del estudio que se esté haciendo.
Desde principios de los afios 1990 las PpA se han vuelto cada vez mds comunes. En
1994, s6lo una quinta parte de los informes de evaluacioén de pobreza a nivel de pais
incorporaron material de PpA. En 1995 los hizo una tercera parte, y entre 1996 'y 1998
se incluyeron PPA en la mitad de las evaluaciones de pobreza hechas por el Banco.

EVALUACION PARTICIPATIVA DE POBREZA EN TANZANIA

En 1995, el gobierno de Tanzania, la Universidad de Dar es Salaam y el Banco Mun-
dial llevaron a cabo una PpA que involucr6 a mas de 6.000 personas de 87 pueblos de
toda Tanzania'®. El Banco Mundial y la Agencia Britanica de Desarrollo en Ultra-
mar (British Overseas Development Agency) proveyeron asistencia financiera para
el proyecto.

Metodologia

La ppA combiné métodos y herramientas de recoleccién de datos cuantitativos y
cualitativos, incluyendo herramientas participativas como la correlacién grifica co-
munitaria, discusiones de grupo y diagramas de Venn; entrevistas a informantes cla-
ve; e instrumentos de encuesta a hogares. Entre otros aspectos se exploré como ven
los tanzanianos pobres la pobreza, percepciones acerca de la inflacién y otras ten-
dencias a lo largo del tiempo, los efectos de la liberalizacion sobre la pobreza rural,
acceso a, y uso de instituciones formales e informales de crédito y ahorro, el papel del
capital social en el bienestar familiar y la relacién entre pobreza y medio ambiente
natural.

163 Esta parte se basa en Narayan, 1997.
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Junto con varias técnicas participativas, se usaron diferentes técnicas de muestreo
para una encuesta de hogares centrada en gastos. Para establecer credibilidad y
garantizar que la PPA representara ampliamente todas las dreas rurales, se seleccio-
naron 100 pueblos de todo el pais. Estos pueblos eran parte del marco de Muestra
Nacional Maestra que habia establecido la Comisién de Planeacion del gobierno.
Todos los estudios de nivel nacional en Tanzania —incluida una encuesta de desarrollo
humano hecha por el gobierno y el Banco Mundial- se hacen en esos pueblos para
permitir a los investigadores generalizar al nivel nacional las realidades descubiertas,
y para asegurar que las descubiertas en una encuesta puedan compararse y contras-
tarse con datos de otros estudios. Los 15 hogares seleccionados en cada pueblo para
la encuesta de hogares fueron los mismos seleccionados aleatoriamente para la en-
cuesta agricola nacional. En cada pueblo se formaron de seis a doce grupos de discu-
sion de hombres, mujeres y jovenes.

Antes de la llegada del equipo de PPA a un pueblo, se informaba a la comunidad de
manera que los lideres del pueblo y miembros de la comunidad estuvieran disponibles
para reunirse con el equipo durante su estadia. Para asegurar que los miembros més
poderosos de la comunidad no dominaran las discusiones de grupo, el supervisor del
equipo se reunia con las élites locales en tanto que el equipo de investigacién se
centraba en la comunidad en general.

Herramientas participativas de recoleccion de datos

En la ppA de Tanzania se usaron dos métodos participativos. El Sarar (Self-esteem,
Associative Strenght, Resourcefulness, Action planning and Responsibility [Autoestima,
fuerza asociativa, recursividad, planeacién de acciones y responsabilidad]) se basa
en ejercicios visuales para generar discusién y participacién. La Apreciacién
Participativa Rapida — PRA (Participatory Rapid Apprisal) se basa en el didlogo abier-
to y el andlisis a nivel comunitario. Las discusiones de grupo de hombres y mujeres
normalmente se segregaron por género para obedecer a la cultura local y asegurar
que las mujeres sintieran la libertad de hablar con franqueza. En esas discusiones se
administraron diversas herramientas participativas:

e Elaboracion de mapas. Se les pedia a los grupos dibujar un mapa de su comuni-
dad, marcando caracteristicas clave del pueblo e incluyendo hogares que mas
tarde, en el proceso, se marcarfan de acuerdo con su posicion econémica.

e Caracteristicas de la pobreza y clasificacion econémica. Una vez que se creaba
confianza entre el equipo de PpA y el grupo del pueblo, se le pedia a la gente
identificar caracteristicas de cinco grupos econdmicamente diferentes, desde muy
ricos hasta muy pobres. Después de lograr consenso sobre las caracteristicas
definitorias, la gente usaba adhesivos de color para clasificar los hogares dentro
de esas categorias.
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* Andlisis estacional. Se les pedia a los participantes dibujar una matriz con meses
sobre el eje horizontal y actividades o recursos sobre el vertical. Las discusiones
se centraban en cdmo se las arreglaba la gente en las distintas estaciones, a lo
largo de los afos, y durante periodos de estrechez.

* Andlisis de tendencias y precios. A los grupos se les pedia sefialar los cambios
que habian notado en la disponibilidad de servicios y en los precios de alimentos y
otros bienes importantes al comienzo del proceso de liberalizacién (una década
antes) y cuando se liberalizaron los productos alimenticios bdsicos en 1991.

* Diagramas de Venn. A los grupos se les pedia dibujar un circulo grande que repre-
sentara a la comunidad y circulos de diversos tamafios que representaran grupos
e instituciones a nivel del pueblo. El tamafio indicaba la importancia, los circulos
que se traslapaban representaban afiliaciones traslapadas, y las lineas entre los
circulos indicaban interaccién. Las discusiones se centraban en la afiliacion, es-
tructura y funcionamiento de los grupos del pueblo y las relaciones entre ellos.

* Identificacion de problemas. Se usaban dibujos de artistas locales y miembros
de la comunidad para representar una diversidad de problemas y temas de discu-
sién. A la gente se le daba papel en blanco para que dibujara un problema que
estuviera enfrentando y que todavia no estuviera representado. Mediante un ejer-
cicio de votacidn, los participantes calificaban los cinco problemas mas importan-
tes que estuvieran afectando su vida, los cuales se discutian luego en profundidad.

* Historia con una salida. Esta actividad empezaba con dos cuadros, uno que
mostraba una granja pobre e improductiva y el otro una granja préspera. Usando
los cuadros, la gente discutia la situacién de sus propias granjas. Luego se pasaba
a discutir cémo convertir una granja en malas condiciones en una que funcionara
bien. Se dibujaban cuadros representativos de las cosechas y la ecologia de dife-
rentes zonas agro-ecoldgicas.

* Andlisis de género. Un artista local dibujaba tres cuadros grandes de un hombre,
una mujer y una pareja. A los participantes se les daban mds de 30 cuadros pe-
queiios de diferentes objetos, incluidos terreno, una casa, objetos del hogar, bebés,
nifios pequefios. Al grupo se le pedia organizar estos cuadros debajo del hombre,
la mujer o la pareja para indicar quién era el dueio de qué posesiones durante el
matrimonio. Luego se le preguntaba a la gente qué sucedia con la propiedad en
situaciones de divorcio, separacion o muerte del esposo.

* Entrevistas a informantes clave. Mucha de la informacién obtenida a través de
los grupos también se les pidi6 a informantes clave, entre los que se contaban
funcionarios del pueblo, maestros de escuela y otros. En cada pueblo se sostenian
discusiones con dos o tres informantes clave. Para la informacién que no coinci-
diera se hacia una verificacion cruzada ulterior.

» Entrevistas a hogares. Se desarroll6 un cuestionario para hogares en dos partes:
Una Encuesta sobre Capital Social y Pobreza (parte uno), y el médulo sobre gasto
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y consumo familiar de la encuesta sobre Desarrollo de Recursos Humanos de
1993 (parte dos). La parte uno se centraba en cuestiones de capital social, agri-
cultura, ahorros y crédito, asuntos ambientales, y las tres medidas de pobreza,
incluyendo clasificaciones econémicas e indices de bienes familiares.

* Talleres a nivel distrital. Dado que son funcionarios distritales quienes implementan
muchos de los programas que afectan a los pobres, cada equipo de ppA desarrolla-
ba un taller de un dia a nivel de distrito para instruirlos acerca del estudio entre
manos, explorar sus actitudes con respecto al conocimiento acerca de la pobreza,
conocer el alcance de sus programas y compartir con ellos realidades descubier-
tas previamente en el campo. Con estos funcionarios también se aplicaban las
técnicas de elaboracién de mapas y de historia con una salida, relacionadas con la
pobreza y la agricultura en su distrito.

Anadlisis de datos

El estudio de PPA se basé en el andlisis de contenido y notas de campo de 29 investi-
gadores de campo que generaron mds de 100 cuadernos de datos a nivel de pueblo.
El trabajo de campo lo hicieron seis equipos que durante tres semanas recibieron
entrenamiento sobre las diversas herramientas de recoleccion participativa de datos.
A los miembros de esos equipos se los escogio en la Universidad de Dar es Salaam,
otros institutos de investigacion y ministerios del gobierno, asi como de entre la gente
que respondié a un aviso en el periddico. Cada equipo estaba encabezado por un
cientifico social con experiencia —la mitad de estos cientificos eran hombres y la otra
mitad mujeres—y el trabajo fue supervisado por un sociélogo del Banco Mundial. El
estudio se basé también en aproximadamente 1.500 cuestionarios a hogares, asi como
en informes regionales escritos por los supervisores de equipo.

Todos los datos recogidos a través de métodos participativos fueron objeto de un
andlisis sistemdtico de contenido, y siempre que fue apropiado se obtuvieron datos
estadisticos mediante la agregacion, paso por paso, de datos por pueblo. Los equipos
de campo verificaron la calidad de los datos de la encuesta a hogares y una compaiia
privada de Nairobi, Kenya, ingresé esos datos en un computador. Para efectos de
precision, los datos fueron limpiados y verificados. El andlisis estadistico consistié en
un proceso paso a paso en el que se contemplaron frecuencias, tabulaciones cruza-
das, construccién de indices y prueba de modelos.

Realidades descubiertas

La ppA de Tanzania constituye un ejemplo tnico de caso en el que se hizo una PPA en
los mismos pueblos y usando las mismas muestras que una Encuesta de Hogares.
Como resultado, demostré ser particularmente ttil para comparar las realidades des-
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cubiertas y los beneficios de los métodos cuantitativos y cualitativos. En este caso,
los resultados agregados de los dos enfoques, exceptuando los relativos a disponibili-
dad de agua potable y a status de los hogares encabezados por mujeres, fueron muy
similares; en algunas dreas la PPA mostré realidades mds sutiles y detalladas, algunas
de las cuales antes se habian pasado por alto.

En total, la ppA revel6 inflacidn en los precios en las dreas rurales, necesidad
generalizada de crédito rural y deseo de la gente de ahorrar. El estudio encontrd
que en tanto que muchos de los tanzanianos pobres enfrentaban penurias como
resultado de los recortes en subsidios gubernamentales, la mayoria estaba a fa-
vor de la ampliacién de oportunidades para mejorar sus medios de vida en vez de
volver a los subsidios. En la definicién de categorias econémicas, la primera ca-
racteristica mencionada fue casi siempre la propiedad del terreno. La pobreza
estaba asociada con pasar sin alguna comida, enviar los nifios a comer en casas
vecinas, y deficiente desempefio en la escuela. Las causas de pobreza mds fre-
cuentemente citadas fueron problemas de los cultivos, enfermedad o problemas
crénicos de salud y ebriedad.

Mientras que la encuesta de hogares mostraba que los hogares encabezados por
mujeres tenian un mejor desempefio a nivel de cada gasto, los resultados de la ppA
fueron lo opuesto, esto es, que los hogares encabezados por mujeres fueron clasifica-
dos como menos bien librados que los encabezados por hombres en todos los niveles
de bienestar. El andlisis ulterior reveld que los hogares encabezados por mujeres
tenian menos bienes y experimentaban mayor inseguridad y vulnerabilidad. No obs-
tante, esos hogares mostraban hacer mas con menos bienes que los hogares de cabe-
za masculina, gracias al uso de distintas estrategias para salir adelante, particularmente
el comercio de pequeiieces. La probabilidad de retiro de la escuela por distintas
razones era mayor para las nifias, en tanto que la educacién de los muchachos se
consideraba una mejor inversion. Para las mujeres, la disolucion del matrimonio y la
viudez fueron identificadas como fuentes mayores de dificultad financiera. Las cos-
tumbres locales a menudo eran causa de que las mujeres quedaran indigentes des-
pués del divorcio, pese a las leyes dictadas para proteger el derecho de la mujer a
heredar propiedad.

La encuesta de hogares no selecciond el servicio de agua como un problema. Sin
embargo, los problemas de agua ocuparon un lugar alto en la lista de prioridades
identificadas a través de métodos participativos. Comparaciones ulteriores de infor-
macién de ambos conjuntos de datos revelaron que las encuestas de hogares no
reflejaban los aspectos estacionales de la disponibilidad de agua ni el funcionamiento
poco confiable de las fuentes de agua.

La realidad descubierta mds sorprendente fue quizds la contribucién del capital
social del pueblo a los ingresos de los hogares. Se encontré que un incremento de una
desviacion estdndar de capital social a nivel de pueblo incrementaba el gasto familiar
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por persona en un minimo del 20% al 30%. En comparacién, una desviacién estandar
en escolaridad de cerca de tres afios por persona incrementaba los ingresos en menos
del 5%.

EVALUACION PARTICIPATIVA DE LA POBREZA EN VIETNAM

En 1999 se hicieron cuatro Evaluaciones Participativas de la Pobreza en Vietnam, en
un trabajo dirigido por el Banco Mundial en asocio con ONG y otros donantes'®*:

* El Programa Sueco-Vietnamita de Desarrollo del Area Rural Montafiosa realizé
PPA en dos distritos de la provincia Lao Cai, una zona montafiosa con alta propor-
cién de minorias étnicas habitantes de pueblos remotos.

¢ La Action Aid, una ONG britanica, coordind una PPA en seis distritos de la Provin-
cia de Ha Tinh, en la regién costera norte-centro, un drea expuesta a los tifones y
muy pobre en recursos naturales.

e La Oxfam GB desarroll6 una pPpA en dos distritos de la provincia de Tra Vinh,
regién costera poblada por una minoria étnica muy numerosa, y con crecientes
problemas de escasez de tierras.

¢ El Fondo Save the Children (Salvar la Nifiez, del Reino Unido) coordiné una ppA
en tres distritos urbanos pobres de la ciudad de Ho Chi Minh.

Metodologia

Cada una de las cuatro agencias de implementacion se hizo responsable de planear y
realizar la investigacion en su sitio, pero todos las PPA usaron técnicas comunes y
cubrieron ciertos temas comunes a fin de facilitar la compilacién de una perspectiva
nacional. El proceso de disefiar los estudios se facilité gracias al conocimiento
institucional de las agencias de estudio de PPA y su experiencia en técnicas partici-
pativas. Todos los equipos hicieron uso de diversas herramientas de investigacién
participativa (descritas en mayor detalle en el ejemplo de Tanzania presentado), in-
cluidas discusiones de grupo, entrevistas semiestructuradas, clasificaciones por ri-
queza/bienestar, clasificacién y puntaje por matrices y por preferencias, diagramas
de flujo, y clasificacion y diagramas de Venn institucionales.

En conjunto, en las PPA participaron mds de 1.000 hogares. Todos los equipos de
investigacién trabajaron con hombres y mujeres por separado. También todos entre-
vistaron por separado a la gente mayor y dos equipos trabajaron por separado con
nifos.

164 Esta parte se basa en Turk, 2001; World Bank, 1999, 2000, 2001a.
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Comparacion de resultados: ppa y encuesta sobre estandares de vida
en Vietnam

El andlisis y sintesis de las PPA se hizo al mismo tiempo que se estaban analizando los
datos cuantitativos de la encuesta de hogares obtenidos en la segunda ronda de la
Encuesta sobre Estdndares de Vida en Vietnam. En las dreas en las que se traslapaban
los temas de investigacion de la ppa con los de la Encuesta de Estdndares de Vida, los
resultados en general fueron muy similares, con unas pocas excepciones notables, y
sobre todo las PPA y las entrevistas de hogares reforzaban los mismos mensajes. Los
datos cuantitativos revelaron fuertes tendencias representativas a nivel nacional, en
tanto que los estudios participativos cualitativos ayudaron a encontrar explicaciones
para algunas de esas tendencias.

Los hechos descubiertos por los dos métodos difirieron en dos dreas importantes.
En primer lugar, mientras que la encuesta de hogares encontré que las familias enca-
bezadas por mujeres salian mejor libradas que las encabezadas por hombres en tér-
minos de gasto per cdpita, en las PPA la posicion de los hogares encabezados por
mujeres era rutinariamente descrita como pobre y vulnerable. En segundo lugar, el
alcance y naturaleza de la pobreza urbana no aparecia como un problema apremiante
en la encuesta; sin embargo, en las PPA la pobreza urbana si figuraba como un asunto
de importancia.

Entre otras realidades descubiertas estaban un alto nivel de endeudamiento y cre-
ciente carencia de tierra, fuerte demanda de oportunidades econémicas fuera del
agro, vulnerabilidad debida a problemas stbitos de salud, falta de informacién sobre
decisiones y programas gubernamentales, violencia doméstica, y vulnerabilidad de
mujeres y nifios dentro de los hogares.

Participacion del gobierno y establecimiento de credibilidad

La cantidad de trabajo en colaboracién entre el Banco, agencias del gobierno, otros
donantes y ONG para la implementacién de la PpA llevé a la amplia circulacion y uso de
los resultados de la encuesta. El gobierno vietnamita se involucrd en el proceso a
través del Grupo de Trabajo sobre Pobreza, el cual fue iniciado por el Banco y que
incluy6 los Ministerios de Planeacién e Inversion, Trabajo, Agricultura y Desarrollo
Rural, y Finanzas, asi como también Asuntos Sociales y de Invalidos, Oficina General
de Estadistica, Comité para Asuntos de Minorias Etnicas y Areas Montafiosas, Unién
de Mujeres y Banco del Estado de Vietnam.

Muchos funcionarios gubernamentales se unieron al grupo de trabajo con mucho
escepticismo acerca del valor de las PpA, pero los talleres, presentaciones, reuniones
con el gobierno local, y conexiones con el proyecto global Voces de la pobreza
jugaron papeles importantes en fundamentar la credibilidad de la metodologia de in-
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vestigacion y sus resultados. También la preparacién de un informe conjunto de PPA
estimul6 el sentido de propiedad del gobierno con respecto al proceso. Durante el
proceso de PpA el Grupo de Trabajo sobre la Pobreza se reunié un dia al mes para
discutir la metodologia y los resultados y revisar borradores iniciales de su evaluacién
de pobreza. Una vez completados los estudios, el grupo viajé a las cuatro provincias
donde se hizo la ppA para realizar talleres de discusion y debate acerca de los resul-
tados de la evaluacion.

Los talleres provinciales fueron muy importantes para conseguir apoyo del go-
bierno local, para despertar interés por los resultados entre los funcionarios locales y
para atender a las preguntas y preocupaciones de éstos acerca de la investigacion.
La participaciéon del Banco Mundial y el Grupo de Trabajo sobre Pobreza fueron
especialmente importantes en este aspecto. Reuniones del Banco Mundial con auto-
ridades locales en una etapa temprana del proceso consiguieron despertar conciencia
sobre los estudios a nivel local y reforzaron la idea de que donantes y decisores de la
politica central tomaban en serio la informacién participativa.

Un taller que evalud el impacto de las PPA encontrd que todas las partes interesa-
das —comunidades pobres, comunas/barriadas, distritos, provincias, gobierno central,
ONG y donantes— experimentaron cambios en su conocimiento, entendimiento y acti-
tudes en muchas dreas, como resultado de los estudios de ppA. Algunos de estos
cambios fueron: una mejor comprensioén de la naturaleza y causas de la pobreza;
mayor compromiso de consulta con los pobres, y de investigacion, planeacion y se-
guimiento participativos; mayor disposicion a reconocer cuestiones sensibles como la
violencia doméstica y la marginacién de algunos grupos sociales; e incrementada
demanda de mejores servicios y programas sociales y de democracia a nivel de las
bases.

Estudios adicionales y cambios de politica

Como resultado de las realidades descubiertas por la PpA y del proceso de esta eva-
luacioén, estdn en marcha varios estudios adicionales y cambios de politica. Entre
ellos:

* Una Revision del Sector Salud, que estd estudiando los elevados costos de la
medicina curativa;

* Una Revision del Gasto Publico, que investiga los elevados costos de salud, la
consecucion de ingresos locales, los altos costos directos de educacién para los
pobres, y las tarifas y contribuciones voluntarias relacionadas con financiacién a
nivel de comunas;

e Inclusion de la carencia de acceso de las familias pobres a informacién sobre
derechos legales, asi como del “conocimiento de los pobres” como asuntos que se
deben abordar en la estrategia del gobierno para reduccién de la pobreza;
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* Nuevos criterios en algunos distritos de Ciudad Ho Chi Minh para incluir migrantes
de vieja data pero no registrados, en las actividades de Erradicacién del Hambre
y Reduccién de la Pobreza de la ciudad;

* Un estudio de limitantes al desarrollo del sector ajeno al agro en Tra Vinh;

* Un estudio de la marginacién de minorias étnicas de las dreas montafiosas;

e Desarrollo de un enfoque mas integrado para enfrentar golpes y desastres de
nivel comunitario, en el cual el gobierno ha pedido la participacién de agencias
donantes.

PROYECTO DE EVALUACION PARTICIPATIVA DE LA POBREZA EN UGANDA

La idea de emprender una ppA en Uganda surgié durante la consulta del Banco
Mundial para su Estrategia de Asistencia a Paises en 1998'%. El gobierno empezé a
planear el Proyecto de Evaluacion Participativa de la Pobreza en Uganda — UPPAP
(Uganda Participatory Poverty Assessment Project) con financiacién inicial de DFID,
el Banco Mundial y el pNUD. El proyecto fue disefiado como una iniciativa a tres
afios, cuyos objetivos eran: a) vincular el andlisis de pobreza a las decisiones de
politica, fortaleciendo las capacidades del gobierno (tanto central como distrital) y de
las organizaciones de la sociedad civil para la evaluacidén participativa de la pobreza,
y b) enriquecer y verificar la informacién cuantitativa usada en el seguimiento de la
pobreza.

Oxfam convino en ser el socio implementador del proyecto e identific6 nueve
instituciones de investigacién y ONG a las que invit6 a unirse al Comité Técnico del
UPPAP para llevar a cabo la investigacion participativa. En septiembre de 1998 co-
menz06 la primera ronda de evaluaciones en 36 sitios entre rurales y urbanos de nueve
distritos piloto. La ubicacién del proyecto de ppA dentro del Ministerio de Planeacién
y Desarrollo Econémico (que en 1998 se fusiono con el Ministerio de Finanzas) man-
tuvo la agenda de pobreza en el primer plano de la politica gubernamental y ha sido
identificada como un factor clave del éxito de la ppa de Uganda.

Metodologia

Como muestra para la UPPAP se seleccionaron 24 sitios rurales y 12 urbanos en
nueve de los distritos con mayores desventajas, con el objeto de captar las multiples
facetas de la pobreza en el pais. En cada distrito se escogieron como minimo una
comunidad urbana y hasta tres comunidades rurales. La investigacion para la ppA
incluy6 discusiones en grupos de enfoque, estudios de casos y entrevistas a infor-
mantes clave.

165 Esta parte se basa en Narayan, 2000; World Bank, 2001b; Robb, 2000.
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Realidades descubiertas

La investigacion participativa de la PPA sacé a la luz varios asuntos que antes se
habian pasado por alto o que habian recibido insuficiente atencién desde la perspec-
tiva de la politica. Entre estos asuntos estan:

* La importancia de respuestas locales a necesidades locales. En Uganda la pobre-
za demostraba ser especifica por ubicacién y por grupo.

e La importancia de los flujos de informacién. Hab{a un limitado flujo de informa-
cién sobre politicas del gobierno, tanto entre los distintos niveles de gobierno como
entre el gobierno y las comunidades. Los ugandeses en gran medida desconocian
sus derechos.

* Laimportancia de involucrar a las comunidades. Gente de todas las comunidades
expreso interés en participar en la formulacién de politicas que hubieran de afec-
tar su vida, pero carecia de informacién, mecanismos y foros para hacerlo.

Respuestas de politica a la ppa

El informe de la primera fase del proyecto reveld cierto nimero de resultados del
proceso de PPA. Las realidades descubiertas en la evaluacion se han usado extensa-
mente en el desarrollo de documentos gubernamentales influyentes, incluidos el PEAP
revisado en 1999/2000, el anual Documento Marco para el Presupuesto 1999-2000, y
el bienal Informe sobre Estado de la Pobreza. El Plan para la Modernizacion de la
Agricultura incluye ahora a los pobres como productores primarios, y contempla in-
tervenciones en las limitantes y prioridades que éstos tienen, para reducir la pobreza.
El proceso de elaboracion del marco para el gasto a mediano plazo usoé las realidades
descubiertas por la PPA para revisar programas de inversion publica y gastos secto-
riales, y el gobierno asigné recursos adicionales para suministrar agua potable en
respuesta a las prioridades de la gente pobre. También en revisiones educativas y del
sector salud se han incorporado esas realidades.

La Unidad de Seguimiento y Andlisis de la Pobreza publicé su primer Informe
bienal sobre Estado de la Pobreza en 1999, el cual presentaba las dltimas tendencias
y andlisis basado en fuentes gubernamentales y no gubernamentales, incluidos resul-
tados de la ppA. Esta unidad también empez6 a compilar indicadores que la PPA habia
revelado como importantes, tales como vulnerabilidad, riesgo y seguridad. Los
indicadores de pobreza identificados por los pobres a través de la ppA también se han
incluido en encuestas nacionales de hogares, més recientes.

Para responder a necesidades especificas, regionales o locales expresadas en la
PPA, se le ha dado flexibilidad a la utilizacién de auxilios condicionales y de igualacién
por distritos, y los procedimientos de utilizacién de auxilios se han modificado en
concordancia. El Fondo de Accién contra la Pobreza se ha reorientado para vigilar la
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utilizacion efectiva de auxilios condicionales y su impacto sobre los pobres. Los go-
biernos locales, particularmente los nueve distritos socios donde se llevé a cabo el
estudio, también han empezado a asumir internamente los principios de evaluacién
participativa de la pobreza.

A un nivel mds general, la PpA despertd conciencia de parte de los politicos y de
los servidores civiles acerca de las preocupaciones de los pobres a través de didlo-
gos, documentos instructivos, presentaciones publicas y talleres regionales relaciona-
dos con la ppA, asi como a través de los medios. Adicionalmente, la PpA llevo a una
mejor vision de los obstaculos para los esfuerzos de reduccién de la pobreza, a la con-
ciencia de las diferencias en los problemas de una regién a otra, y a mayor apertura
sobre cuestiones delicadas como la de la corrupcion a todos los niveles del gobierno.

La ppA gener6 interrogantes criticos entre algunas ONG acerca del disefio e
implementacién de sus propios proyectos. Organizaciones de la sociedad civil tam-
bién han usado los resultados de la PPA para respaldar su participacién en el proceso
de revision del pEAP. Igualmente, institutos de investigaciéon han comenzado a dar
particular énfasis a los principios de evaluacion participativa de la pobreza en su
trabajo.

Fase 2

Una segunda fase del Proyecto de Evaluacién Participativa de la Pobreza en Uganda
se propone apoyar la creacion de capacidad para la planeacién participativa a nivel
de distrito. ONG locales que participaron en la primera fase han pedido volver a las
mismas comunidades a fin de permitir seguimiento y continuidad en el proceso. Los
objetivos principales de esta segunda fase de la PPA serdn atender a la necesidad de
revisar prioridades; examinar la implementacién de los Planes de Accién Comunita-
ria; ayudar a las comunidades a identificar el mejor canal para el flujo de fondos; y
despertar conciencia en las comunidades acerca de la forma de acceder a financia-
cion tanto a través de estructuras gubernamentales como de otras fuentes.

EVALUACION DE LA POBREZA EN GUATEMALA

La Evaluacion de la Pobreza en Guatemala — Guapa (Guatemala Poverty Assessment)
estd respaldando un programa multianual de soporte técnico para proporcionar una
mejor comprension de las multiples dimensiones que caracterizan la pobreza y la
exclusion, y para identificar implicaciones politicas relacionadas'®. Operando dentro
del marco analitico que se basa en los tres pilares de reduccion de la pobreza identi-

166 Esta parte se basa Lindert, 2000; Clert y otros, 2001.
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ficados en el Informe Mundial de Desarrollo 2000/2001 —oportunidad, empodera-
miento y seguridad— la Guapa usara datos tanto cualitativos como cuantitativos para
explorar las multiples dimensiones de la pobreza. A través de esto se espera que el
estudio contribuya al programa de asistencia del Banco Mundial, incluido el desarro-
llo de la préxima Estrategia de Asistencia a Paises, y fomente la creacién de capaci-
dad y el desarrollo institucionales en las agencias correspondientes, en procura de
una mayor apropiacion y sostenibilidad del andlisis y los resultados.

Recoleccion de informacion sobre las multiples dimensiones de la pobreza

La Guapa integrara conjuntos de datos tanto cuantitativos como cualitativos, y usara
los datos cuantitativos para sacar conclusiones sobre tendencias generales y patro-
nes, y la informacion cualitativa para entender los procesos que perpettian la pobreza,
la desigualdad y la exclusion. La principal fuente de datos cuantitativos es la Encues-
ta de Medicion de Estdndares de Vida — Encovi 2000. La informacidn cualitativa se
ha recogido dentro del Estudio Cualitativo de Pobreza y Exclusién para diez pueblos
rurales de Encovi cuya poblacién representa a cinco grupos étnicos diferentes. La
investigacion de las maltiples dimensiones de la pobreza se hard construyendo un
andlisis bésico de pobreza y desigualdad y recogiendo luego informacién sobre tres
componentes principales: oportunidad, empoderamiento y vulnerabilidad.

Andlisis bdsico de pobreza y desigualdad

La primera fase del analisis de Encovi conllevara la produccion de un perfil estandar
de pobreza y desigualdad y el andlisis de sus determinantes. El perfil de pobreza y
desigualdad usard indicadores de pobreza monetarios y sociales no monetarios (sa-
lud, educacion, infraestructura), y definiciones cualitativas de pobreza basadas en las
percepciones de las comunidades. La informacién de Encovi sobre indicadores mo-
netarios de bienestar se usara para construir un perfil de desigualdad. El analisis de
determinantes de pobreza y desigualdad serd regresivo multivariado. Este andlisis
cuantitativo se complementard con informacidn cualitativa sobre las percepciones de
las comunidades con respecto a las “causas’ de pobreza, prosperidad y desigualdad.

Oportunidad

Se preparé una serie de documentos de base sobre las diferentes facetas que deter-
minan la oportunidad como una dimensién clave de la pobreza. Los aspectos analiza-
dos incluiran estudios de lo siguiente: medios de vida y pobreza; educacién y pobreza;
salud, desnutricién y pobreza; servicios bdsicos y pobreza; transporte; proteccion
social, exclusion y vulnerabilidad.
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Vulnerabilidad

El trabajo para comprender la vulnerabilidad y seguridad en el contexto de Guatema-
la se centrard en muchos factores: El estudio identifica grupos vulnerables clave y
construye una tipologia de esos grupos, incluyendo sus caracteristicas, nivel de po-
breza y condiciones de vida, y los principales riesgos que enfrentan. Ademas, se
investiga sobre riesgos y golpes, sobre mecanismos informales para mitigar y hacer
frente a la situacién y sobre el manejo formal de riesgos e intervenciones de protec-
cién social.

Empoderamiento
En relacion con el empoderamiento, la Guapa explorard los siguientes tépicos:

* Percepciones de pobreza y exclusion. Esto incluye percepciones de exclusion,
instituciones, interacciones con funcionarios, y condiciones de vida familiares y
comunitarias, cambios en estos aspectos a lo largo del tiempo y prioridades y
aspiraciones para el futuro.

e Capital social. Entre los asuntos a considerar tenemos: a) construccién de una
tipologia de las clases y grados de capital social a nivel familiar y comunitario; b)
relaciones comunitarias con el “mundo exterior” incluidas otras comunidades e
instituciones formales; c) los efectos de otras fuerzas sociales sobre el capital
social (por ejemplo conflicto, crisis, etc.); d) la correlacion, si es que la hay, entre
capital social y pobreza/prosperidad; y e) los usos del capital social.

* Otros topicos incluyen: voz, participacion y ciudadania, y conflicto, crimen, vio-
lencia y justicia.
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