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Introduccién

La descentralizacién, entendida como la transferencia de autoridad y
responsabilidad de algunas funciones gubernamentales desde el gobierno central hacia
gobiemnos intermediarios y locales, y a menudo al sector privado y a comunidades -
particularmente a las mas pobres- est4 siendo implementada en la mayor parte de Centro
y Sur América; sin embargo, una vez que existe la voluntad politica de descentralizar,
{cémo proceden los paises con los asuntos practicos de implementacién?

La respuesta a esta interrogante varia en funcién de las especificidades de cada
pais. Conocer el avance de los procesos de descentralizacién en los paises que lo han
iniciado y buscar una férmula para homologar los procedimientos para la puesta en
marcha de proyectos nacionales fue clave para el seminario taller.

El objetivo principal del seminario fue fortalecer la capacidad de preparar e
implementar proyectos descentralizados que ofrezcan beneficios directamente a
comunidades rurales y municipios. El programa del seminario contemplaba los
principios del disefio para la realizacién efectiva de los proyectos, ejemplos de buenas
précticas (especialmente en Brasil, Peni y Honduras) y una oportunidad estructurada de
evaluar la aplicabilidad de las lecciones y principios presentados en el seminario.

Participaron veintiocho personas que trabajan con fondos sociales y proyectos de
desarrollo rural en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Aproximadamente la
mitad de los participantes fueron funcionarios del Banco Mundial, esto con fines de
mejorar el didlogo entre el Banco y sus colegas en América Central.

El seminario se realizé en la Casa Santo Domingo, en Ciudad Antigua,
Guatemala, y fue organizado por el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura (IICA) y el Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) del Banco Mundial.

En las péginas siguientes les ofrecemos las principales ponencias desarrolladas
por los especialistas que participaron en esta actividad.

Jaime A. Vifias-Romén
Centro de Educacién y Capacitacién
Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura

Daniel Sellen
Divisién de Asuntos Ambientales y Recursos Naturales
Instituto de Desarrollo Econémico / Banco Mundial

24 septiembre, 1998
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Objetivos del taller

El taller tiene como objetivo general mejorar la capacidad para preparar y
ejecutar proyectos descentralizados que generen beneficios directamente
para las comunidades pobres. Los objetivos especificos del taller son los
siguientes:

=> Que los participantes adquieran una comprensién comin de los principios para
el disefio de proyectos descentralizados eficaces;

=> Que los participantes aprendan mediante ejemplos de précticas buenas;

=> Familiarizar a los participantes con los procedimientos especificos para la
preparacién, evaluacién, negociacién y ejecucién de los proyectos respaldados por
el Banco en este terreno;

=> Oftrecer a los participantes una oportunidad estructurada de determinar la validez
de los principios y ensefianzas presentados en el taller para sus respectivos paises.
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Programa Final
- Domingo 3 de mayo
Tarde Llegada y registro en Casa Santo Domingo
18.00 - 19.30 | Recepcién para los participantes
~ Lunes 4 de
mayo Tema Recursos :
8.30-9:30 | Palabras de apertura Julio Cabrera Meza, Viceministro
de Ganaderia y Alimentacién,
MAGA, Guatemala
Victor Hugo del Pozo Coronado
Alacalde de Antigua
Fabio Bermiidez, Representante,
ICA-Guatemala
José Lépez-Calix, Representante
Residente, Misién Residente del
Banco Mundial en Guatemala
9.30 - 10:00 | Objetivos del taller y presentacién | Daniel Sellen, IDE, Banco
de los participantes Mundial
10.30 - 12.00 | La experiencia internacional con Luis Coirolo, Banco Mundial
descentralizacién
12.00 - 14.00 Almuerzo
14.00 - 15.00 | Experiencias de los paises: Participantes de Peru, Guatemala,
aspiraciones y avances logrados en | y Honduras
materia de descentralizacién
14.00 - 16.00 | El papel de los consejos Berta Veloso de Passos, Directora
comunales y municipalidades en la | de Departamento, PRODUZIR,
seleccion y establecimiento de Bahia, Brasil
prioridades de los proyectos de
desarrollo rural Ponente: Victor Hugo del Pozo
Coronado, Alcalde de Antigua
16.30 - 18.00 | Experiencias de los paises: Participantes de El Salvador y
aspiraciones y avances logrados en | Nicaragua
materia de descentralizacién
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Accién Local, Mejores Vidas Programa
"Martes S de
mayo o Tema Recursos
8.30-10.00 | El proceso de descentralizaciény | Luis Coirolo y Raimundo
desarollo comunitario en el Caminha, Banco Mundial
nordeste del Brasil
10.30 - 12.00 | Principios de disefio institucional | Tulio Barbosa, Banco Mundial
para una descentralizacién eficaz:
La experiencia en el nordeste de
Brasil con los proyectos de
combate a la pobreza
12.00 - 13:15 Almuerzo
13:15 - 14:00 Video: Paradigmas: Revision y Cambio
14.00 - 15.30 | Colaboracién y movilizacién de Sonia Maria Germano de
grupos comunitarios y Figueiredo, coordinadora general
participacién de la mujer; del Proyecto Cooperar, Paraiba,
orientacién especifica a los pobres | Brasil
16.00 - 17.30 | Vinculos burocréticos, normativos | Walmar Isacksson Juca,
¢ institucionales entre los Superintendente de PRORURAL,
proyectos basados en la demanda y | Pernambuco, Brasil
el gobierno estatal
“Miércoles 6 de ,
|, mayo ) Tema o Recursos ,
8.30-10.00 | Précticas 6ptimas para lograr la | Valter de Carvalho, Associagao de
participacién de las ONGenla | Apoio de Comunidades do Campo
descentralizaciéon y multiplicar | do Rio Grande do Norte, Brasil
su influencia
Ponente: Mario Marroquin, Misién
Residente del Banco Mundial en
Guatemala
10.30-12.00 | La experiencia del Peri en Leoncio Rodriguez, Director,
materia de proyectos Proyectos Productivos,
descentralizados FONCODES, Peru
12.00 - 13.30 Almuerzo
13.30-17.30 Tarde libre para visitar Antigua (con o sin guia)
17:30-? Reuniones preliminares por Grupos de trabajo de los paises y
planificacién para la accién especialistas
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Jueves 7 de
mayo o _ ‘Tema , Recursos

8.30-10.00 | Medidas para garantizar la Tulio Barbosa
responsibilidad: sistemas de
informacién gerencial (MIS)
Demostracién del sistema de Manuel Zelaya, Ministro y
informacién del Fondo Hondurefio | pirector del FHIS, Honduras
de Inversién

10.30 - 12-00 | Mecanismos para transferir fondos | Luis Coirolo
directamente a las comunidades
rurales: adquisicién, desembolsos,
etc.

12.00 - 14.00 Almuerzo

14.00 - 15.30 | Planificacidn para la accién: Grupos de trabajo de los paises
adaptacién de los principios y y especialistas
ensefianzas a América Central

16.00 - 17.30 | Presentaciones sobre planificacién | Grupos de trabajo de los paises,
para la accién Humberto Colmenares,

presidencia
Evaluacién del taller Codirectores del taller,
Recomendaciones para la adopcién | Presidencia
de medidas complementarias
Noche

Cena de despedida para los participantes y especialistas
Salén Bévedas '
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La experiencia internacional con
descentralizacion

Luis Coirolo,
Banco Mundial

Desde el punto de vista del Banco Mundial, la participacién directa de las
comunidades en el desarrollo estd recibiendo cada vez mas importancia. En este
momento, con la reestructuracién del Banco, uno de los grupos temaéticos -recién en
proceso de formacién- est4 analizando las cosas que han funcionado en distintas partes
del mundo, para que en cada uno de nuestros proyectos podamos usar esas experiencias.
En este primer seminario estamos usando, , de forma ilustrativa, las experiencias de
Brasil, Peri y de América Central. La idea es, precisamente, en forma muy préctica,
discutir experiencias exitosas de participaciéon de asociaciones comunitarias en la
identificacién e implementacién de proyectos destinados a la reduccién de la pobreza
rural. Nosotros los planificadores creemos saber lo que las comunidades necesitan y
quieren y, aiin cuando las cosas parecen evidentes como en el caso de la falta de agua, esa
puede no ser la primera prioridad de las comunidades. Ellas siempre pueden decidir mejor
que nosotros.

Uno de los aspectos fundamentales de un seminario de este tipo es reunir a
representantes del Banco y a nuestros colegas de los paises con los que estamos
trabajando en procesos de preparacién y ejecucién de proyectos, y usar la capacidad de
distintos lugares, de distintas experiencias, para tener al final del seminario definiciones
acerca de como diseflamos y reestructuramos proyectos para que sean méis efectivos en
alcanzar los resultados esperados.

Esta primera presentacién contiene bésicamente algunas ideas acerca de donde
estamos a nivel internacional en términos de descentralizacién, desde el punto de vista de
paises que han estado trabajando directamente con el Banco y se a procesos de
descentralizacién en 20 paises de distintas partes del mundo y a los principales aspectos
que surgen como conclusion de ello.



Luis Coirolo Accién Local, Mejores Vidas

Existe cierto consenso en que el desempefio y el desarrollo de las éreas rurales no
ha sido satisfactorio y éste es un punto que vamos a analizar. ;Cémo pueden contribuir la
descentralizacién y la participacién al crecimiento del sector rural? ;Cuél es la
experiencia internacional? Y, fundamentalmente, ;cémo podemos poner en forma
operacional algo de dicha experiencia?

Existe también consenso en estos paises sobre algunos aspectos de por qué el
desarrollo de las éreas rurales ha sido insatisfactorio: los pobres en las 4reas rurales tienen
un menor poder politico que ain los pobres en las dreas urbanas debido a la dispersién y
existe un sesgo urbano en el ambiente politico, por el poder de influencia de las
poblaciones que estin en el medio urbano. La agricultura est4 siendo vista como un sector
en decadencia. Aquellos que trabajamos en América Latina estamos acostumbrados a
escuchar de algunos de nuestros dirigentes, en los paises y en el Banco mismo, que los
problemas son urbanos, cuando -en general- la concentracién de la pobreza y la mayor
pobreza estian normalmente en las areas rurales. Existe sin embargo un sesgo urbano. Los
precios del alimento estin en descenso. Existe cierto cansancio de los programas de
ayuda al sector agricola y hay consenso a nivel global de que los programas de desarrollo
rural integrados pasados no han tenido el impacto que se esperaba.

Definamos qué es la descentralizacién, simplemente para usar la misma
terminologia en la discusién durante la semana. La descentralizacién es la transferencia
de autoridad y responsabilidad de algunas funciones gubernamentales, del gobierno
central hacia los gobiernos intermediarios y locales, las comunidades y el sector privado.
Muchas veces llamamos descentralizacién a la desconcentracién, como cuando se tiene
un ministerio en un érea local en lugar de tenerlo en la capital. Eso no es
descentralizacién sino centralizacién descentralizada. Cuando hablamos de
descentralizacién hablamos de transferencia de poder.

{Qué es la participacién? La participacion es el envolvimiento directo de las
comunidades, de los beneficiarios, en la identificacién y la ejecuciéon de los programas.
Es posible tener distintos niveles de participacién: el nivel de consulta o el nivel de
ejecucién, como veremos inmediatamente. Una forma de participacién es simplemente ir
a hablar con las comunidades para recabar alguna informacién y considerar por ello que
las comunidades participaron. En otros casos las comunidades colaboran participando en
la ejecucion. Y el mayor nivel de participacién se da cuando las comunidades son las que
mueven el carro en términos de identificar, recibir los recursos y ejecutar directamente, ya
sea por ellas mismas o bajo contrato, pero teniendo el control de las acciones.

{Qué es lo que pueden contribuir la descentralizacién y la participacién en
términos de desarrollo rural? Yo creo que uno de los aspectos fundamentales es que
muchos de los problemas que hemos encontrado en los programas de desarrollo rural
pueden ser mejor abordados con la descentralizacién que con los enfoques centralizados
actuales. Claramente necesitamos evaluar los resultados, pero ain con las limitadas
evaluaciones con que contamos, es muy claro que la participacién, el envolvimiento de
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los beneficiarios directamente, aumenta la eficiencia en la distribucién de los recursos,
hace que los servicios sean dirigidos a la demanda y a costos generalmente mucho més
bajos que cuando es hecho por el gobierno. Durante la prescntacnén, vamos a analizar

algunos ejemplos especificos.

(Para qué descentralizar? Para fortalecer la capacidad local de gobernar. Nosotros
pensamos en un proyecto, un sub-proyecto o una actividad, pero no pensamos en como se
interrelacionan todos esos distintos proyectos, las comunidades y el poder municipal en
una nueva forma de decision a nivel local que termina en la gobernabilidad. Es el caso de
un municipio de Brasil en donde muchas asociaciones comunitarias estaban tomando las
decisiones y en el momento de las elecciones dichas asociaciones comunitarias votaron
por un alcalde con la orientacién participativa que ellas tenian. Han desempefiado
entonces un papel en transformar la forma de gobemar. Ese alcalde pasé a gobernar no
solamente en los contextos de nuestros proyectos sino en el contexto de todos los
recursos, contando con la participacién de las comunidades en la identificacién, ejecucién
y mantencién de los servicios.

Descentralizar, para liberar la potencialidad de recursos y la creatividad local de
los beneficiarios para resolver problemas de desarrollo. Normalmente las comunidades
conocen mucho mejor el orden de prioridades. Tengo el ejemplo de una comunidad que
visité hace cuatro semanas, donde los planificadores pensaban que un proyecto de
abastecimiento de agua habia sido mal disefiado en términos de tamafio. Lo que
simplemente habia sucedido es que, posteriormente al disefio. del sistema de agua, la
comunidad decidié usar el agua también para regar y producir algunas legumbres en la
parte de atris de las casas. Obviamente el agua no alcanzaba para todo el dia. Sin
embargo, ellos decidieron que a determinadas horas del dia nadie podia regar para
permitir que el tanque fuera llenado nuevamente. De ese modo aumentaron la produccién
de vegetales en las casas y todo el mundo tenia agua. Es decir, ellos mismos llegaron a
una solucién mucho mas ingeniosa que si nosotros hubiéramos disefiado el sistema para
hacerlo. La idea es entonces potenciar la creatividad y también la participacién de la
comunidad con recursos propios, ya sea de mano de obra o de dinero en algunos casos. Y,
nuevamente, aumenta la responsabilidad de las instituciones administrativas, politicas y
fiscales frente a los votantes, porque en este caso la participacion de los politicos es
normativa y facilitadora, en lugar de hacer las cosas directamente. Y ellos estén expuestos
muy claramente al escrutinio directo de las comunidades.

La descentralizacién hace mas efectiva la prestacién de servicios al enfatizar las
prioridades locales y aumentar la eficiencia de los gastos piblicos. En los proyectos en
Brasil, se hizo un estudio para determinar la eficiencia en términos de costos.
Normalmente los costos de un mismo proyecto se encuentran entre un 40 y un 30% de lo
que el gobiemo gastaba. Analizamos ademas si la calidad de esas obras era igual, mejor o
peor que las del gobiemo y encontramos que, en casi todos los casos, era mejor. Hay
entonces un aumento de la eficiencia y nuevamente la capacidad de poder seleccionar
cuales son las inversiones que deben ser hechas.
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Lo importante es que si descentralizamos la responsabilidad de planificacién y
financiacién hacia los gobiernos locales, si los representantes elegidos tienen mayor
poder politico en la toma de decisiones y los recursos estén alli, obviamente vamos a
tener una mejora en todos aquellos elementos de seleccién, de eficiencia y de
sostenibilidad. Porque uno de los grandes problemas de las inversiones hechas por el
sector piblico es que se hacen pero después no son mantenidas: es el sistema de
abastecimiento de agua del gobierno, es el camino vecinal del gobierno, es una pequefia
industria del gobierno, son cosas que hizo el gobiemo.

Creo que es importante resaltar cuales son las dimensiones de la
descentralizacién: administrativa, politica, fiscal.”

Considero que la descentralizacién fiscal es la mas importante, basicamente la
transferencia de los recursos al nivel local. No puede haber descentralizacién si no existe
descentralizacién fiscal. Obviamente la descentralizacién administrativa y politica tienen
que ver porque frecuentemente hemos encontrado que, a menos que tengamos un sistema
democriético, es muy dificil tener descentralizaciéon. En casi todos los paises en donde
tenemos un proceso de descentralizacién hemos tenido un proceso democrético que lo ha
. facilitado. Normalmente los regimenes dictatoriales son mucho més centralizados. Con
un sistema democrético, existe una transferencia politica, una representacién politica.
Con una descentralizaciéon fiscal, tenemos movilizacién y asignacién de recursos y
capacidad fiscal. El resultado del sistema en todos estos paises es que los servicios
representan y son sensibles a lo que las comunidades quieren, son efectivos, eficientes y,
fundamentalmente, sostenibles.

En lo que respecta al impacto rural, en todos los paises en que hemos analizado el
papel de la descentralizacién tenemos aumento de ingresos, aumento de la productividad,
aumento del alfabetismo, reduccién de la mortalidad y aumento del capital social, es decir
aumento de la capacidad de las comunidades de tomar las decisiones por si mismas, algo
que hoy en dia es finalmente considerado como uno de los aspectos de la inversién. Una
inversién que lleva a una mayor capacidad de las personas para tomar las decisiones
correctas y ayudar a solucionar sus propios problemas.

Los datos que estoy presentando se basan en un estudio de tres afios que el Banco
y otras instituciones que han trabajado en colaboracién con el Banco han hecho sobre el
impacto de la descentralizacién sobre los sistemas fiscales y el desarrollo rural en 20
paises, incluyendo experiencias de algunos paises donantes. Este anilisis contiene
conclusiones que fueron alcanzadas por una consulta técnica sobre descentralizacién
hecha en Roma a fines del afio pasado, en la que participé gente del mundo académico,
politicos y, fundamentalmente, gente que est4 trabajando en la prictica con
descentralizacion.

Lo primero que surge claramente de nuestros estudios es que alrededor de un 80%

de los paises en desarrollo y en transicién se han descentralizado, hasta cierto punto con
diferentes grados de éxito. Lo que es importante es que esto ha estado pasando en los
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afios mds recientes, se aplica a las esferas fiscal, administrativa y politica y la
descentralizacién estd siendo experimentada con gobiemos de distintas orientaciones
politicas y de distintas caracteristicas econémicas. Es diferente lo que pasa en Brasil de lo
que pasa en Guatemala o en Nicaragua, pero hay ciertos principios-que han sido aplicados
en todo el mundo, en distintos tipos de regimenes y sistemas.

(Por qué los gobiemnos se han estado descentralizando? Existe también un
consenso a nivel académico, a nivel de agencias internacionales y donadores bilaterales -y
en el encuentro en Roma quedé muy claro- de que los regimenes centralizados han
fracasado. Hay asimismo consideraciones politicas, es decir resulta politicamente
interesante el pasar el poder a la comunidad aunque en principio parezca contradictorio.

Un aspecto que ha obligado a la descentralizacion es que pricticamente todos los
paises han pasado por crisis fiscales en donde no existia la capacidad fiscal del gobierno
central de hacer todo, debiendo deshacerse de cargas fiscales.

Y el otro fenémeno que obviamente ha ocurrido en los sistemas democréticos es
una demanda de mayor transparencia y de mayor rendicién de cuentas de en que se usan
los recursos piiblicos.

Ya he mencionado algunos aspectos como el de operacién y mantenimiento, que
es uno de los aspectos fundamentales. En nuestros proyectos centralizados, por ejemplo
en sistemas de abastecimiento de agua, al romperse una pequefia pieza todo el sistema
queda totalmente inoperativo. En proyectos descentralizados, un informe sobre 1.500
sistemas de abastecimiento de agua en el nordeste de Brasil, nos muestra un altisimo
porcentaje -pricticamente todos-funcionando, con las comunidades manteniéndolos. Este
es un aspecto muy importante posibilitado por 1a descentralizacién.

Por otra parte, la descentralizacién aumenta el flujo de informacién. Si los
programas de descentralizacion son bien manejados en cuanto a la informacién que es
dada a las comunidades sobre las bases del programa y lo que éste financia, por medio de
la radio y las ONGs, entonces toda la gente en la comunidad pasa a saber exactamente
como van a ser usados los recursos y ello crea una presién muy grande para que no exista
desvio de los mismos.

La descentralizacién puede asimismo ampliar el enfoque de los programas de
desarrollo rural. Muchas veces hemos enfocado el problema como un problema agricola
cuando no lo es. Debemos mirar todos los demés aspectos del desarrollo rural. Las
comunidades que estin sintiendo ese problema son mucho més aptas que nosotros para
identificar esa variacién. Yo creo que descentralizar, dar el poder, nos permite ampliar ese
foco.

La descentralizacién soluciona el problema de coordinacién y complejidad. Uno
de los grandes problemas de los proyectos de desarrollo rural integrado es que tenemos
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muchas agencias tratando de coordinarse, algo que es imposible de hacer. Nos llevé
muchos afios entenderlo.

También moviliza los recursos locales. En la visita a un proyecto de
electrificacién rural en un estado del nordeste, en donde en promedio pedimos que las
comunidades participen con el 10% de los recursos, hablé con el duefio de la empresa
encargada de la electrificacién y vi a toda la comunidad despejando la franja de arboles
por donde iba a pasar la linea. El costo de llevar a toda esa gente de la ciudad es un 60%
del costo total del proyecto cuando nosotros valordbamos el 10%. Obviamente, se
movilizan recursos locales y ese es también uno de los aspectos de interés de los
politicos.

Se presta mucha mayor atencién a los factores socioculturales. Los tipos de
proyecto son disefiados en base a lo que las comunidades sienten que necesitan. Tenemos
algunos proyectos con comunidades indigenas, donde las soluciones dadas por ellos no se
nos hubieran ocurrido a nosotros en Washington, ni a un ciudadano en la capital del
estado, debido a caracteristicas culturales y étnicas propias de esa regién. Ellos disefiaron
el proyecto de acuerdo a esas necesidades.

Simplemente para mostrar algunos datos del estudio, se les atribuyeron puntajes
en términos de nivel de descentralizacién a 15 de los 20 paises estudiados. Es muy
interesante analizar como se compone la descentralizacién: si damos puntaje por
descentralizacién fiscal, por descentralizacién politica y - por .descentralizacién
administrativa, vemos que en realidad muy pocos pafses tienen un alto nivel de
descentralizacion fiscal. Tenemos mucho mas descentralizacién administrativa que fiscal,
ya que es mis ficil decidir administrativamente que la comunidad va a llevar a cabo un
proyecto que decidirlo y ademés brindarle los recursos.

Esta es la parte més global en términos de teoria que vamos a exponer; de aqui en
adelante veremos como operacionalizamos programas de descentralizacién, tanto desde el
punto de vista del Banco como del punto de vista de ustedes que estin trabajando con los

programas.

Creo que lo tmico importante del disefio cuidadoso es la decisién de que las
comunidades van a tomar la decisién. Es decir, una vez que se toma la decisién de que los
recursos financieros sean pasados al mayor nivel posible de descentralizacién y que
aseguramos mecanismos de responsabilidad confiables, debemos tener algunos criterios
bésicos de decisibn con respecto a los recursos y a como vamos a controlar la
transparencia. Es cierto que muchas veces necesitamos marcos legales adecuados. Si, por
ejemplo, estamos intentando pasar los recursos a las comunidades y existe un pais que
tiene problemas con la posibilidad juridica de que una comunidad reciba recursos,
obviamente tenemos que mirar el marco legal. Es cierto que también histéricamente en
los procesos de descentralizacion, la desconcentracién, es decir el pasar a nivel local
algunas de las funciones que se hacian en la capital es un paso prioritario.
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Se debe asegurar un papel apropiado para el gobierno central. Nuevamente, creo
que los iumicos papeles apropiados para el gobiemno central son bésicamente el de
normativo y el de facilitador. Es una caracteristica general en nuestros paises que los
ministerios a nivel central no tienen la capacidad fiscal y administrativa para ejecutar
muchas cosas que el sector privado y las comunidades pueden ejecutar mejor. Creo que
deben concentrarse en lo que es funcién del gobiemo central: monitoria, evaluacién, ser
un facilitador.

Esta es una discusién que la gente que esta disefiando proyectos siempre tiene:
tenemos una lista positiva o una lista negativa. Aquellos que piensan que tenemos que
tener una lista positiva son aquellos que todavia piensan que nosotros los planificadores
conocemos més que las comunidades. Yo creo que debemos tener una lista negativa y
pequefia y tenemos que usar incentivos y desincentivos. Si la comunidad quiere hacer un
campo de fiitbol debe entonces participar con un 80% de los recursos. Tiene que haber
distintas formas pero dejando siempre la libertad de eleccién a las asociaciones
comunitarias. Nosotros los planificadores, independientemente del nivel donde estemos,
conocemos menos que los propios beneficiarios cuales son las prioridades de lo que
tienen que hacer.

Se debe asegurar que las unidades de coordinacién del proyecto fortalecen y no
perjudican a los gobiemos locales. Eso basicamente tiene que ver con nuestra funcién
como planificadores, tratando de decidir que es lo que ellos tienen que hacer en lugar de
tener la funcién que una unidad técnica o de coordinacién pueden tener, que es de
monitorear, evaluar, facilitar la informacién y obviamente tener controles, de modo que,
si las cosas no funcionan bien, poder parar el flujo de recursos.

Cémo pasamos los recursos a las comunidades es otro aspecto de los elementos de
disefio que aparecen en todo el mundo. Generalmente pensamos que los sistemas de
compras del Banco son muy rigidos. Y yo sé que no. El Banco tiene mecanismos muy
flexibles que pueden ser aplicados a sistemas de compras. Podemos transferir
directamente los recursos a una asociacién comunitaria, pudiendo ellos hacer compras
directamente. Luego, a final del afio pediremos que se haga un estudio para saber si la
eficiencia de esa compra directa fue tan buena como una competicién o no. Normalmente
a nivel de los manuales operacionales, las comunidades piden dos o tres precios. Pero si
queremos forzar ese aspecto, a veces no es posible. Este es uno de los aspectos préicticos
que frecuentemente nos lleva muchos meses decidir, innecesariamente ya que existe la
flexibilidad para hacerlo.

Nosotros tenemos hoy en varios paises de América Latina ejemplos de fondos de
inversién rural que estin determinados por la demanda, los fondos sociales adaptados.
Tenemos programas de inversién rural, programas descentralizados y participativos para
servicios rurales. Contamos con una muy buena experiencia en América Central, por
ejemplo en el campo de la educacién. En un proyecto en El Salvador, que ha sido una de
las mejores préicticas en el Banco, la comunidad tiene un papel fundamental en los
servicios de educacién. Por otro lado, en este momento existe todo un equipo del Banco
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del 4rea de salud visitando algunos proyectos en el Estado de Ceara en Brasil en donde
los municipios han contratado comunidades para que ellas brinden los servicios de salud
que el municipio prestaba anteriormente. Nos encontramos entonces en un ambiente muy
revolucionario en términos de lo que esas asociaciones locales pueden hacer. Estos
proyectos estin en expansién en todo el mundo y creo que van a adquirir cada vez més
importancia en el Banco.

Este tipo de proyectos enfoca a las comunidades pobres, con transferencia de
recursos -no de créditos- a las comunidades. Moviliza el co-financiamiento por parte de la
comunidad y el gobierno local. Normalmente existen distintas formas de organizacién.
En los consejos municipales en el nordeste de Brasil, por ejemplo, el alcalde es el

presidente, pero el 80% de los votos en términos de decisién estd constituido por

representantes de las comunidades que luego van a ser beneficiadas.

La asistencia técnica a las comunidades es extremadamente valida pero
nuevamente aqui, normalmente nosotros pensamos que podemos decidir cuél es la mejor
asistencia técnica. Yo creo que si nosotros le damos el dinero a las comunidades para que
ellas la contraten, ellas van a contratar una mejor asistencia técnica que la que nosotros
planeamos para ellas.

Otra cosa que es importante mencionar es lo siguiente: tenemos la tendencia a
hacer manuales operativos dentro de los documentos legales del Banco. Un documento
legal, firmado con un pais, en donde existen muchisimas condiciones resulta en un
proyecto totalmente inflexible, en el que, para modificar el acuerdo legal, debemos

“consultar al Director, al Departamento Legal y, en algunos casos, al Vicepresidente. Si
hay un cambio muy grande en la locacién de recursos, frecuentemente tenemos que
presentarlo incluso en la Directoria del Banco. Esto no es funcional. Basicamente, los
acuerdos legales del Banco deben ser muy simples y tenemos que contar con un manual
operacional que puede ser tan detallado como queramos pero flexible, de modo que lo
podamos ir cambiando en 1a medida que notamos que ello es necesario.

El otro aspecto que realmente tiene un impacto en estos programas es la velocidad
de implementacién. Cuando consideramos un sistema centralizado, en donde una unidad
técnica debe identificar y preparar cada uno de los pequefios proyectos, obviamente
vemos que existe una limitante en términos de la capacidad ejecutiva. Hoy cada
asociacién comunitaria puede ser esa unidad técnica. Ellas tienen los recursos para
contratar asistencia técnica, para preparar y ejecutar el proyecto. Funcionan
independientemente en las etapas de identificacién y preparacién. Ello permite potenciar
en gran forma el proyecto realizado.

A modo de ejemplo, tenemos un programa efectivo en Brasil, cuya meta era
implementar una reforma agraria en bases comunitarias de 15.000 familias en tres afios.
En siete meses de ejecucién, 3.000 familias ya tienen la tierra y sus titulos y 6.000
familias mas la recibirdn en los préximos tres meses. El proyecto probablemente va a
estar terminado en un afio y medio o dos, en lugar de los tres afios originales. Cuando
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miramos la capacidad de dichas familias y como ellas escogieron tierras que ya les estin
dando un resultado econémico, por ejemplo tierras con una plantacién de banana cuyo
duefio no tenia dinero para pagar la mano de obra. Naturalmente las comunidades si
tenian la mano de obra para hacerla inmediatamente efectiva. Nuevamente observamos la
capacidad de la comunidad de escoger, la velocidad de implementacién, la preferencia de
la comunidad en términos de como ella selecciona a sus miembros. En el pasado, el
gobierno decidia cual era la tierra, cuales eran las personas que iban a esa tierra, cuales
eran las personas con las que debian asociarse y cual era la produccién que debia
obtenerse. Y eso obviamente lleva a costos mas elevados y a menores resultados en
términos de velocidad de implementacién y resultado econémico.

Es véilido ademés mencionar aspectos de la eficiencia en la transferencia de
recursos. En estos programas en el pasado, antes de ser reformulados, llegaban a las
comunidades un 45% de los recursos -la mayoria de las veces menos que eso- mientras
que el resto era destinado a salarios en las agencias piblicas ejecutoras. Hoy, el 93% de
los recursos llega directamente a las comunidades. Existe un porcentaje de 5% de
asistencia técnica, no dentro de los proyectos de las comunidades, sino a nivel global, a
los consejos municipales, trabajo con ONGs, etc.

Para concluir, lo que intentamos transmitir es que una combinacién de estrategias
de descentralizacién y participacién puede habilitar a las comunidades y a los gobiernos
locales a tener mucho més impacto en términos de resultados. Los servicios son
impulsados por la demanda de las comunidades y son maés sostenibles. Los gobiernos
intermediarios o locales pueden desempeiiar un papel de coordinacién y supervisién y
prestar asistencia técnica, aunque personalmente pienso que la asistencia técnica méas
efectiva es aquella que las comunidades mismas contratan con los recursos brindados a
tal efecto. Y el aspecto mas importante es definir cuéles son las reglas del juego que crean
los incentivos para la descentralizacién. Obviamente tenemos aspectos de macropolitica y
aspectos institucionales, pero definir cuéles son las reglas del juego -que no necesitan ser
muchas- resulta algo bésico en el disefio de los programas. Esta es una visién de tipo
general acerca de la experiencia que tenemos en 20 paises y acerca de los resultados del
andlisis hecho por 120 representantes de distintas instituciones en la reunién en Roma el
afio pasado sobre descentralizacién y participacién.
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El papel de los consejos comunales y
municipalidades en la seleccion y establecimiento
de prioridades de los proyectos de desarrollo rural

Berta Veloso de Passos,
Directora de

Departamento,
PRODULZIR, Brasil

Yo trabajo en un programa de desarrollo rural financiado por el Banco, en el
estado de Bahia, denominado PRODUZIR. Dicho programa tiene dos formas de
actuacién. Haremos aqui referencia a una de ellas - que denominamos FUMAC (Fondo
Municipal de Apoyo Comunitario). La misma se basa en la existencia de un consejo
municipal, una estructura de poder representativa que escoge aquellas prioridades que van
a ser financiadas en el municipio. Estamos asimismo comenzando una experiencia piloto
en 31 municipios que llamamos FUMAC-P, en donde el consejo existente no sélo va a
decidir las prioridades sino que él mismo va a administrar directamente los recursos. Esto
constituye un paso adelante en el proceso de descentralizacién que estamos tratando de
implementar.

Vamos a referirnos entonces a los FUMAC y a la creacién de lo que consideramos
el corazén de los mismos: los consejos municipales, en cuanto posibilitan la participacién
efectiva del municipio en el proceso de definicién de las prioridades.

Qué es el consejo municipal? Es basicamente una estructura creada para decidir,
organizar y encaminar la atencién de las necesidades de las comunidades. Un segundo
concepto que aparece vinculado estrechamente a su naturaleza es la idea del consejo
como espacio de poder. Nuestra experiencia indica que se trata de una estructura de poder
real. Un consejo es real, vivo, si se ve como toma de poder o “impowerment”. Si
contrariamente funciona como una estructura formal y burocrética dentro del municipio,
no cumple su objetivo.

Partimos entonces de la idea de que los consejos son espacios de poder. Y como
tales, estin insertados en una estructura de poder local municipal y en una estructura de
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poder estatal, yendo por ende desde las comunidades hasta la mayor estructura del pais.
Esto hace necesario mencionar la lucha politica, las divergencias y la pluralidad. En el
consejo dichos elementos aparecen de forma muy real y concreta.

Los consejos municipales son un espacio de poder cuya legitimidad se basa en su
insercién en la estructura del ejecutivo municipal, como hemos aprendido con los
FUMAC. Los consejos tienen legitimidad si se ven vinculados realmente a la estructura
del municipio. No tenemos interés en crear una estructura de poder paralelo a aquel
instituido por el municipio. Por el contrario, entendemos que el consejo precisa estar
inserto y vinculado al poder ejecutivo local, ain cuando muchas veces encontremos
dificultades en el trato con alcaldes o jefes ejecutivos, los cuales no siempre tienen una
. postura abierta a la participacién y a la descentralizacién. No obstante, se trata de un
trabajo que debe ser hecho en conjunto con el Municipio.

En el caso de los consejos en Brasil, especificamente en Bahia, el alcalde es el
presidente del consejo. Por el contrario, en los casos en que el alcalde no cumple esta
funcién, designa a alguien del municipio en su representacién.

La legitimidad del consejo es también conferida por la naturaleza de su
constitucién, ya que el mismo es representativo de la comunidad beneficiaria. Un aspecto
caracteristico de este programa en Brasil, y en Bahia en particular, es la garantia de una
participacién minima del 80% por parte de la comunidad beneficiaria. Es decir, en un
consejo de 20 personas debe haber 16 miembros representantes de la comunidad para que
se pueda garantizar desde el punto de vista numérico su participacién mayoritaria.

Considero que existe practicamente consenso acerca de la necesidad de la
descentralizacién y la participacién. A mi entender, el asunto fundamental es definir a qué
participacién y a qué descentralizacién nos referimos. Formamos los consejos,
garantizamos una representatividad del 80% que asegure la participacién de la
comunidad, pero es necesario saber que es lo que se puede hacer. En Brasil tenemos una
estructura en donde la mayor parte de nuestras asociaciones comunitarias lleva a cabo una
préctica clientelista: alguien sabe y hace para otro que no sabe y no hace. El cambio de
esa practica clientelista presupone una nueva forma de hacer.

Una de las cuestiones que hemos abordado en el proyecto con los consejos es
exactamente la de su fortalecimiento. Hacer que un consejo sea fuerte implica
capacitacién, transferencia de conocimiento, permitir que otro haga. Resulta fundamental
permitir que las asociaciones hagan las cosas, ain cuando no siempre sea de la mejor
manera. Los consejos tienen que aprender a ejercer su papel real de escoger y decidir.
Considero que cumplimos un rol importante ayudéndolos a adquirir informacién, a saber
como funciona un proyecto, qué se tiene que hacer. Y ese trabajo de capacitacién debe ser
un trabajo cotidiano, permanente, para que el consejo efectivamente asuma su posicién,
de manera de cambiar la relacién clientelista y de dependencia de las asociaciones a la
que hacfamos referencia. Debemos encontrar herramientas para ayudar a los consejos y a
las asociaciones a adquirir ese poder, a saber y ser capaces de asumir cada vez més su
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papel de decisién y ejecucion de proyectos adecuados. Ese es el papel realmente
importante que tenemos en este proceso.

Otro aspecto que considero importante resaltar de nuestra experiencia es que
generalmente las necesidades son mucho mayores que los recursos disponibles. En Brasil
tenemos recursos para financiar 8.550 proyectos y hemos recibido 37.000 solicitudes para
proyectos inicamente en el estado de Bahia. Surge entonces un problema fundamental
para nosotros: la definicién de prioridades. En el caso de los FUMAC hemos elegido la
siguiente estrategia: comenzamos con el exploracién de la realidad por medio de un perfil
municipal que brinda una caracterizacién del municipio. Una vez hecha dicha
caracterizacién, dedicamos dos dias y a cada municipio, tratando de discutir con ellos las
caracteristicas de su perfil para definir asf las prioridades. Después de la discusién,
montamos con el municipio lo que denominamos el Plan de Inversién Municipal, en
donde cada municipio escoge 30 proyectos y los ordena segiin su prioridad. Finalmente,
transferimos los fondos para que los municipios ejecuten 20 proyectos por vez. La idea es
que ¢l mencionado perfil sea un instrumento que ayude al municipio a conocer sus
problemas y a través del cual pueda definir el conjunto de sus prioridades. Este trabajo es
realizado con un consejo que es elegido después de dos reuniones iniciales de motivacion
que se hacen en todo el municipio.
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Fortaleza de instituciones locales

Victor Hugo del Pozo
Coronado,

Alcalde de Antigua

Es mi propésito transmitirles, salvando las diferencias de idiosincrasia que puede
haber entre Brasil y Guatemala, y en mi calidad de alcalde, la experiencia que hemos
tenido en un proyecto impulsado en Antigua Guatemala, a lo largo de estos tltimos dos
afios. El modelo empleado fue producto de recoger opiniones y de establecer contactos
entre las diferentes aldeas, en un proceso que de alguna manera ha empezado a tomar su
rumbo y por ende a traer beneficios. Obviamente, en el camino también nos hemos dado
cuenta de aquellas cosas que, aunque inicialmente creimos eran las correctas, en la
préctica, lejos de optimizar el pmmo, frecuentemente constituyen un obsticulo y por’
ende retrasan los proyectos.

Nuestra intencién fue, desde el inicio, la de fortalecer a las instituciones locales.
Desde mi posicién como alcalde y presidente de un consejo de desarrollo local, buscando
optimizar y hacer eco de la autonomia municipal, nos dedicamos a la tarea de reafirmar el
poder que tiene cada uno de los alcaldes auxiliares -14 en el caso de Antigua Guatemala-.
En el pasado, el alcalde se reunia con el consejo de alcaldes auxiliares solamente una vez
al afio, en ocasién de su nombramiento. Esa experiencia la fuimos acumulando en mi
época de campafia politica y anotando aquellas cosas que considerdbamos un obsticulo
para el desarrollo. Se debia asimismo acostumbrar a las comunidades a tomar en cuenta al
poder local representado por los alcaldes auxiliares, ya que muchas de las acciones
estaban siendo directamente manejadas a través de la alcaldia del despacho con las
diferentes comunidades, obviando por diferentes razones a los alcaldes auxiliares.
Creamos a tal efecto la oficina que hemos denominado “Esfuerzo Propio-Ayuda Mutua”,
a semejanza de un modelo que funcioné muy bien en Antigua Guatemala desde 1976 a
1980, durante el proceso de reconstruccidn que siguié al terremoto devastador de 1976.
Tres colonias de la ciudad -colonia Napid, colonia Candelaria y colonia Maché- se
construyeron mediante esfuerzo propio-ayuda mutua, por lo que ese ejemplo y ese
nombre fueron trasladados al proyecto de ayuda comunitaria que tenemos en Antigua
Guatemala.



Victor Hugo del Pozo Accién Local, Mejores Vidas

La oficina denominada Esfuerzo Propio-Ayuda Mutua, creada a efectos de obviar
los aspectos burocraticos, depende directamente del alcalde y de un pequefio grupo de
personas donde estin representados sectores de influencia en las distintas comunidades.
En el caso de Antigua Guatemala, dado su caricter de comunidad eminentemente
religiosa o tradicional, estin representadas las hermandades catélicas de los diferentes
lugares. En dos aldeas con una creciente influencia de la religién protestante, ésta también
estd representada. Se encuentran representados asimismo los diferentes comités pro
mejoramiento de las localidades y, en algunos lugares, incluso clubes deportivos, cuando
las acciones que hemos emprendido tienden al remozamiento de las areas deportivas de
las localidades. Los jévenes en particular, se han involucrado en este tipo de proyectos.

{Qué hemos logrado con ello? El mensaje es intentar cambiar precisamente esa
concepcion -que sigue arraigada tanto en Guatemala como en el resto de América Latina-
del estado paternalista o, en este caso, la municipalidad o los fondos sociales
paternalistas. Este cambio ha costado bastante, ya que hemos encontrado, cuando
empezamos a trabajar en algin proyecto, gente en las mismas localidades que,
frecuentemente con fines politicos, hacen gestiones en las embajadas o con los diferentes
fondos sociales, generando una duplicidad de gestién. Sin embargo, el ejemplo ha
empezado a funcionar y hemos logrado que la gente se involucre, lo que ha aumentado
nuestra confianza en el proyecto. En primer lugar, hemos logrado la organizacién
comunitaria para la priorizacién de sus necesidades y la determinacién de los trabajos que
se han de hacer mediante Esfuerzo Propio-Ayuda Mutua. Medimos la capacidad
econémica tanto del municipio como de la aldea involucrada en el proyecto, el tiempo de
ejecucién y la cantidad de personas a ser beneficiadas por el proyecto. Con esos
parametros empezamos a hacer los trabajos.

En muchos casos, l1a obra de mayor trascendencia es aquella que definitivamente
insume més recursos y tiempo e involucra una participacién general. La experiencia ha
demostrado que los proyectos a largo plazo provocan una pérdida de motivacién y, en dos
proyectos en particular, ha sido la municipalidad quien finalmente ha terminado el
proyecto. Como consecuencia de esas experiencias, hemos implementado, para los
proyectos grandes, la estrategia de delimitar fases y trazar pequefios objetivos. Esos
pequefios objetivos se van alcanzando y ello ha servido de motivacién para otros barrios,
aldeas o pequefios caserios.

Mais alla de lograr el mejor aprovechamiento de los recursos y buscar modificar
el esquema del estado paternalista, hemos logrado que las obras entregadas involucren en
su cuidado a toda la poblacién. Las obras realizadas van desde la ampliacién de la red de
distribucién de aguas y de drenaje en pequeiios sectores -dos manzanas por ejemplo-
hasta el pavimento. En el caso de Antigua Guatemala todas las calles son empedradas, lo
que de alguna manera es una ventaja porque el costo es menor que adoquinar o
pavimentar, pero a la larga el mantenimiento resulta més engorroso ya que, obviamente,
las piedras no estan disefiadas para soportar una carga de trafico pesado.
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Es importante también que, a través de esto, la motivacién y el interés en la
participacién comunitaria se ha elevado trascendiendo las acciones de una mera obra de
infraestructura. Recientemente, celebramos en Antigua Guatemala: las II Olimpiadas
Municipales, enmarcadas dentro del proyecto “municipio saludable”, iniciado en 1996,
luego de 16 afios de carencia de un plan integral de deportes en el municipio. A pesar de
que son las autoridades de la educacién las que deben promover el deporte, por distintas
razones en Sacatepéquez no existié deporte escolar por espacio de 16 afios. El afio pasado
realizamos las primeras olimpiadas, con una duracién de tres meses y, este afio, con el
apoyo de la Oficina de Educacién Regional de Sacatepéquez y él involucramiento de
todas las aldeas del municipio, hicimos unas olimpiadas que contaron con la participaciéon
de 2.016 atletas. Si se considera que el municipio tiene aproximadamente 8.000
estudiantes, vemos que la participaciéon fue de un 20%. La totalidad de los
establecimientos educativos del municipio se vieron involucrados y en todas las
comunidades, los grupos que hemos organizado hicieron las veces de padrinos de los
equipos, gestionando toda actividad que garantizara la correcta representacién en las
Olimpiadas. Y esa actividad, mas alld de la obra de infraestructura que trae un beneficio
directo y que, obviamente, mejora su nivel de vida, también genera el interés de participar
nuevamente, de buscar la solidaridad y la participacién para la solucién de sus problemas.

Cuando se empezo6 hace dos afios, un sondeo y una encuesta de mercado revelaron
que tendriamos una sobredimensién para 40% de ocupacién. Al abrirse el concurso sin
embargo, la capacidad locativa fue superada en casi un 300%. De los 104 locales
existentes, 25 fueron ocupados por la Asociacién Gremial de Artesanos Antigliefios,
mientras que los restantes por guatemaltecos en su mayoria del occidente del pais. ;Por
qué Antigua Guatemala? Las estadisticas indican que el 50% de todos los visitantes que
vienen al pais -nosotros creemos que esta cifra es mas alta- visitan Antigua Guatemala.
Frente a ello, las oportunidades que ofrece el municipio para la economia familiar, como
lo seria la artesania, son evidentes y es un mercado que realmente esta siendo explotado.

Nuestra voluntad es que, a través de Esfuerzo Propio-Ayuda Mutua, se puedan
optimizar los recursos asignados al municipio para desarrollo de infraestructura. El
resultado ha sido realmente positivo: los 40 proyectos iniciados en 1996 han sido
terminados en su totalidad. En 1997, por otro lado, se completaron 87 y para el presente
afio tenemos 150 proyectos, que van desde la apertura de un pozo de agua, la ampliacién
de 100 metros de drenaje, la colocacién de luminarias de la red publica y la rotulacién de
la comunidad hasta la pintura de la cancha. En suma, pequefias cosas pero que han
contado con la participacién ciudadana. Como resultado, el costo de todas las obras, en
promedio, ha descendido a un 65% de la cotizacién inicial, generando un ahorro de 35%,
que se ha destinado a atender otras comunidades.

Puede pensarse que tenga cabida aquf la corrupcién, entendida también como
influencia politica, ya que si el poder discrecional reside inicamente en el alcalde, se van
a ejecutar los proyectos que favorecen a su sector. Se ha manejado ademés en el pais que
los costos de todas las obras de infraestructura estan sobrevaluadas. A ese respecto,
nosotros hemos dado completa participacién a las comunidades en el manejo de los
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recursos, la cotizacién y la contratacién de mano de obra. Cuando, de acuerdo a otras
experiencias, hay algo que nos parece mas caro, les sugerimos donde conseguirlo a menor
precio. Finalmente, la supervisién de todos los proyectos queda en la municipalidad, ya
que es ésta la que en iltimo término se encarga del mantenimiento de las pequefias y
grandes obras que se suman a la infraestructura del municipio.

La tendencia para estos proximos afios es seguir trabajando en Esfuerzo Propio-
Ayuda Mutua, con proyectos mas ambiciosos. La comunidad de San Mateo Milpasaltas
ya maneja su sistema de agua y este afio se va a habilitar otro pozo para que se maneje de
la misma forma. Habilitaremos, por otro lado, cinco pozos més -que ya estin perforados-
para ser también administrados por las diferefites comunidades. Estamos déndoles la
participacién y también la responsabilidad en la toma de decisiones, en el manejo de los
recursos y en el cuidado de los mismos.

Considero que este reto que hemos enfrentado podria haber sido fortalecido, en la medida
en que esos pequefios ejemplos, como el que se maneja en Antigua Guatemala, pudieran
iniciarse como un plan piloto de desarrollo. En mi condicién de alcalde de la cabecera
municipal, coordino la junta de alcaldes de todo el departamento. Nosotros vemos a una
Antigua saludable, pero si estamos rodeados de municipios que tienen insalubridad y no
les mostramos la motivacién, de nada sirve hacer el esfuerzo que esta siendo hecho en
Antigua Guatemala. De hecho, estos municipios han demostrado interés por empezar a
promover aspectos tendientes a mejorar el desarrollo de la infraestructura de sus
municipios y hemos logrado coordinar un esfuerzo conjunto para el tratamiento de las
aguas residuales y de la basura. Este tltimo es un problema de grandes dimensiones ya
que, a pesar de que el basurero es municipal -es un basurero, recién este afio empezamos a
hacer el relleno sanitario-, el mismo est4 ubicado en otro municipio. La responsabilidad
por el mismo es del municipio de Antigua Guatemala, pero recibe desechos de
Jocotenangos, Cindad Vieja, Apastores y Chimaltenango. Hemos logrado interactuar y
desarrollar el primer modelo de trabajo conjunto con estas municipalidades.

En suma, esta experiencia de Antigua -que ha sido bastante positiva- constituye
un modelo de desarrollo nacido realmente de la propia necesidad de optimizar los
recursos y de un ejemplo pasado que funcioné. No obstante, mas alld de eso hemos
logrado otros beneficios que en su momento no crefamos que se fueran a obtener, como la
organizacién social de base que se ha tenido en la ciudad.

Aunque los diferentes trabajos que se realizan emplean mano de obra local,
nuestra capacidad econémica limita la realizacién de muchos proyectos. A tal respecto,
cabe mencionar que Antigua Guatemala es la tinica municipalidad en el pais que no cobra
licencia de construccién y los arbitrios por servicios municipales del ayuntamiento datan
de 1958. Los arbitrios que paga todo el sector comercial del municipio de Antigua
Guatemala ascienden a aproximadamente 35.000 quetzales al afio, incluyendo 75 hoteles,
250 restaurantes, 250 oficinas de servicios (correos privados, agencias de Internet,
oficinas de cable, oficinas de atencién turistica, oficinas de fax, de comunicaciones,
agencias de viajes, alquiler de autos, motos y bicicletas, excursiones turisticas, etc.). Se
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debe excluir ademas a los 14 bancos existentes, los cuales no pagan un centavo
sencillamente porque no existian bancos en 1958 -a excepcién del Banco de Guatemala,
exento de todo pago- y por ende no estdn considerados en la los arbitrios. Sin embargo,
actualmente existen casas financieras, oficinas de préstamos y tarjetas de crédito que
tampoco aportan al municipio.

Obviamente este aspecto no compete a la legislaciéon municipal sino al Congreso
de 1a Repiiblica, quien por diferentes razones no lo ha solucionado. A pesar de ello, desde
1996 nosotros elevamos la propuesta nuevamente cada tres meses, ya que después de seis
meses ésta fenece. Este panorama no es exclusivo de Antigua Guatemala, sino que se
repite en todo el pais, al punto que se habla de “la gran presa” en el Congreso de la
Repiiblica, constituida por todas las propuestas de revision de los arbitrios municipales de
todo el pais. Este nombre obedece a que no hay quien saque el primero porque se cree
que, en ese caso, va a venir el resto y de alguna manera ello no es muy agradable para la
Cémara de Comercio.

Los hoteles cinco estrellas, por ejemplo, que son los que méas pagan en el
municipio, aportan 15 quetzales al mes, mientras que mantener el empedrado de la ciudad
sale 35.000 quetzales al mes, por lo que con el pago de los arbitrios de un afio lo
mantenemos un mes. Muchos arbitrios -de 10 a 50 centavos- se han dejado de cobrar, ya
que nos cuesta 87 centavos emitir el recibo. Los hoteles, por otra parte, han colaborado
con el municipio. En 1996, se diseiié un trabajo conjunto, denominado “Antigua 20007,
que es un plan estratégico para optimizar los recursos’'y vender a Antigua Guatemala
como un destino turistico y de convenciones, lo que resulta beneficioso porque mantiene
activa la economia del municipio.

En épocas criticas, ha sido el turismo nacional el que ha mantenido la economia
de Antigua Guatemala. Y el municipio estd haciendo un esfuerzo grande para que los
nacionales visiten la ciudad, en el marco de un proyecto educacional en que invitamos a
los participantes, porque sabemos que al estar viniendo y conociendo Antigua Guatemala,
definitivamente estin consumiendo aqui-en la localidad. Estamos muy compenetrados en
mejorar y mantener el nivel de vida de los antigilefios. Si bien se han hecho grandes
esfuerzos por parte de los hoteles y del gobierno, considero que si existiese un plan
integral y una voluntad real de los consejos de desarrollo y de los fondos sociales de
trabajar con las municipalidades, seguramente ello se optimizaria. El Fondo de Inversién
Social (FIS) en particular, con el que empezamos a trabajar en este afio, esta trayendo
definitivamente muchas soluciones a nuestras comunidades, pero esos recursos se pueden
optimizar si hay una participacién ciudadana. Esfuerzo Propio-Ayuda Mutua lo ha
demostrado.

Actualmente los proyectos previstos para el municipio de Antigua Guatemala
suponen una inversién aproximada de seis millones de quetzales por parte del FIS, el
equivalente al presupuesto anual para inversién de la municipalidad. Este afio entonces se
va a producir una doble inversién, lo cual es positivo. Sin embargo, a esos fondos
sociales se les puede sacar el mayor provecho optimizando los recursos y organizando a
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la poblacién para que el cuidado de la obra entregada siga en manos de la comunidad. El
responsabilizar a las comunidades del cuidado de la obra va a garantizar realmente que
los seis millones de quetzales invertidos no se conviertan luego en una carga de un millén
de quetzales en mantenimiento para la comuna antigiiefia, lo que estaria repercutiendo
negativamente en el desarrollo de otras comunidades.

Para finalizar, quisiera invitar a que se apoyen estas gestiones municipales. Desde
mi posicién de municipalista, creo que la descentralizacién y el poder local estén
sustentados en la delegacién que los vecinos del municipio nos otorgan por un mandato
de cuatro afios. Si fortalecemos esa autonomia, asi como la econémica, muchas cosas
pueden cambiar. Vale la pena también explorar la posibilidad de que el Banco Mundial
analice la factibilidad de crear una linea directa de financiamiento a las municipalidades,
ya que obtener autorizacién del Congreso de la Republica para recibir financiamiento.
externo es realmente dificil, mas aiin en el caso de una municipalidad pequefia en mimero
de habitantes como Antigua Guatemala.

Este municipio tiene una carga muy grande derivada de su condicién de
Patrimonio de la Humanidad -status que podria perderse en el futuro-, ademas de ser el
segundo municipio del pais en cuanto a la migracién. El centro histérico de la ciudad no
cuenta con un 4rea de amortiguamiento y esto genera una gran presién, a la que
contribuye ademas la rigida ley de conservacién existente. El subsanar este problema
requiere esfuerzos grandes, como es la compra de é4reas aledafias a efectos de crear zonas
de descentralizacién. El centro de servicios de Antigua Guatemala -que estd dentro del
casco de la ciudad- atiende a todo el departamento. Los planes macro existentes incluyen
" crear una central de mayoreo al acceso de la ciudad, para evitar el paso de los vehiculos
pesados, que arruina la infraestructura del municipio y crea microsismos que ponen en
riesgo los monumentos. No obstante, ello requiere un gran volumen de recursos, habida
cuenta ademés del alto costo de la tierra -en el entorno de 1.000 délares la vara-. Esta
cifra supera el costo del terreno en “La Cafiada”, la zona residencial més prestigiosa del
pais y sélo se compararfa con el precio de la tierra en Manhattan. Obviamente nuestra
economia dista mucho de eso. Pretender comprar una manzana supone una erogacién de
un millén de délares, lo que equivale al presupuesto de trabajo de un afio de la
municipalidad de Antigua Guatemala.
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El proceso de descentralizacién y desarrollo
comunitario en el nordeste de Brasil (Parte I)

Luis Coirolo,
Banco Mundial

En la presentacion acerca de la experiencia internacional con descentralizacién y
participacion, establecimos los aspectos comunes a la implementacién de proyectos en 20
paises, en términos de descentralizacién administrativa, politica y fiscal, evidenciando el
aumento en la eficiencia de los proyectos. Analizaremos ahora un ejemplo en particular
de descentralizacion -el caso de Brasil- considerando los distintos aspectos operacionales
de la descentralizacién ya discutidos.

La idea es que este ejemplo sirva como base para poder incorporar a la discusién
otras experiencias, determinando aquellas cosas que pueden ser usadas o no en casos
especificos. Si los politicos y las comunidades, segiin establecimos, estin preparados para
la descentralizacion, resulta interesante discutir entre los miembros del Banco Mundial y
los representantes de los distintos paises las propuestas especificas para cada caso, en
términos de aumentar la efectividad de los proyectos en todas las areas.

La presentacién abarcara todo el proceso de descentralizacién ocurrido en Brasil y
sus distintas etapas. Al final de la misma, Raimundo Caminha hard algunas
consideraciones sobre la dimensién politica del proceso de descentralizacién, asi como
acerca de la eliminacién de intermediarios entre la fuente de recursos y la comunidad y
acerca de la simplificacién de procesos. Caminha es miembro del equipo de Recife del
Banco Mundial y supervisa proyectos en el campo. Anteriormente fue ademas
Vicesecretario de Planeamiento de un Estado de Brasil -el equivalente a un Viceministro
de Planeamiento a nivel estatal- y coordinador de un programa, por lo que de algiin modo
tiene la experiencia de las dos partes (Banco Mundial y Cliente).

Comenzando con una idea de cémo se dio la descentralizacién en Brasil y
simplemente a modo de ubicacién, diremos que el nordeste de Brasil es la mayor 4rea de
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pobreza rural en toda Ameérica Latina. Estd compuesto por diez Estados y abarca 1,6
millones de kilémetros cuadrados -el equivalente al 4rea de Francia, Italia, Alemania y
Espafia en conjunto y al 16% del territorio de Brasil. El 30% de la poblacién brasilefia -
alrededor de 47 millones de personas- vive en el nordeste, de las cuales 21 millones
habitan en el medio rural y 12 millones viven en extrema pobreza, con un ingreso de 215
délares per capita al afio, equivalente a un décimo del promedio de la renta nacional. El
75 % de los jefes de familia tienen un sueldo inferior al salario minimo -alrededor de 100
délares. Por otro lado, existe un 60% de analfabetismo, el 80% de las unidades familiares
carecen de saneamiento y el 90% no tiene agua potable. Las causas de la pobreza
incluyen una base de recursos naturales insuficientes, sequias periédicas y un acceso
limitado tanto a tierras como a recursos hidricos y financieros.

Obviamente la dimension del &rea de pobreza en el nordeste de Brasil ha
impulsado la implementacion de muchos programas gubernamentales, en un esfuerzo por
paliar este problema. El Banco Mundial ha participado en muchos de estos programas.
Inicialmente, de 1975 a 1985, los conocidos Programas de Desarrollo Rural Integrado
(PDRI) eran focalizados en 4reas seleccionadas y existia la expectativa de que habria
coordinacién entre las distintas agencias ejecutoras, cuyo nimero en algunos casos
alcanzaba la veintena. De 1985 a 1993, se le dio a los programas un enfoque estatal en
lugar de por é4reas, pero siempre totalmente implementados por las agencias del Estado.
Se hizo ademés mayor hincapié en el sector productivo. Una reformulacién de estos
programas, de 1993 a 1996, introdujo un enfoque comunitario, transfiriendo la
responsabilidad por los programas y la contrapartida de recursos a los Estados. En la
actualidad, tenemos ocho nuevos programas en igual mimero de estados, en los que los
préstamos no son hechos al gobierno federal sino directamente a los Estados.

Recapitulando las caracteristicas de las distintas etapas, observamos que, en el
primer programa, la centralizacién de la toma de decisién y de los recursos es a nivel
federal, residiendo en una serie de instituciones en Brasilia, sin que existiese obviamente
ninguna participacién de los beneficiarios. No existia asimismo coordinacién entre los
diferentes componentes del proyecto y solamente un 20% de los recursos llegaba a los
beneficiarios, un asunto fundamental y de gran incidencia en los resultados. El resto de
los recursos cubria costos administrativos de salarios y funcionamiento de las agencias
del Estado. Esto condujo a una reformulacién de los programas, reduciéndose los
componentes de los PDRI (educacién, salud, abastecimiento de agua, etc.) y dindose
énfasis a la asistencia a pequefios productores rurales. Si bien dichos programas fueron
enfocados exclusivamente a la agricultura, se incluyé sin embargo un componente piloto
~ denominado Participacién Comunitaria, que bésicamente fue bien aceptado. En este
marco, se comenzd a transferir los recursos a las comunidades sin que existiese mucho
control. Los diez proyectos existentes -uno para cada estado- por un total de 826
millones de ddlares, tenfan el objetivo de beneficiar a 600.000 familias. A pesar de que
hubo una mejora con respecto al programa anterior en cuanto al porcentaje de recursos
que llegaba a los beneficiarios — de 20% se pasé a 40%- gran parte de los mismos seguia
quedando en la méaquina de agencias estatales.
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Insistiendo en la necesidad de cambios politicos para lograr la descentralizaci6n,
cabe mencionar que existi6 una modificacién de la Constitucién Federal de 1988 que
habilitaba legalmente la descentralizacién, ya que en teoria descentralizaba las
responsabilidades fiscales y administrativas a los niveles estatal y local. La realidad sin
embargo muestra que ninguna reformulacion de programa en términos de
descentralizacién existe a menos que ocurra una presién politica al mas alto nivel.

En 1991 y 1992 en Brasil, en el contexto de la crisis fiscal y la subsecuente
incapacidad del Gobierno Federal de asistir a los programas de combate de la pobreza,
algunos de los programas de reforma macroecondémica estaban derivando en una
situacion muy critica en el medio rural y en las ciudades a donde la gente migraba. El
nivel de criminalidad en las ciudades estaba en aumento y el clima creado por la situacién
de pobreza en conjunto con la violencia preocupaba sobremanera a los gobernadores de
los Estados, asf como los costos en términos de policia y servicios de salud y educacién
que la ciudad debia proveer a los inmigrantes.

Por un lado entonces, los déficit fiscales limitaron la capacidad del Gobierno
Federal de proporcionar contrapartidas y por otro, las coordinaciones administrativas
entre las multiples agencias resulté muy dificil. De 1985 hasta 1993, habian sido
desembolsados solamente 302 millones de délares, lo que indicaba que no estdbamos
teniendo resultados en el campo, no estdbamos solucionando el problema de la pobreza y
no se habfan realizado obras en el interior. Al desglosar los desembolsos, se puso de
manifiesto que gran parte de esos 302 millones provenia de aquel componente piloto
practicamente olvidado: el apoyo a las pequefias comunidades rurales. Aquellas cosas que
se encontraban terminadas y funcionando en las visitas de campo formaban parte de dicha
experiencia piloto. Quiz4s debido incluso a la falta de atencién, las comunidades habian
recibido el dinero, desarrollado los proyectos y contratado asistencia técnica, haciendo
gala de una gran creatividad. Cabe mencionar ademas que muchos de dichos proyectos
realizados en 1985, como por ejemplo sistemas de abastecimiento de agua, alin hoy se
encuentran en funcionamiento, mantenidos por las comunidades.

Obviamente resultdé muy fécil la cuestién de reformular todo el programa.
Bésicamente le planteamos al Gobernador de cada Estado dos alternativas: la cancelacién
del programa o su total reestructuracién. Por otra parte, llevamos a los gobernadores a
conocer un programa en México, que estaba funcionando bastante bien en determinados
aspectos de participacién comunitaria. Ellos visitaron los programas y discutieron con
gobernadores Mexicanos. Finalmente en San Cristébal de las Casas, Chiapas, hicimos la
reformulacién del programa de una forma muy rédpida con las siguientes bases: la
contrapartida en el futuro no es més del gobierno federal sino que debe ser proporcionada
por los Estados. Se eliminan todas las agencias piiblicas del programa, con la excepcién
de una pequefia unidad técnica, cuyos gastos son pagados por el gobierno estatal. Los
recursos van directamente a las comunidades y la asistencia técnica es contratada por
ellas. Luego de una reunién en Brasil, se present6 m reformulacién a la Directoria del
Banco y en dos meses estaba operacional.
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Basicamente, el programa se transformé totalmente en un programa basado en la
comunidad, disminuyendo el rol de las agencias publicas. Se enfocd asimismo en las
comunidades més pobres, lo que en el caso del nordeste de Brasil no resulta muy dificil.
Uno de los aspectos fundamentales, por otro lado, fue el cambio de enfoque: dejamos de
hablar de agricultura para hablar de desarrollo rural. Cualquier actividad seleccionada por
las comunidades, con la excepcién de una extremadamente limitada lista negativa, iba a
ser financiada por el programa. Incluimos algunos desincentivos para ciertos tipos de
programas pero sin eliminarlos.

Como se mencionara, desde 1985 a 1993 se habian gastado 300 millones de
délares, mientras que en el periodo restante del programa (1993-1996) fueron usados 650
millones. El Banco Mundial aumenté ademas su participacion al 60% de los recursos,
frente a 20% proveniente de los Estados, 10% de las comunidades y 10% de los
municipios. En esos 3 afios, hubieron 46.000 inversiones propuestas. Las principales
elecciones de las comunidades en 20.000 proyectos en diversas areas fueron
aproximadamente 61% en infraestructura, 34% en proyectos productivos y 5% en
proyectos sociales. Obviamente, en un é4rea donde el agua es un problema, uno de los
principales proyectos elegidos fue el de abastecimiento de agua. Se beneficié a 2.2
millones de familias rurales, incluyendo mujeres, pueblos indigenas y campesinos sin
tierra. En particular, 390.000 familias fueron beneficiadas con sistemas de abastecimiento
de agua, 920.000 con sistemas de electricidad, 250.000 con inversiones productivas y
otras mejoras. El costo promedio de los proyectos ronda los 295 délares por familia.

(Qué significa una descentralizacion exitosa? En primer lugar, un mayor
compromiso de las comunidades con los proyectos. Los proyectos de abastecimiento de
agua o de cualquier otro tipo que la comunidad ha seleccionado, deben ser mantenidos
por ellas. En segundo lugar se encuentran los costos reducidos de administracién, lo que
constituye un fenémeno general. El estudio sobre descentralizacién en 20 paises del
mundo revela que, para un proyecto dado, los costos son mucho més bajos y la calidad es
tan buena o mejor que cuando es hecho por el sector piblico. Obviamente la
descentralizacién produce efectos fiscales positivos, ya que con los mismos recursos con
que el gobierno contaba para determinada obra o determinado tipo de acciones sociales se
alcanzan mayores resultados, por cuanto casi la totalidad de los recursos llega a los
beneficiarios. La evaluacién de esos tres afios evidencia que actualmente el 93% de los
recursos llega directamente a los beneficiarios. De la fraccién restante, un 5%
corresponde a asistencia técnica en término global y un 2% a administracién,
principalmente en el sector de supervision.

Una descentralizacién exitosa implica también la participacién de los municipios
y las comunidades en los costos del proyecto como complemento a los recursos estatales.
El programa fue iniciado yendo directamente de la unidad técnica a las comunidades,
pero en muy corto plazo resulté evidente que ello no era viable por las siguientes razones:
en primer lugar, la cantidad de pedidos a ser analizados desborda la capacidad de anélisis
de una unidad técnica pequeiia. En segundo lugar, los alcaldes empezaron a inquirir al
gobemador acerca del rol de la autoridad local frente a esta situacién en que la unidad
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técnica trataba directamente con las comunidades. La creacién de los consejos
municipales surgi6 para hacer frente a esto. Se plante6 a los alcaldes las reglas del juego,
segitn las cuales el 80% de los miembros del Consejo Municipal —cuyo presidente puede
ser ‘el alcalde- deben ser representantes de los beneficiarios, de modo que su voto
participe de la seleccién de los proyectos. Se dejé en claro ademas que si dichas reglas no
eran respetadas se volveria al sistema anterior de ir directamente a las comunidades. De
hecho, esto solucioné ambos problemas: no sélo la participacion politica, sino también el
problema de poder analizar el proyecto de una forma que escapaba a la capacidad de la
unidad técnica.

Debemos tener flexibilidad a la hora de disefiar los proyectos, de modo de ir
adaptindolos a las cosas que vamos encontrando en el camino. Obviamente tenemos
mejor transparencia y responsabilidad y mayor sustentabilidad en términos de la
propiedad comunitaria. La participacién comunitaria fortalece a las asociaciones, las
cuales, después de participar en una obra de ese tipo pueden usar esa creatividad para
otros tipos de acciones. Por otra parte, tenemos una eficiencia en funcién de los costos
consistentemente superior en relacién a la infraestructura instalada publicamente. Y la
exitosa prestacién de infraestructura por los proyectos mejora la calidad de vida de las
comunidades. Todos estos datos confirman los estudios a nivel mundial.

Por otro lado, un aspecto en que reparan tanto los Ministros de Economia como el
Banco Mundial es el funcionamiento de los desembolsos. Si analizamos lo ocurrido en
todos los Estados, en un periodo de 3 afios —de 1993 a 1996- se desembols6 mucho més
de lo que se habia desembolsado en un periodo de 7 afios —de 1985 a 1992. Y cuando
consideramos que el 93% de esos recursos llegaron a la punta de la linea, resulta por
dems4s evidente que tenemos un sistema que estd funcionando efectivamente en términos
de alcanzar a la gente mas pobre.

Acerca de los mecanismos de descentralizacién, quiero insistir nuevamente en que
se trata de un proceso que insume tiempo. En algunos casos se da un menor nivel de
participacién a nivel local que en otros: en primer lugar tenemos los proyectos de apoyo
comunitario en donde los recursos van directamente de una unidad técnica a la
comunidad. En segundo lugar, encontramos el sistema en el que el consejo municipal,
con el 80% de poder de voto residente en las comunidades, define los proyectos y los
aprueba pero los recursos son enviados ain de la unidad técnica directamente a la
comunidad. Por iltimo, el mayor nivel de descentralizacién ocurre cuando el consejo -
municipal recibe un volumen de recursos anuales y, nuevamente con el 80% de
participacién de la comunidad, aprueba el proyecto, hace el contrato con la comunidad y
le transfiere directamente los recursos. Cabe anotar sin embargo que siempre debemos
contar con una vélvula de escape, de modo que si un alcalde no se guia por las reglas del
juego, se lo pueda obviar e ir directamente a la comunidad. Este es el mecanismo de
descentralizacién que ha ido en progresivo aumento con el tiempo.

En el Programa de Apoyo Comunitario (PAC), que es el componente original, la
unidad coordinadora del proyecto aprueba y libera recursos directamente a la comunidad
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beneficiaria, fomentando la participacion comunitaria en municipios que carecen de
voluntad o capacidad de adoptar el Fondo Municipal de Apoyo Comunitario (FUMAC).
Es decir que se trata de una especie de premio. Un aspecto muy importante es que la
autoridad politica -especificamente los gobernadores de los Estados- ha sido capaz de
decirles a los alcaldes que han manifestado quejas que si juegan segin las reglas
establecidas pueden participar del proyecto. Considero que si se tiene un acuerdo con una
autoridad politica para hacer el proyecto debemos estar dispuestos a imponer una o dos
condiciones que, de no funcionar, determinarian el fin del proyecto.

Cabe mencionar que siempre fuimos haciendo experiencias piloto. Un ejemplo de
ello es el FUMAC-P, con una mayor descentralizacién y los recursos en el municipio. _

Una aspecto importante a considerar es el efecto mas alld del proyecto. Muchos
de los alcaldes encontraron que este sistema de decisién y de participaciéon de las
comunidades es politicamente interesante. Si se interroga a un alcalde en Brasil al
respecto, éste manifiesta que el alcalde que no tome este tipo de accién, seguramente no
va a continuar como tal. Entonces, dada la relativa escasez de recursos de los municipios,
el hecho de dejar a la comunidad decidir es politicamente interesante. Encontramos que
ellos estan utilizando los recursos del municipio en una forma de decisién comunitaria
como ésta y las comunidades estédn participando a un nivel ain mayor de lo que prevefa el

proyecto originalmente.

_Interesantemente, hemos podido evidenciar que estos mecanismos de trabajo con
la comunidad se pueden aplicar a distintos tipos de actividades. Actualmente una
delegacion de Desarrollo Humano del Banco Mundial se encuentra visitando algunos
proyectos en el nordeste de Brasil, que constituyen un ejemplo de esto. En uno de dichos
proyectos, las comunidades estdn gerenciando emprendimientos de asistencia sanitaria y
los municipios estin contratando a asociaciones comunitarias para prestar servicios que
anteriormente brindaba el municipio. Este mismo modelo esté siendo usado en proyectos
de reforma agraria, en donde los recursos destinados tanto a la compra de la tierra como a
hacer esa tierra productiva, van directamente a las comunidades. Hicimos un proyecto
piloto —teniendo en cuenta que esto en Brasil significa 90 millones de délares y 5
Estados- para 15.000 familias. El proyecto est4 en marcha desde hace siete meses y 3.000
familias ya tienen la tierra y sus titulos, mientras que 6.000 més la tendrén en los
préximos dos o tres meses. En consecuencia, el gobierno de Brasil ha expresado su
voluntad de expandir este proyecto al resto del pais, lo que resulta por demés interesante
si se considera que en Brasil existe una institucién -el INCRA- cuya participacién
siempre fue considerada indispensable en los asuntos vinculados a la reforma agraria. De
hecho, a los tecndcratas siempre nos fue dicho y tomamos como cierto que existia una ley
en Brasil que determinaba que esto fuera asi. Sin embargo, cuando en la discusién con el
gobierno se establecié como condicién que los recursos fueran directamente a la
comunidad, no surgié ningin problema legal para hacer esa transferencia directa. Y
actualmente el gobierno aprobé por ley la inversién de un billén de délares -y el Banco
Mundial va a destinar otro billon- para la expansién del programa a nivel nacional. El
costo por familia de este programa hecho por las comunidades, se reduce a menos de un
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tercio del costo del programa implementado por INCRA, mientras que los mejores
resultados en términos de produccién y de la capacidad de las comunidades de
seleccionar tierras que pasan a ser productivas en forma inmediata han sido también
clementos importantes. En suma, este mecanismo de participacién de comunidades en la
identificacién e implementacién de proyectos se puede aplicar a varios tipos de acciones,
no solamente a la agricultura en si misma.

En cuanto a la participacion de las ONGs, éstas pueden tener un papel
fundamental pero generalmente no aquel que frecuentemente queremos asignarles.
Cuando el programa de alivio a la pobreza rural en el Noreste de Brazil fué reformulado
en 1993, existia una total oposicion de tas ONGs, las cuales solicitaban que les fueran
transferidos los recursos, para ellas pasarlos a las comunidades. Esto no fué aceptado,
pero si se incluyeron recursos para que las comunidades pudieran contratar a ONGs. Por
otro lado, creo que un papel que si cabe a las ONGs es el de transmitir informacién sobre
el programa para ayudar a la transparencia. A modo de ejemplo, en el programa de
reforma agraria, la Federacién de Trabajadores Rurales divulga informacién sobre el
programa en general y, en particular, acerca de tierras disponibles para la venta a las
comunidades.

Los mecanismos de enfoque, que ya hemos mencionado, pueden ser de tipo
geografico, como el mapa de pobreza, asi como la autoseleccién dentro de las
comunidades, que es extremadamente importante. En una reunién de un consejo
municipal en el nordeste, en la cual debia elegirse entre dos proyectos de abastecimiento
de agua, el representante de una de las comunidades interesadas retiré su proyecto en .
favor de la otra comunidad, en vista de que, si bien el sistema de abastecimiento de agua
de su comunidad funcionaba mal y necesitaban uno nuevo, la otra comunidad no contaba
con ninguno. Este tipo de seleccién es mucho mejor y mucho més aceptada que si desde
cualquier posicién se elige un proyecto sobre el otro.

La campafia de informacion es un aspecto sumamente importante, ya que todo el
mundo debe conocer las reglas del juego. Algunos Estados informan por la radio mientras
que otros, como por ejemplo el de Bahia, tienen un teléfono para recepcionar reclamos.

Deben existir por otra parte, reglas formalizadas en términos de recuperacién de
costos y fondos de reservas. Las comunidades deben aportar los recursos para mantener
las inversiones en infraestructura, decidiendo el monto de la cuota mensual, asi como las
medidas a tomar en el caso de alguien que no puede pagar una cuota. Lo mismo ocurre
con los subproyectos productivos: las comunidades deben tener un fondo, y generalmente
los tienen, para estos subproyectos.

Aunque no es exigido por nosotros, ya que la contrapartida debe ser del Estado,
los municipios normalmente empiezan también a participar en los proyectos. Con la
participacién en los consejos, automaticamente han estado participando con los recursos
de contrapartida e incluso en algunos casos, el Estado bésicamente no aporta ningin
recurso de contrapartida y estos son todos del municipio.
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Obviamente, debemos tener controles para asegurar la transparencia. En todos
nuestros proyectos, nos enteramos cuando existe un problema por la prensa que siempre
sabe del programa. Naturalmente los problemas existen, pero es fundamental que en ese
caso se den a conocer.

Otro asunto fundamental involucra a los sistemas de compras. En todos nuestros
proyectos las compras son hechas directamente por las comunidades. El departamento de
compras del Banco Mundial ha aceptado la compra directa en proyectos y discutiremos
posteriormente algunos aspectos especificos de esto.

Los sistemas de informacién son extremadamente importantes, ya que permiten
modificar el gerenciamiento sobre la marcha. Los manuales operacionales, por su lado,
son el corazén del asunto porque contienen las reglas detalladas que podemos ir
modificando.

La supervisién y evaluacién es lo que compete a los 6rdenes piblicos. Es
necesario contar con una estrategia de graduacién de las comunidades, en donde ciertas
comunidades dejan de ser beneficiarias cuando cambia su situacién, por ejemplo si pasan
de vender su mano de obra a menos de un délar por dia a una situacién en donde estin
exportando a Europa castafias de caju por cinco a siete délares por kilo.

Las condiciones para lograr un programa exitoso incluyen en primer término el
compromiso politico con la descentralizacién y en América Latina existen una serie de
razones de comprometimiento politico al més alto nivel, no asi por parte de las agencias
intermediarias que estén perdiendo el poder. Pero normalmente, cuando existe un acuerdo
de paz, el Presidente del pais y el Ministro responsable por hacer implementar el acuerdo
de paz -dentro del cual existian clausulas para llevar servicios a la punta de la linea-, no
estin interesados en proteger instituciones sino en mecanismos que lleven esos servicios a
la punta de la linea. Eso se transforma en la disposicién de transferir recursos
directamente a las comunidades. Cabe enfatizar que no existe descentralizacién sino
existe descentralizacion de recursos. Esto es fundamental y normalmente se da una vez
que tenemos un sistema democréatico. Resulta importante asimismo el enfoque pluralista
sobre la pobreza, es decir aquel que toma en cuenta no solamente la agricultura sino toda
una serie de actividades que contribuyen a disminuir la pobreza.

En lo que hace a la evaluacién, es fundamental, tanto para los politicos como para
las instituciones, que podamos determinar los impactos. En todos los nuevos proyectos
aprobados se realiza un perfil de entrada, un anélisis intermedio y uno final. Tenemos
evaluaciones bastante formales, pero lo mis importante es el sistema gerencial de
informacién, que permite ir obteniendo los primeros resultados sobre la marcha acerca de
cémo estén funcionando las cosas en los aspectos administrativos, si los recursos estdn
llegando a tiempo y céino estin siendo gastados. En el nordeste contamos con un sistema
en linea en Internet, que presenta informacién sobre cada proyecto: cuindo fue
presentado, cuando fue aprobado, los recursos liberados, el estado de ejecucién, etc. Este
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sistema es utilizado para fines de supervision, seleccionando algunos proyectos al azar.

Disponemos de un anélisis a nivel de unidad familiar, a nivel de comunidad y a
nivel de municipio, con datos sobre ingresos, salud, educacién, condiciones fisicas de
vivienda, adquisicién de bienes capitales, migracién y viabilidad de la participacién
comunitaria. Como fuera mencionado anteriormente, es fundamental también la
evaluacién de impacto sobre la faceta psicosocial de las comunidades, que constituye una
especie de capital social. En base a un estudio comparativo realizado sobre una muestra,
al iniciar el programa hace 3 afios con respecto al presente afio, surge como aspecto
fundamental en qué medida la mentalidad de esas comunidades cambia, de manera que lo
aprendido en el contexto del proyecto es usado no solamente en el proyecto sino en todo
otro tipo de actividades.
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El proceso de descentralizacion y desarrollo
comunitario en el nordeste de Brasil (Parte II)

| Raimundo Caminha,
Banco Mundial

Me gustaria tratar el tema de la transicién entre la centralizacién y la
descentralizacion, una fase crucial que puede compararse a un parto doloroso. Entre
aquellos aspectos deben ser tomados en cuenta en ese momento, se encuentra la
consideracién politica mencionada por Luis Coirolo. Parte de nuestro programa consistié
en la estrategia de convencer a los gobernadores de re-direccionar hacia las comunidades
aquellos fondos ya asignados a las instituciones. A tal fin, en vez de hacer estudios y
contratar consultores en mapeo de pobreza, invitamos a los gobemadores a intercambiar
opiniones con sus pares de otro pais, ya que hablan el mismo lenguaje y se comunican
muy bien. Mi sugerencia entonces es esa: ser sencillo. Con ocasién de discutir la
reformulacién de un contrato o 1a propuesta de un nuevo proyecto, resulta de utilidad
invitar al personal politico relevante del pafs, incluyendo a la oposicién, asf como a
representantes de la prensa, a visitar un pais o un estado donde précticas similares estin
teniendo éxito. No se trata de asistir a una presentacién técnica sino de hablar con sus
pares.

El segundo aspecto importante son las resistencias ocultas que hay en este proceso
que, a diferencia de las resistencias expuestas, no pueden ser enfrentadas directamente. Se
trata de documentos cuyas primeras péginas reflejan las mejores intenciones y que, sin
embargo, en las paginas siguientes cambian radicalmente. A modo de ejemplo, en Brasil
existi6 un programa de desburocratizacién publica a cargo de un designado Ministerio de
Desburocratizacién. Este ministerio disefié un programa en que las instituciones mas
burocratizadas debian promover un concurso -con un premio de 10.000 d6lares- a quien
preparase la mejor monografia acerca de cémo disminuir la burocracia. El reglamento del
concurso incluia ser mayor de 36 afios, dos fotos carnet y més de seis afios de antigiiedad
en el cargo. Andlogamente, en algunos estados las asociaciones debian presentar
inicialmente 26 documentos para poder ser elegidas.
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El tercer aspecto relevante es el principio de la apropiacién. Segin el
procedimiento clésico, la comunidad recibe los fondos y se supone que la obra es del
gobiemno. Sin embargo, la obra tiene que tener el nombre de la asociacién. En la fiesta de
inauguracion, es la asociacion la que invita a los politicos y al gobernador y no al revés.
Los documentos contables, por otra parte, se quedan en la asociacién y dejan de
pertenecer al gobierno. Se requiere inicamente realizar rendiciones de cuentas sencillas,
que garanticen la transparencia y deriven en una responsabilidad judicial de la asociacién
por los posibles errores.

Otro factor que incide sobre el proceso de transicidn en cuestién es la
comunicacién directa entre la agencia ejecutora y las comunidades. Actualmente la
tecnologia permite utilizar lineas telefénicas sin cargo para informar del desarrollo del
proyecto y realizar las reclamaciones pertinentes, asi como a través de un sistema postal
comunitario. Vale la pena enfatizar también que no se debe temer a los escandalos, que
son parte del proceso y constituyen una buena sefial.

Un 1ltimo aspecto a mencionar es que la participacion comunitaria y la
descentralizacién no constituyen una panacea. Debemos tener conciencia de que aportan
una ventaja comparativa. Si estamos hablando de reducir la pobreza, de construir letrinas,
de hacer pequefias inversiones, hay una ventaja comparativa clara en que esto sea
manejado por la comunidad. No obstante, no es posible transferir fondos y
responsabilidades por encima de determinada capacidad, teniendo siempre en mente que
se trata de un proceso. : ’




Principios de diseiio institucional para una
descentralizacion eficaz: la experiencia en el
nordeste de Brasil con los proyectos de
combate a la pobreza.

Tulio Barbosa
Banco Mundial

Se me solicit6 exponer los principios de disefio institucional para una
descentralizacién eficaz. Mi experiencia se ubica en el nordeste de Brasil. La literatura
que versa sobre los conceptos de descentralizacion se encuentra en franco crecimiento en
los tiempos recientes, cuando se llegé a la conclusién de que la descentralizacién no tiene
el mismo significado para toda la gente.

Hay por lo menos siete conceptos de descentralizacion: descentralizacién por
defecto (“by default”); privatizacién; delegacion de algunas responsabilidades;
desconcentracion o descentralizacion administrativa, descentralizacién fiscal y delegacién
o descentralizacién democrética. Descentralizacién por defecto (“by default”), ocurre
espontineamente ain si el poder publico no toma ninguna iniciativa en cuanto a su
implementacién. Es decir que iniciativas que se toman a nivel de la sociedad civil van a
conducir a la descentralizacién, quiera o no el poder piblico. Pero los tipos de
descentralizacién que hemos tratado de implementar en el nordeste de Brasil estin
compuestos por estos tres conceptos: desconcentracion o descentralizacién
administrativa, descentralizacién fiscal y delegacion o descentralizacién democrética.

La delegacién -frecuentemente expresada también como devolucién- no siempre
es plena y absoluta. Por el contrario, muchas veces tiene un caricter concesionario, és
decir, por razones politicas o de conveniencia, el poder central puede traer de vuelta a sus
manos lo que ha devuelto a los niveles jerarquicos mas bajos. Esto és particularmente
verdadero cuando la delegacién (de responsabilidades) no és acompafiada de
descentralizacién fiscal. Esto ha recién pasado en Brasil con la emergencia de las sequias
como consecuencia del fenémeno El Niiio.
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(Cuéles son los actores institucionales en la descentralizaci6én de los
proyectos de combate a la pobreza rural en el nordeste de Brasil?

I Gobernador I
I Consejo Estatal de Desarrollo Rural l—

I Secretaria de Planificacién I

Unidad Técnica

En primer término, se encuentra el gobierno central, ya sea el federal o el estatal,
provincial o departamental. En nuestro caso, el gobiemo federal empezé siendo el poder
central (hasta 1993). Actualmente el gobierno estatal-juega el rol de poder central. A nivel
local o municipal, por otra parte, actian el poder ejecutivo-representado por el alcalde
electo por votacién directa- y el cabildo, también electo por votacién directa-que detenta
el poder legislativo o sea que tiene la potestad de aprobar leyes municipales permitidas
por la constitucién. Tenemos ademas varios tipos de organizaciones de la sociedad local -

-desde los clubes de servicios como los Leones y los Rotarios hasta la Iglesia , los
sindicatos laborales, los consejos municipales independientes (por lo general, asociados
con la implementacién de proyectos especificos o politicas setoriales), las organizaciones
privadas y las organizaciones no gubernamentales (ONGs).

La exigencia bésica al gobiermno central -en nuestro caso haciendo referencia la al
gobierno estatal que es el nivel relevante para nuestros proyectos- es el compromiso y la
voluntad politica de patrocinar la descentralizacién y, lo que es maés dificil, aceptar que
ésta implicard transferencias reales de poder hacia los niveles més bajos. Se requiere
ademés que el poder central haga la provisién de apoyo en términos de recursos
financieros a los niveles mas bajos y que provea la coordinacién general a través de una
agencia sectorialmente neutra, ya que, aunque estemos hablando de pobreza rural, es
necesario considerar a la pobreza en su concepto méas amplio y reconocer que hay causas
estructurales que trascienden los sectores.

Se debe proveer asimismo mecanismos para administrar las aspiraciones
sectoriales, o de otra manera, los celos institucionales, explorando mecanismos para que
estas “aspiraciones” tengan un efecto positivo y no negativo en términos de la
implementaci6én del proyecto. Hablamos de diez estados que presentan una variacién muy
amplia entre ellos, por lo que esto puede ser un problema serio en algunos casos y no en
otros. El Consejo Estatal de Desarrollo Rural es una instancia opcional, creada en dos de
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los diez estados, pensada precisamente para administrar o anestesiar los celos sectoriales
para lograr alcanzar una cierta tranquilidad institucional a nivel central. Sin embargo, se
han identificado ademés otros tipos de contribucién que puede efectuar esta instancia,
sirviendo como un foro para integrar el proyecto a la estrategia de desarrollo rural. Este
Consejo escucha y toma en cuenta lo que cada secretario tiene que decir para proponer
mejoras en el esquema operacional del proyecto. Si bien ciertos aspectos son no
negociables, el proyecto tiene flexibilidad para acomodar situaciones emergentes sin que
haya violacién de sus directrices y normas fundamentales. En algunos casos esto funciona
muy bien, como por ejemplo en Rio Grande do Norte que cuenta con la participacién
personal directa del gobernador, de algunos secretarios de estado y de los beneficiarios,
estos por organizaciones de jurisdiccién estatal (“Foro del Campo, una red local de
ONG:s, incluyendo la federacién de trabajadores rurales). Cabe enfatizar sin embargo que
todo ello se puede hacer sin necesidad de este consejo estatal, ya que ocho estados
trabajan bien habiendo prescindido del mismo.

La election de la instancia neutra de coordinacién residié en la Secretaria de
Planificacién. Es importante anotar que, si bien inicialmente esto ocurrié asi en todos los
estados, fue necesario hacer adaptaciones y, en algunos estados, aunque no es ésta la
unidad técnica que tiene bajo su responsabilidad la implementacién propiamente dicha
del proyecto -en Rio Grande do Norte es la Secretaria de Trabajo y Accién Social y en
Cearé es la Secretaria de Desarrollo Rural- el representante legal del estado frente al
Banco sigue siendo el Secretario de Planificacion.

Del gobemador, en su condicién de actor central del proceso, se esperan entonces
dos contribuciones: (i) considerar el combate a la pobreza rural de forma descentralizada
como una prioridad del gobiemo y (ii) acompafiamiento personal. Resulté evidente en
nuestra experiencia (i) que efectivamente todos los diez gobiernos estatales concedieron
prioridad a los proyectos de combate a la pobreza rural, lo que se puede atestar por la
provisién adecuada de recursos de contraparte y (ii) que en aquellos estados donde el
gobernador participa personalmente, yendo al campo y visitando a las comunidades, el
proyecto funciona mejor. Hay obviamente un grado diferencial de participaciéon personal
de los gobernadores en términos de la ejecucién del proyecto: lo que ocurre en la préctica
és que los gobernadores de los estados con economias menores tienen una participacién
mucho maés activa en comparacién con aquellos de los estados més grandes. Todos ellos
sin embargo, tienen conocimiento de lo que pasa con el proyecto, independientemente del
tamafio de sus estados en términos absolutos, econémicos, de poblacién o de la magnitud
del problema de la pobreza rural. La participacién menos activa de los gobernadores de
los estados més grandes és compensada por las unidades técnicas de coordinacién y
ejecucion de los proyectos, que los mantienem informados acerca de la evolucién del
proyecto. En todos los casos, el acompafiamiento personal es un factor fundamental para
el éxito del proyecto.

La Secretaria de Planificacién no lleva a cabo ninguna accién ejecutiva, ademas

del acompafiamiento general al igual que el gobemador, pero desempefia el papel
fundamental de la asignacién presupuestaria de la contrapartida del estado, debiendo
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trabajar muy cerca del Secretario de Hacienda. Si bien en la mayoria de los estados se
trata de dos figuras separadas, en algunos de ellos una misma persona es el Secretario de
Planificacién y de Hacienda. En el primer caso, deben trabajar estrechamente ya que es
el Secretario de Planificacién quien hace la asignacién presupuestaria, pero la
transferencia real y el control de los ingresos estin en manos del Secretario de Hacienda.
El Secretario de Planificacién debe brindar ademés un apoyo muy fuerte a la unidad
técnica. Nuevamente, en aquellos estados en que existe una vinculacién estrecha entre el
Secretario y el jefe de la unidad técnica, las cosas fluyen mucho mejor.

Asesoria Técnica Coordinador Adjunto
Asesorfa Juridica |
I 1
Planificacién, Monitorfa Operaciones Financiero
y Evaluaci6 y Administraté

El organigrama patrén de una unidad técnica, dando cabida por supuesto a
variaciones entre los estados, presenta la siguiente estructura bésica: el coordinador
general -que puede recibir otras denominaciones, por ejemplo la de superintendente- tiene
bajo su responsabilidad la implementacién del proyecto. Por lo general cuentan con un
coordinador adjunto y una asesoria técnica. Se tiene también una asesoria juridica, que
maneja los contratos. Por otra parte, la ejecucion propiamente dicha depende de tres
departamentos o divisiones: (i) planificacién, monitoria y evaluacién; (ii) operaciones y
(iii) financiero y administrativo.

La division de planificacién tiene por ejemplo bajo su responsabilidad la
propuesta del plan operativo anual, la operacién y mantenimiento del sistema
informatizado de datos para fines gerenciales y la realizacién de los estudios especiales
que sean requeridos por el proyecto. Los estudios de evaluacién, por decisién conjunta
con los estados, son ejecutados por consultores independientes -ONGs, consultores
individuales o firmas de consultoria- contratados por la unidad técnica, quien por su parte
tiene la responsabilidad de discutir y acordar los términos de referencia.

La divisién de operaciones es el corazén de la unidad técnica en términos de
operacién, que cuenta con el mayor nimero de tecnicos y profesionales y se encarga,
ademés de los distintos componentes de desarrollo institucional, principalmente de los
subproyectos, ya sea bajo la modalidad del PAC (subcomponente Programa de Apoyo
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Comunitério), en que la asociacién hace la propuesta directamente a la unidad técnica,
como en el caso en que las propuestas son presentadas y juzgadas a nivel del consejo
municipal en la modalidad del FUMAC (subcomponente Fondo Mumclpal de Apoyo
Comunitério).

Bajo esta modalidad (FUMAC), los consejos deben dirigir tanto las propuestas
aprobadas y como aquellas que han sido rechazadas a la unidad técnica, quien cabe hacer
la verificacién final de la decision adoptada por el consejo. Si por algin motivo
determinados parametros de elegibilidad han sido ignorados por el consejo en la
aprobacién de un proyecto, es responsabilidad de la unidad técnica devolver la propuesta
al consejo, puntualizando los aspectos pertinentes. Esto significa que la decisién final
continua en manos del consejo, pero a este nivel se hace un trabajo muy bueno de control
de calidad. Existen diferencias entre los estados, en cuanto a que los estados mas grandes
tienen por lo general oficinas regionales, con el objetivo de que la unidad técnica esté lo
mas cerca posible de los beneficiarios y de las asociaciones. En el caso de los estados
pequefios como Sergipe, por el contrario, cualquier asociacién puede ir a la capital en
poco tiempo.

Resulta interesante enfatizar que todos los consejos municipales, tanto en la
modalidad de FUMAC como en la de FUMAC-P (una modalidad de consejo que adems4s
de las funciones de juzgar las propuestas de las comunidades también hace la
administracién de los fondos financieros) ¢ independientemente de la existencia de
oficinas regionales, cuentan con la presencia de un representante de la unidad técnica en
las reuniones -sin derecho a voto- para minimizar el riesgo de que una propuesta
aprobada o rechazada a nivel del consejo transgreda de una forma u otra los principios
fundamentales del proyecto. El elevado mimero de consejos -en Bahia actualmente
existen 90, pero se va a llegar al doble- dificulta la administracién de esto a nivel central.
Ello ha originado un aspecto operacional muy interesante, actualmente siendo explorado
por algunas unidades técnicas, denominado credenciamiento, segin el cual se entrena a
personas que habitan en cada localidad y trabajan en el servicio de extensién una
instancia del gobierno estatal- para que representen a la unidad técnica en el consejo.

Por otra parte, el sector financiero-administrativo de 1a unidad técnica desempefia
un rol fundamental ya que, en primer término, maneja y controla los recursos destinados a
las asociaciones comunitarias y a los consejos. Est4 sujeto a la primera instancia de las
auditorias independientes y debe ser extremadamente competente, debiendo conocer no
s6lo la legislacién tributaria y financiera nacional, sino manejar todo lo relacionado con la
preparacion de las rendiciones de cuentas sometidas al Banco Mundial, quien proporciona
ocasionalmente entrenamiento en este aspecto.

Entre las prerrogativas de las unidades técnicas se encuentra, en primer lugar, la
divulgacién del proyecto, siendo una condicién de efectividad de todos los préstamos la
existencia de una campafia de informacién sobre el proyecto que dé oportunidad a todas
las comunidades elegibles, garantizando el contenido democréitico del mismo. Se debe
tener extremo cuidado de que la campafia de informacién no sea reemplazada por o
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mezclada con una campafia de propaganda. Las unidades técnicas pueden trabajar
directamente en la movilizacién y organizacién de las comunidades, pero en muchos
casos lo hacen con la cooperacién con las ONGs u organizaciones sociales formales como
la Iglesia. La Iglesia Catdlica tiene una gran presencia e influencia en el nordeste, al igual
que el movimiento sindical laboral rural, que cuenta con un capitulo local en todos los
municipios -cerca de 1500-, que conforman una federacién a nivel estatal y una
confederacién a nivel nacional. Este movimiento también trabaja muy cerca de las
unidades técnicas, cuando es debidamente incentivado. En suma, aprovechamos el trabajo
de organizacién y movilizacién de las comunidades realizado por los partidos politicos, la
Iglesia y los sindicatos.

La unidad técnica tiene también como obligacién la preparacién del Plan
Operativo Anual (POA), estrechamente vinculado con el Plan de Implementacién de
Proyecto (PIP), que aparece en la ultima parte de los acuerdos de préstamo. Alli el Banco
hace su monitoreo a fin de determinar cuan lejanas se encuentran las metas acordadas.

Por otra parte, uno de los papeles més importantes de la unidad técnica es la
administracién de un cuadro de incentivos y penalizaciones. Un ejemplo de aplicacién de
penalizacién se da cuando ocurre lo que llamamos desfocalizacién o “mistargeting” -
posiblemente lo mas grave que puede suceder en nuestro proyecto- es decir que éste va a
beneficiar a un grupo o una comunidad que no es elegible. En esa eventualidad, la unidad
técnica, es decir el estado, debe devolver al Banco la fraccién del préstamo empleada en
la financiacién de aquel proyecto en particular. Sin embargo, hay también ejemplos de
incentivos, como ocurre en el caso de una asociacién -y esto también se aplica a los
consejos municipales- que realiza un proyecto a un costo menor al inicialmente
propuesto. Al haber ya recibido la plata, ellos saben que basta hacer una propuesta a la
unidad técnica -no todas requieren este procedimiento formal pero en general se
recomienda- para la utilizacién de los recursos ahorrados en la implementacién del
proyecto. La mayorfa de las veces, esos recursos se destinan a ampliar la cobertura del
proyecto de modo de beneficiar a un nimero mayor de familias. '

Igualmente ocurre con los consejos municipales. Trabajamos con el concepto de
sobrecarta para la distribucién de los recursos entre los consejos municipales. Existe una
diferencia entre los consejos municipales del FUMAC vis &4 vis a aquellos de los
FUMAC-P. El FUMAC tradicional, que involucra un mayor mimero de consejos,
requiere que el estado informe al inicio de cada afio fiscal cual es el monto de recursos del
préstamo y de contrapartida a ser provista por el estado, pero el cardcter del compromiso
con el consejo es informal. En el caso de los FUMAC-P, por el contrario, existe un
compromiso contractual en que determinado volumen de recursos es asignado para dicho
consejo. En el primer caso entonces, la unidad técnica debe hacer el monitoreo del
desempeiio de los varios consejos municipales, de modo que, si alguno de ellos no esta
trabajando bien, lo primero que se hace es tratar de apoyarlo para resolver sus problemas,
pero no hay un compromiso de la unidad técnica en cuanto a que los recursos que le
fueran asignados al inicio queden congelados hasta el final del afio. En consecuencia, si
un consejo no estd en condiciones de utilizarlos, esos recursos pueden ser transferidos
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hacia aquellos que estan trabajando bien.

En lo que respecta a los acuerdos de préstamo con los estados, éstos son
extremadamente sencillos y contienen lo minimo requerido por el Banco para un
contrato. Si bien el acuerdo incluye definiciones operacionales, lo referente a los
procedimientos propiamente dichos ha sido transferido a los manuales operacionales.
Junto con la campafia de informacién, el manual de operacién constituye también una
precondicién para la efectividad de los préstamos, lo que quiere decir que se requiri6 un
acuerdo de satisfaccion entre el estado y el Banco en cuanto a su contenido. Pero, si la
experiencia cotidiana de la implementacién del proyecto, demuestra que algo no funciona
bien, no se requiere una enmienda formal al acuerdo sino la firma de un documento
acordado entre el Banco y el estado acerca de los cambios que han sido introducidos en el
manual de operaciones.

El manual operativo contiene los criterios de focalizacién que han de ser
observados para la identificacién de los beneficiarios, la elegibilidad de los beneficiarios
y de los subproyectos. Incluye una pequetia lista negativa, mientras que no hay una lista
positiva. La lista negativa puede cambiar a través del tiempo en base a la experiencia real
de implementacién del proyecto. En algunos casos se han aceptado ciertas sugerencias
hechas por los estados respecto a la inclusién de algunos tipos de subproyectos en la lista
negativa. Esta lista contiene aquello que, desde el punto de vista de politica del Banco, no
podemos financiar, como por ejemplo cualquier emprendimiento productivo relacionado
con bebidas alcohdlicas o tabaco, o ain la construccién de una Iglesia, aunque la
comunidad asi lo quiera. El estado debe ademés garantizar que todos los proyectos
aprobados han demostrado viabilidad técnica, econémica, financiera y ambiental.

Se introdujo el concepto de proyectos patrén y proyectos tipo, conceptos
operacionales muy importantes, ya que la experiencia del PAPP (Programa de Apoyo a
los Pequefios Productores Rurales) reformulado ha proporcionado una idea de las
demandas mas comunes de las asociaciones comunitarias. La preparacién de proyectos
patrén, que pueden ser ajustados a las demandas, elimina mucho trabajo en cuanto al
andlisis, evaluacién y preparacion del proyecto, asf como ahorra tiempo de la divisién de
operacién, de las unidades técnicas y de los consejos municipales en la evaluacién de las
propuestas.

Es necesario idear una estrategia de graduacién de comunidades. En la mayoria de
los proyectos estatales de combate a la pobreza rural, a extepcién de los tres primeros
(Bahia, Ceard y Sergipe), se introdujo la exigencia de que sea desarrollada una
metodologia para la graduacién de comunidades, a ser aplicada al final del segundo afio
de implementacién. Trabajamos con donaciones y no con préstamos y por esto és esencial
que sea garantizada el cumplimiento de la exigencia basica de que sean realmente
beneficiados los més pobres entre los pobres. A tal respecto, las unidades técnicas tienen
la delicada responsabilidad de garantizar que aquellos que est4n recibiendo las
donaciones son efectivamente los més pobres. Sin embargo, si el proyecto va bien y si se
producen los resultados esperados, es de esperar que se llegue a un punto en que dichas
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comunidades dejen de ser elegibles para financiacién a través de donaciones. Y es
importante considerar ademas que no somos los tinicos que estamos trabajando con las
comunidades, existiendo otros proyectos de iniciativa federal y estatal apuntados a los
mismos beneficiarios. Es decir que el concepto de graduacién de las comunidades no se
restringe a lo que ha sido obtenido por los subproyectos que nosotros financiamos, sino
que considera todo lo que la comunidad ha recibido desde el momento que empez6 a ser
beneficiaria de nuestro proyecto. Ese es un concepto fundamental para controlar la
demanda.

La unidad técnica debe asimismo hacer la administracién de la participacién,
asegurando que las comunidades estdn participando con lo que les cabe participar en el
costo de los subproyectos- por lo general un minimo de 10%- asi como controlando los
aportes del estado y las municipalidades, ademés de lo correspondiente al préstamo.

Existe una gran confusién a la hora de discutir la cuestién de la descentralizacién,
acerca de la ambigiiedad que se puede crear entre el poder formal (poder ejecutivo y
cabildo municipales) y ese poder que se estid estableciendo con el proyecto (consejos
municipales del FUMAC y del FUMAC-P). A mi juicio, no se tienen dos poderes
paralelos. Por un lado, basta con que el proyecto funcione para que los alcaldes lo
acepten. Pero ademas, los consejos municipales del FUMAC - que dominan el cuadro del
proyecto actualmente - , tienen la participacién de los alcaldes y de los representantes de
los cabildos municipales. En algunos estados se requiere la presencia de una figura que
sea del partido de la situacién del alcalde, asi como de un representante electo por los
partidos de oposicidn al alcalde. Eso quiere decir que en la préctica no hay ambigtiedad ni
paralelismo, en el sentido que virtualmente todas las decisiones tomadas en los consejos
cuentan con la participacién directa de los poderes piblicos establecidos.

Cabe aclarar que descentralizacién, municipalizacién y participacién del poder
formal no quiere decir que los fondos del proyecto, ya sea provenientes del préstamo del
Banco Mundial como de la contrapartida estatal, deban pasar por el tesoro municipal, ain
cuando la alcaldia participe en las decisiones referentes a su utilizacién. Un fenémeno
que esta torndndose comun a casi todos los estados es que las municipalidades, aunque no
tengan un compromiso formal con el Banco Mundial a través de un contrato, estin
participando cada vez més de la provisién de la contrapartida correspondiente al estado.
La disposicién de fondos de la alcaldia a este fin requiere de la aprobacién, del cabildo a
través de una ley. Existe entonces una imbricacién mucho mayor de la que se puede
imaginar entre el poder formal y los consejos que estamos creando, derivando en menos
conflictos.

Resumiendo las prerrogativas de la unidad técnica, a ella compete la provisién de
asistencia técnica a los consejos municipales, la elaboracién de un registro de proveedores
de asistencia técnica y de abastecedores de bienes y servicios, la supervisién de campo, la
monitoria y operacién del sistema de informacién gerencial, estudios especiales y
evaluacién y, finalmente, la ejecucién financiera. Aunque no hay una privatizacién en el
sentido estricto, puede darse una participaciéon muy fuerte de la iniciativa privada en la
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comunitarios y participacion de la mujer.

Sonia Maria Germano de Figueiredo,
coordinadora general del Proyecto
Cooperar,

Paraiba, Brasil.

Mis expectativas sobre esta reunién son poder transmitir a ustedes mis
experiencias, ya que considero que compartimos identidades pero también algunas
diferencias, dadas por la historia, la geografia y los procesos politicos de nuestros paises,
asi como de cada Estado dentro de Brasil. Y entonces, respetando esas identidades y
diferencias, mi deseo es poder hacer un intercambio.

Mi objetivo es comunicarles aquello que estamos haciendo -y de qué forma- con
nuestros errores y aciertos, pero, principalmente, con nuestro esfuerzo por acertar, dentro
de algo que tiene como principal fundamento creer en la gente asf como en su capacidad
de organizacién.

En relacién a la cuestién de la descentralizacién, de que tanto se habla, queria
dejar claro que nosotros, que ejecutamos un programa de combate a la pobreza rural en
Brasil, no tenemos responsabilidad con la descentralizacién administrativa y fiscal, ni del
pais ni del Estado. En segundo lugar, cabe puntualizar un aspecto en lo que hace a la
cuestién del desarrollo rural: nosotros no tenemos la pretension de ser el programa que
promueva el desarrollo rural en el nordeste de Brasil sino bisicamente atender las
principales reivindicaciones de las comunidades rurales pobres, buscando resolver sus
principales problemas, por ellos identificados, y, de esa forma, incentivar su

organizacién.

La experiencia de la parceria con asociacién comunitaria es una experiencia
pionera en Brasil, en la cual la gente comparte con la asociacion porque pasa a ésta la
responsabilidad de decidir cual es el problema que debe ser enfrentado, recibir los
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recursos para ejecutar ese proyecto, ejecutarlo y garantizar su manutencién. Y, dada esta
condicidn, la misma abarca intentos, problemas y el esfuerzo por tener éxito.

{Cémo trabajamos nosotros y como ejecutamos el programa? A partir de su
demanda -tanto en el PAC como en el FUMAC- la comunidad rural va moldeando el
programa a ser ejecutado. El primer paso entonces debe provenir de la comunidad rural.
Es la demanda de la asociacion comunitaria rural la que desencadena la accién y no una
decision del gobernador, del Secretario del Planeamiento o del técnico. Para que la
comunidad pueda estar habilitada a hacer parte del programa debe estar constituida como
asociacion, generalmente una asociacion ya existente en la comunidad, como la
asociacién comunitaria rural, un club de mujeres o un club de madres, lo que es muy
comun en Brasil. .

Si la comunidad no tuviera asociacion, nosotros informamos a la persona que nos
consulta que el primer paso para que la comunidad pueda demandar formalmente un
proyecto, es estar organizada bajo forma de asociacién. En este sentido, la existencia del
programa constituye un gran incentivo para que la comunidad se organice.

Se realiza una amplia divulgacién a través de las radios, la televisién y de cartillas
distribuidas masivamente a las comunidades rurales, a los lideres politicos, los diputados,
los alcaldes y todo aquel que nos consulta. La cartilla describe el proyecto COOPERAR:
un programa de financiamiento con el Banco Mundial para atender a las 4reas rurales
pobres. Define asimismo el tipo de proyectos que son financiados: proyectos de
infraestructura, productivos o sociales, dependiendo de cada realidad. Caracteriza a los
‘beneficiarios del proyecto: familias que habitan en las comunidades rurales pobres o en
ciudades de hasta 7.500 habitantes en la cabecera municipal. La cartilla explica también
cémo participa la comunidad, que la asociacién debe estar legalizada y que la comunidad
es la que tiene que reunirse y decidir acerca de la demanda. Se establece que la
comunidad también participa en el financiamiento del proyecto, ya sea con mano de obra,
con materia prima local o incluso con algiin recurso, esto ultimo en contados casos por
tratarse de comunidades rurales pobres. La cartilla explica igualmente que la forma en
que se materializa la ejecucién del programa es un convenio celebrado eatre el gobierno
estatal, a trvés de la unidad técnica y la asociacién comunitaria local. Dicho convenio
establece que, a partir de la demanda de la asociacion, y en base al proyecto técnico
elaborado y analizado por la unidad técnica -en cuanto a su viabilidad técnica, econémica
y ambiental-, se transfieren los recursos a la cuenta de la asociacion. El presidente y el
tesorero van a administrar esos recursos, ejecutando con ellos la obra elegida. La
ejecucién puede ser realizada directamente, cuando las personas de la comunidad,
contratadas por la asociacién, ejecutan la obra ellas mismas, o mediante el contrato de
una empresa. Cabe a nosotros garantizar la supervision de la ejecucién del proyecto para
asegurar que sea hecho de la forma més correcta.

La cartilla explica en suma -a través de preguntas y respuestas- qué es un conse;jo

municipal en un FUMAC, c6mo presenta la asociacién un proyecto, conteniendo
inclusive el modelo de un formulario mediante el cual la asociacién puede dirigir el
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proyecto a la unidad técnica. Explica ademés como rendir cuentas y qué es el comité de
supervisién. Cada asociacién debe constituir, por cada proyecto ejecutado, un comité de
acompafiamiento, formado por tres miembros de la comunidad que no formen parte del

directorio de la asociacién, con el fin de seguir la ejecucion del proyecto y verificar que
éste fue hecho de acuerdo a lo planeado.

Ante 1a cuestién de si existen reglas para formar la asociacién, considero que no
existen reglas sino que las personas se agrupan y forman la asociacién de acuerdo con las
necesidades locales y buscando resolver los pequefios problemas cotidianos. Existen en
Brasil sin embargo, algunas exigencias legales simples para que esa asociacién pueda
hacer un convenio con cualquier érgano de gobiemo, tanto a nivel municipal, como a
nive] estatal o federal. La asociacién se retine, elabora un acta, anotando la presencia de
las personas que toman parte de la reunién y lo registra ante un notario piiblico local.
Posteriormente, la asociacién se inscribe en la representacién del Ministerio de Hacienda
de modo de obtener un niimero en el Registro General de Contribuyentes. Estos son los
dos requenmlentos legales para que una asociacién exista y pueda sohcntar y firmar un
convenio, recibir recursos y ejecutar un proyecto.

En resumen, las tareas de la asociacion son las siguientes: encaminar la demanda,
con la unidad técnica en el caso del PAC o con el consejo municipal en el caso del
FUMAC, elaborar el proyecto, firmar el convenio, recibir los recursos, ser responsable
por la ejecucién del proyecto, por la rendicién de cuentas y por la manutencién de la obra
ejecutada.

Frecuentemente surge la pregunta de si esas asociaciones de las comunidades
rurales pobres, conformadas por personas muchas veces analfabetas, estin preparadas
para eso. Recuerdo un periodo en Brasil cuando se esgrimia el argumento de que el
pueblo no estaba preparado para votar, como justificativa para no tenermos elecciones. La
gente ha esperado mucho, las dificultades son grandes y claramente uno de los problemas
que enfrentamos es el descreimiento de las personas que ya no aguantan méas discursos y
promesas. Nosotros, por otro lado, tenemos un proyecto a través del cual podemos
resolver cuestiones que, aunque a nosotros puedan no parecer un problema, si lo son para
personas que habitan en un lugar alejado, sin comunicacidn, sin agua, sin luz, y muchas
veces sin otra perspectiva de vida que tener o no tener frijoles para poner en la olla para
sus hijos. Y ésta es una cuestién importante.

No podemos impedir que los procesos acontezcan, en base a nuestras teorias,
ideas, limitaciones o ain nuestras mejores intenciones. Pero hemos aprendido que el
proceso capacita. El hecho de tener la posibilidad de recibir un beneficio para su
comunidad y administrar ellos mismos ese beneficio es un proceso altamente capacitador,
que califica a las personas y a las asociaciones, preparandolas para que puedan no sélo
ejecutar el proyecto sino aprender que es posible buscar otros beneficios. Evidentemente
es un desafio y también es necesario que nosotros nos preocupemos con la capacitacién
de las comunidades rurales. Nuestra experiencia evidenci6 que no es necesario establecer
etapas: las cosas pueden y deben caminar juntas. Se da un proceso en que las
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comunidades reciben recursos para resolver algin problema inmediato suyo, ya sea el
agua, la luz, el teléfono, o lo que ellas decidan. Y paralelamente se da también nuestra
participacién en el sentido de orientarlos y ayudarlos en la capacitaciéon. Son cosas que no
se w:cluyenyqueno se dan por etapas.

En lo que respecta a las tareas del Estado, nuestro papel es, en primer lugar, como
ya dijimos, divulgar la existencia del programa y los criterios utilizados para que las
propuestas sean recibidas y sean ejecutadas. La segunda tarea es garantizar el anélisis de
la viabilidad técnica, econémica y ambieatal del proyecto. Como se mencionara
anteriormente, existen dos vicios -el paternalismo y el clientelismo- muy difundidos no
sélo entre los politicos, sino también en las comunidades rurales y atin en nuestro cuerpo
técnico. No debe considerarse que algo es correcto porque la asociacion lo pidi6.
Debemos efectuar un analisis en el lugar con las comunidades, desde el punto de vista de
la viabilidad técnica o ambiental. Si por ejemplo una comunidad solicita una fébrica de
ladrillos, debemos verificar de dénde va a ser extraida la materia prima, el impacto sobre
el medio ambiente, si existen otras ladrilleras cerca de esa comunidad o ciudad para
verificar si el emprendimiento tiene mercado, asi como determinar la distancia hasta el
centro de comercializacién. Si consideramos que alguna de esas condiciones no es
favorable, es nuestra obligacién discutirlo con las comunidades. Y la experiencia ha
demostrado que ellas comprenden.

Un caso que ejemplifica esto es el de una comunidad que solicit6 una fibrica de
cuerda. En su visita de campo, nuestro técnico establecié que la plantacién de sisal
(agave) se encontraba a 40 kilémetros y, por otro lado, se trataba de una comunidad muy
distante de la cabecera municipal donde estaba el mercado. El técnico explicé a la
comunidad que estos dos aspectos hacian inviable una fébrica de cuerda. Todos
concordaron y el proyecto fue cambiado por un emprendimiento de capricultura,
adecuado ademas debido a las caracteristicas de la region.

No obstante, en algunas oportunidades también nos equivocamos. Un ejemplo
claro de ello es el de una comunidad rural de asentados, donde las mujeres caminaban 14
kilémetros para traer agua. Nosotros llevamos dos técnicos a dicha comunidad,
convencidos de que el principal problema a ser enfrentado era el abastecimiento de agua
pero, por el contrario, ellos manifestaron que era la luz lo que consideraban prioritario.
Interrogadas las mujeres de la comunidad, éstas respondieron: “el agua podemos traerla
caminando 14 kilémetros, la luz no tenemos forma de traerla”. El proyecto ejecutado
eatonces fue el que la comunidad decidié.

Otro fenémeno es el de la interferencia del liderazgo politico, y cuando digo esto
no critico ni condeno la interferencia politica. Tanto los diputados, sean federales,
estatales o0 municipales, como el alcalde y el gobernador fueron electos para cuidar los
intereses del pueblo, por lo que es su obligacién buscar beneficios para sus comunidades
rurales. Nosotros recibimos con la mejor voluntad a cualquier diputado de cualquier
partido que pretenda encaminar una demanda o pedir informacién. Les informamos que,
si su comunidad tiene una asociacién, es ella la que debe encaminar la solicitud. En caso
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contrario, el primer paso es crear una asociacién ya que sélo podemos ejecutar convenios
con comunidades rurales que tienen asociacién. Proveemos finalmente al diputado
cartillas informativas para que se retina con el pueblo y ayude a crear una asociacién.

En suma, nuestras tareas consisten en ayudar en el anilisis de la viabilidad
técnica, hacer el convenio, pasar los recursos, supervisar su utilizacion y recibir y analizar
la rendicidén de cuentas.

En términos de los resultados obtenidos, algunos de ellos son concretos, palpables
y faciles de medir. En dos afios fueron atendidas 2.779 comunidades rurales en todos los
municipios del Estado de Paraiba, se realizaron 169 proyectos de abastecimiento de agua
rural, se aumenté el mimero de maquinas de procesamiento agricola a 263 y la
electrificacién rural a méas de 1.000. En contraposicién a estos resultados concretos.y
palpables, hay otros que resulta dificil medir. Tal vez este seminario pueda ayudar a
encontrar formas de medir este tipo de cosas. En general, el convenio con lo que en el
Estado de Paraiba se 1lama COOPERAR, es el primero que las asociaciones firman y
ejecutan. Sin embargo, después de este convenio, en general ocurren otros convenios, en
base a otras iniciativas de la asociacién. A modo de ejemplo, recientemente visitamos una
érea de asentamiento rural, donde ya existia una asociacién fundada en la década del 70,
cuando aiin estas comunidades no poseian tierra. Ellos consiguieron del gobiemo federal
una tierra e hicieron una demanda.a COOPERAR y obtuvieron un proyecto de
electrificacién rural. Despues, en otras dos instituciones financieras, obtuvieron recursos
para comprar una méquina forrajera y los aditamentos necesarios para un proyecto de
irrigacién. Por otro lado, utilizan la sede de la asociacién como escuela y, después de la

- electrificacién rural, implantaron un turno nocturno en la misma para que los adultos

pudieran ser alfabetizados. Existen varios ejemplos de esto: después de que una
asociacién obtiene un beneficio, sale en busca de otros.

Otra consecuencia es la creacién de nuevas asociaciones. El hecho de que una
comunidad tenga una asociacién y obtenga un abastecimiento de agua u otro proyecto,
sirve de estimulo para que la comunidad vecina organice su asociacién y también luche.
Como resultado, hemos evidenciado el crecimiento del mimero de asociaciones
existentes.

Un resultado que considero importante es la garantia de la manutencién del
proyecto por parte de la asociacion. Este proceso varia de comunidad en comunidad y de
municipio en municipio. En algunos casos, cuando se rompe por ejemplo la bomba de un

_sistema de abastecimiento de agua, las comunidades beneficiarias requieren una reunién
en la que se discute con ellas el problema y se les explica que cada socio debe pagar una
cuota para solventar la reparacién de la pieza. En otras comunidades, en cambio, esto se
hace desnecesario. Recientemente visitamos una comunidad muy pobre en una de las
regiones més secas del Estado, donde se tenia que caminar kilémetros para buscar agua o,
de lo contrario, pagar un délar por cada cargamento de agua traido en un burro. En esta
comunidad ejecutamos un proyecto de abastecimiento de agua para 75 familias, cada una
de las cuales paga tres délares por mes para tener el agua en casa. Con el dinero
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recaudado, la asociacion contratd -por iniciativa propia- a un técnico a efectos de
garantizar la manutencién del sistema, el tratamiento del agua y la resolucién de algin
eventual problema. Cuanto a la puntualidad en el pago de la cuota mensual, el personal de
la asociacién coincidi6 en afirmar que nadie se habia atrasado hasta el momento y que el
pago era hecho incluso con anticipacién, ya que antiguamente debian pagar un délar por
cada cargamento de agua, mientras que hoy pagan sélo tres para tener agua en las casas
un mes entero.

También existen casos en que las asociaciones amplian una inversién. Es el caso
de una comunidad en el municipio de Mogeiro que recibié un financiamiento para un
molino de maiz. Dicho molino atiende no sélo a los miembros de la asociacion sino a
toda la comunidad y cada persona que muele su maiz -la materia prima es individual y el
producto final procesado también- paga una parte a la asociacién para formar un fondo.
El 50% de dicho fondo -por decisién de la asociacién- se reserva para la manutencién del
sistema, el 20% se destina a reserva de materia prima y el 30% es dividido entre los
socios. Tanto los socios como los no socios pagan igual tarifa por el uso del molino, pero
el beneficio del socio esta en el 30% que es dividido entre ellos. Sin embargo, los socios
decidieron que no iban a retirar ¢l dinero correspondiente a ese porcentaje, destindndolo
en cambio a la construccion de una tienda en la sede de la propia asociacién para vender
articulos basicos -frijoles, arroz- y a la colocacién de un puesto de venta en el mercado de
la ciudad para usufructo de los asociados.

Otro resultado importante ha sido el sentimiento de propiedad. Debido a que la
comunidad decidié lo que debia ser ejecutado, ejecuto la obra y participé en general del
proceso, el sentimiento de propiedad es mayor y ven las obras como suyas, no del Estado
o del municipio.

Un aspecto adicional que queria resaltar es el cambio del cardcter de la asociacién.
Generalmente las asociaciones existentes tenian un carécter reivindicativo. Ahora la
asociacién no sélo lucha y reivindica, sino que también decide acerca de lo que va a
hacer, planea, ejecuta y mantiene un proyecto. Esa es una diferencia en el caracter de la
asociacién que resulta evidente en la practica.

El mecanismo para medir los efectos sociales de esta autogestién es una cuestién
que es necesario profundizar. No obstante, en la prictica hemos observado -tanto yo
como los técnicos y el propio Gobernador- un fenémeno que involucra a muchas familias
que se habfan mudado a las ciudades debido a la falta de condiciones de vida. Las mismas
fueron a habitar en barrios marginales, bajo condiciones infrahumanas y expuestos a los
riesgos de la prostitucion y la droga. Una vez que su comunidad rural obtuvo agua, luz u
otros beneficios, estas familias regresaron de las ciudades.

Por otro lado, en lo que respecta a garantizar la sustentabilidad de los proyectos,
se ha dado también un proceso. Nosotros, que hacemos parte de la unidad técnica,
debemos tener conciencia de que no tenemos un control total sobre ello. La
sustentabilidad depende de varios factores: del grado de organizacién de la comunidad, de
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que la demanda sea efectivamente la prioritaria y escogida por la comunidad, ya que
frecuentemente ocurre que el presidente de la asociacién decide aquella cosa que debe ser
hecha y encamina la demanda sin antes discutir con la comunidad. La sustentabilidad
depende asimismo, de que nosotros como unidad técnica hayamos hecho el anélisis de
viabilidad técnica, econémica y ambiental, asi como del proceso de capacitacién a ser
realizado en las comunidades.

Debe considerarse ademés que existen distintas necesidades de capacitacién para
cada uno de los proyectos, asi como de asistencia técnica, cuando esta es necesaria. Un
ejemplo concreto de ello atafie a los proyectos productivos. Nuestra experiencia ha puesto
de manifiesto que cuando un proyecto productivo beneficia a materia prima individual y
el producto final también es individual, la sustentabilidad del proyecto es mayor. Cuando
se trata en cambio de un proyecto productivo en que el producto final es de propiedad
colectiva es mas dificil garantizar la sustentabilidad, ya que ello exige una mayor
capacidad gerencial y de organizacién y las comunidades no estén lo suficientemente
preparadas para esto. Un ejemplo lo constituye una comunidad que tiene una fibrica de
confecciones, en que las personas se organizan y el producto es de la asociacién. Si hay
una persona en la comunidad que ayuda, anima y dirige a las otras, cuando esa persona
migra a otra region, resulta dificil garantizar la sustentabilidad del proyecto. Incluso
ocurre en algunos casos que alguien se apropia individualmente del proyecto. En suma, la
experiencia muestra que la sustentabilidad de los proyectos productivos es més
facilmente garantizable cuando el procesamiento es colectivo pero el producto final es
individual. : .

Por otra parte, sobre la cuestién de si estamos excluyendo a los alcaldes, cabe
mencionar que esto no es asi. Tanto en la modalidad del FUMAC como en el PAC,
recibimos las demandas de los alcaldes, ellos participan de las reuniones comunitarias -
inclusive de la formalidad de los convenios- y visitan las comunidades. Por cierto, la
existencia del programa es un factor que lleva a la aproximacién tanto con los alcaldes
como con los diputados, etc.

Y para introducir la cuestién de la participacién de las mujeres, cabe mencionar
que nuestro Estado es uno de los mas pobres de 1a Federacién y se encuentra entre
aquellos fuertemente afectados por la sequia. En el éxodo rural, quien migra primero y
principalmente son los hombres en edad econémicamente activa, de 18 a 30 afios,
quedando en el interior la mujer y los hijos. En la mayor parte de los casos, los hombres
que migran a la ciudad se establecen, constituyen otra familia y no regresan. A las figuras
de las mujeres que se quedan en el campo como jefes de familia se las denomina
popularmente en Brasil “las viudas de la sequia”. En Paraiba, en particular, de un total de
575.000 familias, 133.000 son encabezadas por mujeres como jefes de familia, lo que
representa un 23% del total. La participacion de la mujer en la familia acaba siendo, en
consecuencia, muy importante. Si esto ocurre en un niimero razonable de casos, la
participacién de las mujeres en la vida comunitaria también acaba asumiendo un papel
importante. De hecho, eso ocurre en la ejecucién de centenas de proyectos en las més
diversas comunidades rurales, en que los beneficiarios directamente son mujeres y éstas
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participan en la direccién de la asociacién y en la ejecucién del proyecto. A modo de
ejemplo, un levantamiento hecho entre 2.600 asociaciones que hicieron convenios con
COOPERAR después del PAPP reformulado, revela que 506 de esas 2.600 son presididas
por mujeres, no considerando aquellos casos de vicepresidentas o secretarias, sino
tinicamente de la presidencia de la asociacién. Se trata evidentemente de un niimero
significativo.

Vale la pena puntualizar ademas que no hemos tomado como regla u objetivo
priorizar proyectos con mujeres. Fue un fenémeno que ocurrié naturalmente. A pesar de
que no existe una tendencia definida en ese sentido, la mayoria de los coordinadores de la
unidad técnica son mujeres, siendo yo la tercera coordinadora mujer en forma
consecutiva. Tal vez ello refleja a la participacion histérica de las mujeres en nuestro
Estado.

Antes del golpe militar, Dofia Elizabeth Teixeira, una dirigente campesina que
gozaba de respeto no sélo a nivel local sino a nivel nacional, presidi6 la Liga Campesina
de Sapé -organizacién que jugaba un papel muy importante en el Estado ya en aquella
época- desde el afio 61 hasta el 64. Ella asumié la Presidencia de dicha Liga subrogando a
su marido Jo3o Pedro Teixeira, cuando éste fue asesinado a manos de los latifundistas el
2 de abril de 1961. Otro ejemplo es el de Margarida Marfa Alves, Presidente del
Sindicato de los Trabajadores Rurales de Alagoa Grande, que fue asesinada durante 1985.
Esta es una tradicién que nosotros consideramos importante, porque la presencia de las
mujeres ayuda inclusive a viabilizar los programas, a hacerlos mas palpables y también
les inyecta mayor honestidad y transparencia, enfocdndolos a la atencién de la comunidad
como un todo.
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Vinculos burocraticos, normativos e
institucionales entre los proyectos basados en
la demanda y el gobierno estatal.

Walmar Isacksson Jucd,

Superintendente de
PRORURAL,
Pernambuco, Brasil.

Nuestro proyecto esta centralizado en el estado de Pernambuco, perteneciente a la
region nordeste de Brasil, con 7,2 millones de habitantes -cerca de 30% de la poblacién
del pais - y un érea de 100.000 kilémetros cuadrados.

En esta presentacion, analizaremos los vinculos burocriticos, normativos e
institucionales entre los proyectos basados en la demanda y el gobiemo estatal.
Trabajamos en PRORURAL, un organismo vinculado a la Secretaria de Planificacién,
que ejecuta y coordina el Proyecto de Combate a la Pobreza Rural en Pernambuco.
Analizaremos el desarrollo sostenible y el combate a la pobreza rural, asi como la
vinculacién con la sociedad civil, la participacién social y la toma de poder o
“impowerment”.

Los antecedentes muestran un cuadro por demas heterogéneo, con desigualdades
sociales, exclusién y falta de oportunidades, elevado desempleo, necesidades bésicas
insatisfechas, estructura latifundista muy polarizada y falta de acceso a recursos
productivos. En conjunto, estos aspectos constituyen una gran diversidad de situaciones y
dinimicas que exigen politicas diferenciadas y descentralizadas, planificacion estratégica,
asociaciones institucionales, movilizaciones y compromiso. De hecho, dicha situacién ha
llevado a realizar modificaciones resultantes en un proyecto méas descentralizado.

De hecho, los proyectos anteriores habian producido resultados insatisfactorios,
en el marco de un excesivo centralismo y vinculos burocraticos estrechos. A modo de
ejemplo, un estudio realizado en 1990 determiné que, una vez tomada la decisién de
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liberacién de los recursos financieros, los mismos demoraban en promedio 45 dias en
pasar del gobierno federal al estatal, a través del Ministerio de Hacienda, otros
ministerios y el 6rgano regional de desarrollo SUDENE, siendo requendas 145 ﬁtmas en
dicho proceso burocrético.

Es interesante ademés analizar los recursos financieros vinculados a las
instituciones. En diversos proyectos del nordeste y posteriormente en el PAPP original,
los recursos quedaban realmente en las estructuras de las instituciones publicas
participantes y existia una total falta de articulacién entre los ejecutores, lo cual no ocurre
ahora.

En lo que respecta al desarrollo sostenible y el combate a la pobreza rural, nuestra
propuesta se encuentra actualmente en proceso de elaboracién en base a estudios
realizados en el Estado de Pernambuco y en el marco de un amplio proceso de discusién.
No obstante, algunos puntos aparecen ya por demas nitidos: son ellos la reduccién de los
niveles de pobreza absoluta y relativa como prioridad, el aumento de la generacién de
oferta de empleos e ingresos, la creacién de oportunidades sociales mediante un sistema
de gestién publica caracterizado por la articulacién, la sinergia y la negociacién con los
restantes actores sociales, la descentralizacién, la organizacién social, la formacién, la
toma de poder y la dindmica participativa. Existe conciencia de la importancia de
organizar a las comunidades y descentralizar el proceso de toma de decisiones. Dos
mecanismos posibles se presentan como alternativas para lograr esto: organizar a las
comunidades previo a la puesta en marcha de las inversiones o usar las inversiones para
impulsar el proceso organizativo.

Nuestra realidad ha demostrado que no tenemos acceso a las comunidades
mediante un proceso de discusién para su organizacion, en ausencia de una accién
concreta. Trabajamos entonces intentando viabilizar estas inversiones a través de un
programa permanente de asistencia técnica a las comunidades. Cabe resaltar que, a
nuestro juicio, asistencia técnica no es el tratamiento de los aspectos meramente técnicos
de los proyectos —algo que las comunidades pueden obtener mediante un contrato local-
sino que involucra el sentido de formarlos para la ciudadania. Intentamos mostrar que la
pobreza politica es peor ain que la pobreza material, ya que la primera alimenta a la
segunda, y por tanto se la debe atacar mediante una asistencia técnica permanente.

Estamos logrando resultados muy favorables y entendemos que un proceso de
descentralizacién se encuentra consolidado cuando los recursos llegan a la punta de la
linea. Como consecuencia de este trabajo, en algunos municipios el presupuesto
municipal no sélo estd siendo discutido con las comunidades sino que parte de este
presupuesto esté siendo gerenciado por las propias comunidades.

La estrategia de combate a la pobreza rural demanda ciertamente un tratamiento
trans-sectorial, un anélisis multidimensional, una intervencién inter-institucional y una
solucién transdisciplinar fundamental de la organizacién social. Esto confiere a
PRORURAL, nuestro 6rgano coordinador del Proyecto de Combate a la Pobreza Rural, la
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gran responsabilidad de intentar articular los diversos organismos federales, estatales y
municipales, buscando integrar los recursos. En la esfera estatal, hemos recibido del sefior
gobernador amplios poderes para hacerlo y hemos actuado con éxito. En los municipios,
por su parte, estamos comenzando un trabajo que ya ha dado algunos frutos. Las mayores
dificultades se encuentran en la drbita del gobierno federal, debido a un proceso -incluso
necesario- de transformacién, que involucra discusiones en las que no siempre logramos
buenos resultados por ser de oposicién al gobierno. Es sin embargo posible discutir y
avanzar.

El punto principal - que fuera objeto de algunos cuestionamientos- es el de las
iniciativas sociales dirigidas por la demanda en contraposicién a las prioridades
sectoriales del gobierno. Entendemos que las demandas de las comunidades no se
configuran como una oposicion a las prioridades sectoriales de los planos del gobierno. Si
es tomada la decisién politica de descentralizar, no cabe pensar en oposicién. En primer
lugar, el gobierno del Estado, al implementar una estrategia general de desarrollo, lo hace
con amplia participacién en todos los municipios, luego en micro-regiones, en meso-
regiones y finalmente en el Estado. Y este plano tiene como base fundamental proyectos
estructuradores vinculados a determinadas regiones.

A modo de ejemplo, estamos trabajando en un amplio programa de turismo -
PRODETUR- que busca aprovechar las playas del litoral pernambucano, que se
encuentran entre las més bellas del mundo. Ya se cuenta con un conjunto de obras muy
interesantes y con certeza el programa es fundamental para el desarrollo del Estado. Otro
proyecto estructurador - actualmente en negociacién con el Banco Interamericano de
Desarrollo- es el cambio del perfil econémico de la zona de da Mata, que contiene la més
brutal concentracién de tierras con polarizacion fundiaria del Brasil. Se trata de una
actividad que data de hace cuatro siglos y que absorbia antiguamente 250.000
trabajadores, pero que hoy sélo emplea safralmente 100.000. Es una actividad decadente,
tanto desde el punto de vista de la plantacién de la cafia como desde el punto de vista de
la industrializacién del azicar y el alcohol. Otros proyectos estructuradores -
fundamentales y requeridos por las comunidades- involucran el aprovechamiento de
minerales, la fruticultura irrigada, asi como la promocién de la ciudadania,
principalmente a través de la mejoria de los servicios publicos.

El proceso de discusion para la descentralizacién genera confianza mutua. Se trata
de una doble via. Las demandas propias de las comunidades se encuentran generalmente
contenidas en los planos del gobierno, que fueron trabajados para ello. En algunos casos
sin embargo, los problemas trascienden todavia la capacidad de las comunidades para
percibir sus causas y formular las soluciones mas adecuadas. Ello no significa que vaya a
existir una imposicién de nuestra parte pero, en el didlogo, alertamos a las comunidades
acerca de ciertas cuestiones. En diez municipios del Estado, por ejemplo, la incidencia del
Mal de Chagas alcanza un 60%. En estos casos, mostramos a las comunidades que la
mejoria de sus habitaciones podria reducir significativamente este problema. En el
proceso de discusién subsiguiente, la mejoria habitacional fue efectivamente priorizada.
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Por otra parte, hemos invertido mucho en la articulacién de los organismos que
actian en el sector rural manteniendo una dptica de desarrollo participativo y sustentable.
Todos los 6rganos tienen participacién activa en el proceso que nosotros consideramos un
nuevo contrato social entre el Estado y la sociedad, en que las relaciones sean ademas
discutidas en un nuevo espacio. Algunos de los programas de desarrollo de la economia
de base local dicen mucho mas respecto a una unica region y es significativa la resolucién
de problemas vinculados a estos programas en estas regiones. Todos ellos fueron muy
discutidos: programa de apoyo al desarrollo a la pequefia agroindustria, de apoyo a la
pesca y la piscicultura, de abastecimiento de agua, de apoyo al desarrollo de dreas de
asentamiento de reforma agraria, de apoyo a la fitoterapia, de electrificacién rural, de
desarrollo de energia alternativa —en aquellas 4reas-en que la electrificacién convencional
llega con dificultad -, de recuperacién del cultivo del café, de apoyo al desarrollo de la
caprinocultura y programa de mejoria de vias de acceso a la produccién. Estos programas
se encuentran en el &mbito del gobiemno estatal y PRORURAL, en cuanto proyecto de
combate a la pobreza rural, se inserta perfectamente en todos los otros, con una ventaja
adicional: el gobierno del Estado aporta recursos independientemente del Proyecto de
Combate a la Pobreza Rural para todas estas actividades. En este sentido, nuestro
programa constituye un agregado de recursos y una ampliacién de los beneficios.

El programa de accién estd siendo implementado por la Secretaria de
Planeamiento, a través de PRORURAL, procurando potenciar su propuesta. Intenta
generar sinergia dentro del aparato piblico y desarrollar una gestién basada en los
principios de sustentabilidad, articulacién institucional, asociacién, descentralizacién,
democratizacién, participacion y fomento a la interiorizacién del desarrollo. A modo de
ejemplo, tenemos un érea en que toda el agua es salinizada, lo que impulsaba la
existencia de 50 demandas de pozos con desalinizadores, sin que los recursos existentes
en el momento fuesen suficientes para dar cabida a todas ellas. En consecuencia, en una
accion conjunta totalmente promovida por PRORURAL con el apoyo del Gobemador, la
compafifa estatal de agua apoy6 25 proyectos y Combate a la Pobreza Rural otros tantos.
Esa articulacién impulsada por PRORURAL ha ocasionado algunos problemas, pero se
trata de un trabajo muy interesante y los resultados son visibles. Por lo menos 90 de los
184 municipios pertenecientes al Estado de Pernambuco viven ciclicamente perfodos de
sequia y dependen por ende de los camiones cisterna para el suministro de agua.
Actualmente, como producto del Programa de Combate a la Pobreza Rural, por lo menos
40 de esos 90 municipios ya no los requieren y sobreviven a algunas sequias.

Para terminar, quiero enfatizar una vez mais que tenemos la mas plena conviccién
de que es fundamental invertir lo méximo posible en la capacitacién y asistencia técnica
para la formacién de ciudadanos, ya que -insisto- es de la pobreza politica que se alimenta
la pobreza material.
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base, integradas directamente por la poblacién beneficiaria de los proyectos, constituidas
por las asociaciones, clubes de madres, consejos comunales, cooperativas locales de
pequefios: productores y otros tipos de organizaciones asociativas. Estas son las
asociaciones de los beneficiarios a quienes los proyectos descentralizados pasan
directamente los fondos. Son aquellas que seleccionan, elaboran y ejecutan proyectos. En
segundo lugar se encuentran las asociaciones de la sociedad civil que denominamos
intermediarias, ya que se proponen intermediar en las relaciones entre la poblacién y el
Estado, entre las politicas piblicas y los beneficiarios de dichas politicas. En este grupo
de intermediarios debemos discernir dos categorias: aquellas que nosotros consideramos
buenas, que trabajan bien y, por otro lado, aquellas que consideramos malas. La primera
categoria comprende cuatro tipos: los movimientos sociales, que son los grandes
movimientos de carécter politico de defensa de intereses de determinados grupos sociales.
En el caso del medio rural los mayores movimientos sociales son principalmente el
movimiento sindical de los trabajadores rurales, el movimiento de los trabajadores sin
tierra, que luchan por la reforma agraria en el pais, y un movimiento ligado a la Iglesia
Catélica -la Comisién Pastoral de la Tierra. Un segundo tipo que conocemos como
instituciones filantrépicas, son aquellas instituciones de la sociedad civil que ejecutan
servicios directos de asistencia social a la poblacién, como por ejemplo servicios de
salud, de educacién, de formacién profesional, de asistencia social a nifios y ancianos,
auxilio en situaciones de emergencia y calamidades, etc. Un tercer grupo es constituido
por las ONGs de defensa de intereses puntuales, como las ONGs ambientalistas que
actian en la Amazonia y las ONGs de defensa de los nifios de la calle entre otras.
Finalmente encontramos las ONGs de promocién, que se dedican a la capacitacién para el
desarrollo e impulsan el desarrollo a nivel local. Estas son las que consideramos ONGs
serias, que hacen un buen trabajo.

Por otro lado, encontramos las asociaciones que nosotros llamamos “pillantrépicas”,
aquellas que dicen ser filantrépicas pero cuyo verdadero objetivo es mantener los corrales
electorales del interior. Se trata de ONGs dirigidas por personas clientelistas, politicos
que quieren mantener a las personas bajo su control y obtener votos mediante actividades
asistencialistas. Existen aproximadamente 20 instituciones de la primera categoria y 300
de la segunda actuando en el medio rural de Rio Grande do Norte. Cada municipio, por
maés pequefio que sea, cuenta con dos o tres instituciones de la segunda categoria.

Es en este cuadro entonces que nos propusimos trabajar con los proyectos de
combate a la pobreza. Las ONGs de promocién y los movimientos sociales propusieron
realizar una accién capacitadora. Es nuestro mayor objetivo: la formacién para el
desarrollo sostenible, que capacita a la poblacién y a sus organizaciones de base para
fortalecer la participacién popular y la organizacién de la poblacién para la defensa de sus
intereses comunes. Capacita asimismo para la construccién participativa de planos de
desarrollo local -pequefios suefios comunitarios- y para la gestion de los proyectos
comunitarios, considerando tanto un buen nivel de eficiencia gerencial como de controles
sociales. También capacita para el uso de tecnologias apropiadas a cada realidad y para el
manejo sostenido y la preservacién de los recursos naturales del medio ambiente local.
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Incluimos recientemente en nuestra propuesta la premisa de que todo esto sea
hecho con base en nuevos principios éticos, en la defensa y la gestién de los intereses
comunitarios. Descubrimos que la cultura del clientelismo es tan fuerte que se reproduce
en las propias comunidades y los intentos de privatizar lo publico son muy grandes. Los
lideres comunitarios tarde o temprano se transforman en agentes del clientelismo, agentes
de apropiacién de los intereses comunitarios para satisfacer intereses personales de
naturaleza egoista. Por eso creemos que en esta capacitacién siempre existe un fuerte
contenido sobre los aspectos éticos de la gestién de los intereses sociales.

Fue en este marco que las ONGs del estado de Rio Grande do Norte decidieron
participar més efectivamente en los programas descentralizados de desarrollo o de
combate a la pobreza. En este Estado funciona un foro que llamamos Foro del Campo
Potiguar -Potiguar, porque el Estado de Rio Grande do Norte se llama asf), formado por
el siguiente grupo de movimientos sociales y ONGs: AACC, la instituciéon de la cual soy
superintendente; la Animacién de los Cristianos en el Medio Rural, una institucién .
vinculada a la Iglesia Catélica; el Banco Nacional de la Agricultura Familiar, vinculado a
una fundacién; la Cooperativa Terra Viva, una cooperativa de técnicos que prestan
asistencia a los pequefios productores; la Comisién Pastoral de la Tierra de la Iglesia
Catélica; la Federacién de los Trabajadores en la Agricultura; el Movimiento de los
Trabajadores Sin Tierra; el Servicio de Asistencia Rural de la Arquididcesis de Rio
Grande do Norte; el Servicio de Apoyo a Proyectos Alternativos Comunitarios,
vinculado a CARITAS; la Pastoral de los Nifios de la Iglesia Catélica; la Asociacién de
Abogados de Brasil, una entidad que reune a todos los abogados del pais; la Central
Unica de los Trabajadores, una organizacién sindical nacional, y finalmente el
Movimiento de Educacién de Base.

Dentro de estas entidades que conforman el Foro del Campo es posible delimitar
dos grupos a los efectos de accién: aquellas de caricter politico, que realizan una
formacién y una actuacién de movilizacién politica, como por ejemplo la Central Unica
de Trabajadores, la Federacién de los Trabajadores en la Agricultura el Movimiento de
los Trabajadores Sin Tierra y el Movimiento de Educacién de Base. Y, por otro lado,
organizaciones de apoyo y asistencia técnica, de capacitacién y formacién, como AACC,
BENAF, la cooperativa Terra Viva, SAR. Estas ultimas aportan a los proyectos sus
conocimientos y su asistencia técnica mientras que las primeras aportan la fuerza politica,
siempre dentro del marco de un trabajo conjunto. Reconocemos que una evaluacién hecha
unicamente por ACC no constituye mas que un mero papel de informe, mientras que
cuando se hace en forma compartida con los movimientos sociales, los resultados,
conclusiones y sugerencias realizadas son apropiadas por estos movimientos sociales que
crean un hecho politico para hacer valer esos intereses en las politicas puiblicas. Esta es
nuestra estrategia de accién: la unién de movimientos sociales con organizaciones
dedicadas a la parte técnica.

Cabe mencionar que las ONGs del Estado han decidido abandonar finalmente la

actitud de resistencia, exclusivamente de critica -que no cabfa més en el pais- respecto a
las politicas publicas en general. Se arrib6é a la conclusién de que las ONGs debfan

69



Accién Local, Mejores Vidas Valter de Carvalho

determinar si son sostenibles o no después de estos 3 a 5 afios y las razones de ello. Como
resultado de esta evaluacién, haremos sugerencias para su perfeccionamiento.

Las ONGs participan también del consejo de desarrollo rural del estado, el
consejo mayor que toma las macrodecisiones. Trabajamos entonces con las comunidades,
en el proceso de evaluacién y monitoreo, pero también en el proceso de decision sobre las
politicas de los programas, en los disefios y en la construccién de los manuales y en las
actividades de perfeccionamiento.

Los resultados logrados con las mencionadas acciones incluyen en primer término
una mayor calidad de los subproyectos, en forma de una mayor sustentabilidad. Los -
proyectos que contaron con la asistencia técnica de las ONGs son en general més
sostenibles y de mejor calidad que aquellos que no tuvieron esa asistencia, segin
comprueban las evaluaciones realizadas. La razén de ello es por demés simple: cuando el
proyecto es asistido por personas fisicas o por escritores privados, el compromiso existe
solamente durante la fase de implantacién del proyecto, lo cual funciona cuando se trata
de una obra que no necesita mantenimiento. Cuando, por el contrario, el proyecto necesita
un seguimiento o mantenimiento, la asistencia técnica de las ONGs va més alld de la
duracién del proyecto, ya que disponemos de otras fuentes de recursos que posibilitan
esto. Las combinacién de recursos de las ONGs con aquellos provistos por las
comunidades permiten llevar a cabo esta asistencia mis prolongada. Aunque existen
proyectos que no obtuvieron una buena asistencia por parte de ONGs, el porcentaje de
asistencia efectiva en relacién con otros sistemas es mayor. Del mismo modo, hay un
porcentaje menor de buenos proyectos asistidos por el servicio oficial de extensién rural,
por algunos técnicos mas comprometidos con la realidad.

Por otro lado, detectamos un avance en la calidad de la democracia a nivel local.
Uno de los objetivos del proyecto en el Estado - fortalecer la organizacién y participacién
de los campesinos- se est4d cumpliendo. Hay una accién capacitadora y la democracia estd
avanzando en el medio rural. La gente estid conociendo mejor las polfticas piblicas,
negociando mejor con los gobiernos, ejerciendo una mayor presién y mejorando incluso
la calidad de otros proyectos y fondos. Existe una mayor transparencia en las acciones de
los programas. Mientras que en los dos primeros afios el PAPP no era conocido en el
medio rural del estado, hoy casi todas las comunidades saben lo que es y como funciona,
cuales son sus reglas y como se logra acceso a los recursos, como hacer denuncias en
caso de problemas, etc.

Cuando se produjo la descentralizacién para los municipios, el proceso de anélisis
de los subproyectos se vio facilitado. En la primera etapa del monitoreo, las comunidades
preparaban sus proyectos y los enviaban directamente a la unidad técnica para su anélisis.
Mediante este analisis la unidad técnica avalaba los datos técnicos y las informaciones
que eran presentadas en el papel, pero carecfa de la capacidad y movilidad necesarias para
evaluar la legitimidad del proyecto, verificando si la organizacién comunitaria existe, si
no hay intermediacién indeseable, si los beneficiarios realmente participaron. Para lograr
esta verificacién, se propuso al gobierno estatal crear una comisién en cada municipio -no
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solamente en aquellos que tenfan el FUMAC- para que hiciese una pre-evaluacién del
proyecto. Esta pre-evaluacién facilité el analisis final. Muchos proyectos fueron
eliminados a partir de alli.

Nosotros tomamos también importantes medidas de perfeccionamiento del
programa con base al monitoreo. A modo de ejemplo, cabe mencionar el caso de los
vendedores de tractores, quienes estaban forzando la compra de tractores por parte de las
comunidades, mediante proyectos realizados por los mismos vendedores y avalados por
asamblea comunitaria a instancia de éstos. Cuando se constatd esta practica creciente en
el Estado, sugerimos al consejo estatal una reglamentacién -que fue aceptada- sobre los
proyectos de tractores, que estableciese las condiciones para que la compra de un tractor
fuera aprobada. Otro ejemplo lo constituyen una gran cantidad de proyectos elaborados
por estas organizaciones intermediarias - las “pillantrépicas”- donde una sociedad de
habitantes de la sede del municipio, administrada por la esposa del alcalde, proponia un
proyecto productivo para una comunidad rural a 30 kilémetros de distancia de la sede.
Ello derivé en otra resolucién: las instituciones intermediarias no deben ser ejecutoras de
proyectos, sino iunicamente prestar asistencia técnica, capacitacién, fomentar la
movilizacién comunitaria, dejando 1a ejecucién a las instituciones de base, organizaciones
directas de los beneficiarios. En otro orden, verificamos algunos tipos de proyectos
carentes de sustentabilidad. No se financian mas proyectos de adquisicién de
ambulancias, por ejemplo, ya que las comunidades no pueden pagar el sueldo del
conductor y el combustible. Se implementaron entonces -como primer resultado
importante- varias mejoras en los manuales y en las normas del proyecto.

Otro resultado del trabajo de las ONGs fue la graduacién lograda con los
proyectos comunitarios locales. Voy a citar un ejemplo: nuestra ONG presta asistencia a
20 éreas de asentamientos de reforma agraria, once de los cuales tuvieron una inversién
en pozos de agua. La cantidad de agua era suficiente para el riego, pero los productores
carecian de experiencia en riego y en gestién de proyectos asociativos de riego y no
conocian la tecnologfa. Conseguimos entonces con el PAPP un pequefio proyecto para
cada asentamiento de 3 a 4 hectéreas. Los once asentamientos totalizaron 48 hectéreas
irrigadas destinadas a la produccién de melones, sandias, mangos y otros frutales. El PAP
-con su financiamiento sin retormo- hizo las veces de una especie de incubadora del
emprendimiento: la comunidad fue capacitada en los aspectos tecnolégicos y gerenciales,
para saber como producir los frutales y c6mo comercializarlos. El primer afio constituyé
una fase de capacitacién, con algunos problemas. En el segundo afio aprendieron y
empezaron a tener resultados positivos y en el tercer afio ya estaban bien por lo que
pasaron a utilizar un crédito existente para las éreas de reforma agraria.

En suma, el PAPP inici6 este proyecto con 48 hectireas en los once
asentamientos y actualmente -cuatro afios después- tenemos 360 hectéreas irrigadas, con
400 familias participando de este conjunto de proyectos, cada una de las cuales ya tiene
una renta de 150 a 200 dSlares por mes.
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El ejemplo restante es el caso de las castailas de caju: desarrollamos una
tecnologia sencilla para el procesamiento casero de las castafias, con una central de
clasificacién y empaquetamiento. E1 PAPP financié pequefias unidades iniciales para que
las comunidades se entrenaran en este proceso. Sin embargo, en forma simulténea al
entrenamiento, el asesoramiento de las ONGs cre6 un canal para la comercializacién del
producto en Europa, haciendo un contacto con una institucién de Botucati, en San Pablo,
en el sur del pais, que hace la certificacion -aceptada en Europa- de productos orgénicos.
Hoy, después de 5 afios, las 30 familias con que se inicié el proyecto han aumentado a
més de 200. En el primer afio, se exportaron 3 toneladas de castafias, mientras que en la
actualidad ese volumen asciende a 40 toneladas y hay pedidos por 100 toneladas.
Entonces este trabajo permanente, continuado a nivel local, permite que el PAPP sea un
propulsor de otros apoyos a la comunidad. Nuestro programa de combate a la pobreza fue
puesto en marcha con un objetivo bien delimitado, que es la provisién de alimento, agua,
mejoria de la calidad de vida mediante el acceso a algunos servicios sociales basicos.
Pero a partir de alli, ias ONGs continian actuando, insertando gradualmente a los
productores en otras actividades de desarrollo que permiten un desarrollo sostenido a
nivel local.

Cabe anotar que trabajamos con comunidades en diferentes fases de desarrollo a
nivel rural, siendo la primera fase los mas pobres que no tienen nada, ni tierras, ni agua,
ni un buen nivel de vida. Las comunidades de la segunda fase tienen ya algo pero muy
rudimentario, mientras que el tercer nivel ya est4 iniciando un proceso de desarrollo de
produccién, y finalmente hay otras comunidades que estin ya insert4ndose en los
mercados, con un nivel préximo a la autosustentabilidad. Por otro lado, el pais cuenta con

- diferentes instrumentos de politica: el PAP reformulado; el Programa Nacional de Apoyo
a la Agricultura Familiar, que posee una linea de crédito; el Programa de Crédito para la
Reforma Agraria; el Fondo de Amparo a los Trabajadores, que financia actividades no
agricolas y de formacién profesional; fondos alternativos de las propias ONGs, con y sin
subsidio. Existe la asistencia técnica oficial de los servicios de extensién rural del estado;
fondos estatales de ciencia y tecnologia, para desarrollar con los productores tecnologias
apropiadas o hacer su transferencia; un proyecto de asistencia técnica privada a las 4reas
de asentamiento que se llama proyecto LUMIAR; el presupuesto de los municipios para
mantener acciones de educacion, salud y otros; el Fondo Nacional de Desarrollo de la
Educacién; el Servicio Unico de Salud, que financia acciones de salud; los fondos de
asistencia social; el Fondo de Desarrollo del Nordeste -que es crédito-; el Programa de
Generacién de renta del Banco del Nordeste -también crédito-; etc.

La estrategia de las ONGs y los movimientos sociales es entonces a grandes
rasgos la siguiente: para cada fase y conforme a las caracteristicas del suefio -el plan de
desarrollo local-, utilizamos una u otra fuente de recursos. Generalmente en el comienzo
seutxhzanrecm'sosafondoperdndo,mlenuasquecnlasegundaﬁasesemanejauna
mezcla de fondo perdido y crédito y, de la tercera en adelante, crédito. Esta secuencia
gradual permite que los proyectos iniciados en una perspectiva de combate a la pobreza
puedan transformarse en el futuro en proyectos de desarrollo local.
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“Sociedad Civil y Descentralizacion”

Mario Marroquin,
Banco Mundial

Intentaré retomar los puntos mas relevantes de la exposicién de Valter de
Carvalho, agregando, basado en mi experiencia, algunas opiniones personales sobre otros
tépicos que considero relevantes al tema de la participacién de la sociedad civil (SC) en
la descentralizacién. Intentaré también hacer alguna analogia o comparacién con la
situacién en Centro América, que es lo que interesa a la mayoria de los participantes en
este foro. ’

L

El marco general donde se da la participacién de la sociedad civil es comiin a la mayoria

de paises de la regién de Centro América. Se trata de un escenario de pobreza, sobre todo
en el érea rural - donde ésta se concentra -, acompafiado de una dindmica de répida
urbanizacién. Igualmente importante es ampliar el espectro de las contrapartes, no
limitdndose a las ONGs. Claramente debe hablarse de una sociedad civil, tremendamente
compleja, tanto en Brasil como en Centro América, entre cuyos actores se puede
mencionar las organizaciones de base, las organizaciones intermediarias (ONG), las
cooperativas, los sindicatos y los movimientos sociales ligados a la Iglesia -que es
ciertamente un actor muy importante. También se da una gran efervescencia alrededor de
los grupos indigenas, cuyas formas y modalidades de organizacién —en franco
crecimiento-son multiples y variadas.

Definiria al gran marco general donde se da esto como la “construccién” de una nueva
relacién Estado-sociedad civil. Tal es la realidad en América Latina en la época actual y,
en ese sentido, yo definiria dos dindmicas: (i) una que hace referencia a la relacién de la
sociedad civil con el Estado; y, (ii) otra que se da dentro de la misma sociedad civil.
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Dichas dindmicas imponen una serie de retos operativos y politicos. Retos que podrian
abordarse, desde mi particular punto de vista, basindose en ciertos principios rectores que
son consistentes con los objetivos de mejorar la calidad de la participacién. El primero es
la transparencia. El segundo el acceso a la informacién. Ambos debieran contribuir a
sentar las bases para mantener inter-alia un didlogo horizontal, fluido y participativo.
Participaciéon que se entiende, se darfa a través del manejo de argumentos “educados”
basados en informacién y ya no més en “interpretacién”. En todo esto influye ademaés, un
elemento ciertamente clave —dada las circusntacias- y dificil de manejar: el
financiamiento ( quién y cémo se manejan los fondos que apoyan las actividades
concretas?).

Analizando la relacién Estado-sociedad civil, se puede observar un “acercamiento entre
bandos”, asf como intercambios incrementados que se dan a lo largo de América Latina
por razones Yy circunstancias distintas. En Centro América, una gran determinante de ésta
relacién la constituyan los contextos de confrontacién que se dieron en las décadas del 70
y el 80 y aun entrados los afios 90. Esta situacién marcé la relacién Estado-sociedad civil
permeando a los actores con un bagaje ideolégico importante. La dindmica social, por
otra parte, esta apenas permitiendo que se establezcan foros de didlogo.

Por lo tanto, a la hora de promover cualquier actividad que vincule al Estado con la
sociedad civil, es recomnendable no solamente asegurar la calidad de los criterios técnicos
y/o participativos, sino visualizar medidas que pemitan matizar la influencia de los
argumentos “ideolégicos”.

Por otro lado, también es relevante considerar el marco legal donde se da esa relacién. En
la mayoria de paises de América Central -desconozco el caso de Brasil- se dan
confusiones legislativas y normativas que no permiten que dicha relacién sea funcional.
No existe —por lo general- un marco de referencia claro y facilitador.

En lo que respecta la dindmica endégena de la sociedad civil, es interesante observar que
cuando se hace referencia a las distintas vinculaciones que hay entre el Estado y la
sociedad civil, por lo general se parte de la premisa que las organizaciones que llegan a
intermediar o dialogar con el Estado poseen ya algun grado de legitimidad. Sin embargo,
y muy por el contrario, se dan numerosos casos en donde encontramos que el actor que
esta actuando como contrapartida de los entes estatales (y sus respectivos programas), no
necesariamente es un ente legitimo de la sociedad civil.

Entramos aqui al tema de la participacién e intermediacién legitima, asi como al
cuestionamiento de las organizaciones que se manejan a través de diversos tipos de
clientelismo. Nuevamente aqui, surgen dos grandes retos:

(i) Uno de ellos es el evitar la tentacién -que tienen tanto el Estado como los programas
que manejan las agencias financieras- de ser el arbitro de los procesos que legitiman o no
a las organizaciones de la sociedad civil. Claramente, debiera ser ésta tltima quien
resuelva las “contradicciones” que se dan en su interior. Sin embargo, la tentacién es
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explicable y se encuentra latente en vista de que las relaciones entre los distintos actores
de la sociedad civil son —muchas veces-, aun mis disfuncionales que las relaciones
sociedad civil-Estado.

(ii) El otro es la necesidad de manejar conocimientos sélidos e informacién confiable
sobre la sociedad civil. Considero que, hasta el momento, el flujo de informacién acerca
de la sociedad civil se ha manejado con demasiado empirismo. Y la efervescencia social
en América Latina es tal que obliga a mantenerse al dia, monitoreando constantemente lo
que pasa dentro de la sociedad civil, pues todo ello se refleja eventualmente en los
objetivos y demandas cambiantes que manejan sus organizaciones.

Frecuentemente se da el caso de un grupo que comenzé como una organizacién de base
pasa a convertirse (en un plazo relativamente corto) en una organizacién de tercer piso. Y
asi por ejemplo, la organizacion que en el “tiempo 1” surgié originalmente de una
comunidad y que contaba con una vinculacién orgénica a la misma, ahora en el “tiempo
2” -ya convertida en un ente formal y de otro piso- no necesariamente estd demandando
cuestiones puntuales de la base. Si bien continia siendo legitimamente representativa y
estando orginicamente vinculada a la comunidad, maneja en la prictica politicas
educativas y de salud en todo un departamento.

Igualmente, y haciendo referencia a esos bagages ideolégicos ya mencionados, existen
organizaciones de una larga trayectoria “vocal” (o contestataria), que luego de una
reflexién sobre su misién y el contexto cambiante en la regién, reconocen que
probablemente tienen otro rol que jugar en el campo del desarrollo en calidad de apoyo
técnico a las comunidades sobre el terreno y ya no tanto en los foros politicos.

Todo esto apoya la idea de que se hace necesario manejar conocimiento e informacién
siteméticos sobre la sociedad civil. Sin embargo, esto implica una inversion de recursos
que generalmente ni los programas de las agencias financieras ni los Estados estin
dispuestos a hacer. Esto conduce e implica que se maneje entonces un término genérico
de sociedad civil, lo que a su vez se refleja en que se den respuestas -en cierta manera-
“empaquetadas” (una talla sirve a todos).

Aquellos que trabajamos en el tema de la participacién vemos este fenémeno
constantemente traducido en la recurrencia de las criticas y los comentarios. Nos cuesta
mucho acceder a la informacién vilida y confiable, fundamental para manejar
efectivamente la vinculacién con la sociedad civil. Como en cualquier actividad del ser
humano en estos tiempos- manejar informacién y saber procesarla supera (o debiera
superar) consideraciones de indole politica para convertirse es un elemento clave de éxito
de cualquier actividad o programa.

IL

En lo que respecta a las ventajas que representa la vinculacién Estado-sociedad civil, es
mi evaluacién personal que hay varias premisas de trabajo que la respaldan y la hacen de
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mutuo beneficio para las partes (aunque en casos puntuales, todavia es muy dificil
documentar).

Una de dichas premisas de trabajo es que, en cuanto a los resultados, los programas
fundamentados en una relacidn cooperativa y horizontal entre instituciones del Estado y
organizaciones de la sociedad civil, tienden a ser mas sostenibles y a tener un mayor
impacto en vista de que conduce a la apropiacién del proyecto y/o el programa por parte
de los eventuales beneficiarios (es cuando aparece la tendencia a referirse a ellos ya no
como beneficiarios sino més bien como protagonistas).

Otra premisa complementaria es que dichos programas son claramente ejercicios de
participacion democrética. Se da un cambio cambio substantivo y se pasa de una légica
de competencia y exclusién a una de complementariedad y alianzas (complementariedad
basada en la cooperacién, aunque todavia minada —como ya se mencioné- por el “ruido
ideolégico” que se da en las relaciones Estado-sociedad civil y sociedad civil-sociedad
civil).

La tercera y tal vez mas importante premisa, es que estamos hablando de un uso racional
y eficiente de los recursos, algo por demas relevante en los paises de América Central
donde cada délar destinado a la inversién tiene un costo de oportunidad tremendo. Un
pais no se puede dar el lujo -por el costo que ello representa para la comunidad- de estar
duplicando compitiendo, y autoimponiéndose obstaculos que afectan el uso eficiente de
recursos.

Hablando de la calidad de los programas resultantes, es importante insistir en dos
cuestiones: la primera es que ciertamente estan basados en la transparencia. No se puede
manejar una relacién de trabajo horizontal en ausencia de transparencia y confianza
mutua. Ello implica que del lado del Estado hay que ser tremendamente transparentes y
responder al mandato de ser servidores piiblicos y, del otro lado, la sociedad civil también
debe ser transparente y sobre todo imputable hacia la comunidad que esté sirviendo,
cuando no es necesariamente la comunidad la que esta relaciondndose directamente con
el Estado.

Esto es fundamental y se le denomina auditoria social. La clave es la participacién, y la

legitimidad de las acciones en la relacién con el Estado y dentro de la sociedad civil.
L.

Es aqui donde se retoma e] reto al cual debe hacer frente los programas participativos -la
calidad de la participacién-. Nuevamente resulta pertinente manejar conocimiento e
informacién de las contrapartes. El poder diferenciar entre una organizacién intermediaria
paternalista y una que promueve la participacién comunitaria implica la inversién de
recursos en recolectar informacién y conocimiento. Se trata de establecer no sélo los
mecanismos y el foro adecuado, sino el conocimiento y la informacién, para dar
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justamente entrada a las aspiraciones més legitimas o técnicamente més competentes,
necesarias e interesantes para los programas.

Se convierte en una obligacién el identificar -a la hora de implementar un programa-: (i)
aquellas organizaciones con las que se va a interactuar al nivel de didlogo politico; y (ii)
aquellas que manejan una agenda operativa y de ejecucién. No es factible pretender
trabajar solamente con aquellas que ejecutan y no con las que tienen una agenda politica,
pues ambas -de una u otra manera- estin vinculadas.

Para finalizar, quisiera remarcar que es justamente la descentralizacién la que permite que
se pongan en practica ejercicios democréticos y la ejecucién de programas participativos.
En otras palabras, el proceso de descentralizacién es bésico para mejorar no sélo la
calidad de los programas y las politicas, sino sobretodo (e igualmente importante) la
calidad de la participacién, 1éase la calidad de la democracia.

Esto implica evidentemente costos adicionales. El implementar por ejemplo, un ejercicio
de diagnéstico comunitario y/o el destinar personal para mantener la relacién con y
procesar la informacién de los distintos actores de la sociedad civil tiene un costo. Costo
que frecuentemente no resulta evidente de justificar (en este respecto se hace necesario
analizar si el beneficio compensa el costo o no).

Otro tema vinculado es el de la continuidad de los foros donde se dan las interacciones
Estado-sociedad civil. Dicha continuidad depende —en mi opinién- en la actualidad, no
de una politica genérica sino de decisiones puntuales.' La continuidad no es algo evidente
y se encuentra ligada a la institucionalizacién -no entendida en términos de creacién de
espacios burocriticos-. La sociedad civil también encuentra un desafio en su
institucionalidad: cémo pasar de la critica y del empirismo a la propuesta y la
competencia técnica.

! En otras palabras, de que una persona responsable del programa, reconozca su importancia y la maneje.
Sin embargo, cuando esa persona se va se pierde el esfuerzo y la inversién.
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Mecanismos para transferir fondos
directamente a las comunidades rurales

Luis Coirolo,
Banco Mundial

Hemos cubierto distintos aspectos especificos en términos de proyectos, como los
Fondos de Inversién Social, el rol de las demandas comunitarias como el motor de los
proyectos, asi como lo que se refiere a la organizacién de las comunidades, los consejos
municipales y el papel de las ONGs. Consideraremos a continuacién algunos aspectos
que garantizan el funcionamiento de un proyecto.

Emplearemos a tal fin dos ejemplos de mecanismos de desembolsos, compras y
auditorias, en los que hemos usado nuevos mecanismos del Banco, en en términos de
flexibilidad, para cosas en que asociaciones comunitarias tienen un papel fundamental en
la implementacié de proyectos. Dichos ejemplos, con distintas particularidades, son el
Programa de Combate a la Pobreza Rural -en el marco del cual tenemos ocho préstamos
para ocho distintos estados de Brasil- y un programa de reforma agraria con base en el
mercado, tambien en Brasil. En el primer programa, los préstamos son hechos
directamente a los estados y no al gobierno del Brasil, el cual actiia inicamente como
garante de los estados. En el segundo ejemplo, en cambio, el préstamo se hace al
gobierno federal pero la ejecucién es totalmente descentralizada y a cargo de los estados.
Se trata entonces de dos mecanismos distintos, en los que hemos llegado hasta el limite
de lo que el Banco puede hacer en términos de simplificar los mecanismos de
desembolsos y compras.

Como ya fuera mencionado en una presentacién anterior, en ¢l Programa de
Combate a la Pobreza Rural existen distintos niveles de descentralizacién: (a) las
unidades técnicas estadales operando directamente con las comunidades; (b) a través de
un consejo municipal presidido por el alcalde o intendente y con un 80% de participacién
de representantes de las comunidades en las decisiones; (c) y un tercer nivel, donde
ademas de aprobar los proyectos también los recursos estin en las manos del nivel local
(Consejo Municipal). Veremos entonces como se produce el flujo de recursos en el caso
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de estos tres niveles de descentralizacién.

Se crea una cuenta especial -algo comiin a todos los proyectos- a partir de la cual
la unidad técnica a nivel estatal mueve los recursos. Para realimentar la cuenta, el sistema
de informacién genera autométicamente los formularios de prestacién y los pedidos de

recuperacién de la cuenta especial.

En el primer nivel de descentralizacién constituido por los Proyectos de Apoyo
Comunitarios (PAC), la comunidad envia a la unidad técnica estatal un proyecto para su
aprobacién. Una vez aprobado, la asociacién comunitaria hace un convenio con la unidad
técnica para la ejecucién del proyecto. La unidad técnica no sélo aprueba el proyecto,
sino que libera los recursos, supervisa y evalia. La asociacién comunitaria que identificé
el proyecto y firmé el convenio, ejecuta la obra o contrata a quien vaya a ejecutarla y
gerencia directamente los recursos. Es la asociacién comunitaria que recibe los recursos
en su cuenta bancaria.

El segundo nivel de descentralizacién, Fondo de Apoyo Comunitario (FUMAC),
est4 dado por la participacién del consejo municipal, presidido por el alcalde y con un
80% de los votos residiendo en los representantes de las comunidades beneficiarias. En
este sistema, la asociacién comunitaria presenta el proyecto al consejo municipal, el cual
aprueba ¢ informa de los proyectos aprobados a la unidad técnica. El convenio para
ejecucién del proyecto comunitario es hecho directamente entre la asociacién y la unidad
técnica, que nuevamente pasa directamente los recursos. Es decir, la unidad técnicano
aprueba los proyectos como en el caso anterior, pero libera los recursos, supervisa y
evalia. Previo a la liberacion de los recursos, la unidad técnica verifica que la asociacién
existe y que es beneficiaria del proyecto. La asociacién comunitaria identifica, prepara,
ejecuta y mantiene el proyecto.

El tercer nivel de descentralizacién Fondo de Apoyo Comunitario - Piloto
(FUMAC-P), ocurre cuando el consejo municipal recibe y aprueba los proyectos de la
asociacién, pero también cuenta con un volumen de recursos por ailo. En ese caso, el
conse)jo presenta un plan operativo anual y la unidad técnica pasa los recursos para el afio
de implementacién de proyectos. La asociacién nuevamente identifica, prepara, ejecuta y
mantiene los proyectos. La diferencia estd dada por el hecho de que es el consejo, en
lugar de la unidad técnica es, quien gerencia los recursos. Existe entonces un esquema de
graduacién en el flujo de los recursos: en la primera etapa, con los PAC, la unidad técnica
se relaciona directamente con las comunidades; la segunda etapa la constituyen los
consejos municipales pero sin los recursos; y en la tercera etapa, los consejos municipales
que han estado funcionando bien reciben un volumen de recursos. Actualmente, un 30%
de los recursos van a través de PAC, 60% a través de FUMAC y un 10% a través de
FUMAC-P. A medida que los FUMAC van mejorando se graduan para el FUMAC-P.

En términos de compras, hemos llegado al limite de lo que es permitido por el

Banco. En proyectos por debajo de 50.000 délares, las asociaciones hacen compra
directa, sin que exista siquiera la exigencia de solicitar tres cotizaciones en los acuerdos
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estados que participar en la ejecucién del proyecto. Se confecciona un plan operativo, que
identifica el volumen anual de recursos correspondientes a cada estado y se transfirieren
dichos recursos a la cuenta especial del Banco. Esos recursos estin disponibles a partir
del primer dia del afio y la ymica funcién del gobierno federal en este proyecto, ademas de
firmar el convenio y confeccionar el plan operativo, es la de evaluacién.

En lo que respecta al flujo de recursos en este caso especifico, existe un banco
operador de fondos de tierras, donde, segiin la condicién impuesta por el Banco, el
gobierno deposita por adelantado los recursos necesarios para el afio. La asociacién
comunitaria identifica una tierra para comprar, negocia con el duefio su precio y prepara
un compromiso de compraventa, que es presentado a la unidad técnica en el Estado. La
unidad técnica solamente emite opinidn sobre dos aspectos: si el precio de la tierra
negociado entre la comunidad y el duefio de la tierra es acorde al precio del mercado, y,
en segundo lugar, confirma la legalidad del titulo de la propiedad. Existe incluso un
acuerdo, segtin el cual si la unidad técnica no se expide respecto a estas dos cuestiones en
un tiempo prudencial, la asociacion puede disponer del proyecto para contratar este
servicio, como lo hace el sector privado. Con esa opinién, la unidad técnica informa al
Banco que puede autorizar la operacién para la compra de la tierra. El Banco no transfiere
los recursos directamente a la comunidad, sino que en el acto en que se cierra el negocio
entre el duefio y los representantes de la comunidad, el Banco entrega el cheque, como se
hace cuando se compra una casa a crédito en los Estados Unidos. Y nuevamente toda la
accion est4 en manos de la asociacién comunitaria.

Una de las aspectos interesantes dentro del proceso de compra de la tierra es que,
cuando los ciudadanos entienden que van a tener que pagar la tierra, hacen negociaciones
con los duefios de la tierra, para obtener reducciones en su precio. No obstante, contamos
-a efectos comparativos- con estindares de precios de tierras, asi como los precios de
mercado. Por otro lado, se han dado casos dignos de atencién. Bisicamente, las umdades
técnicas rechazan aquellas propuestas que exceden el valor del mercado, ain en un caso
reciente en el estado en que, frente a esa negativa, el Movimiento de Productores Sin
Tierra ocup6 la sede de la unidad técnica, en el aféin de forzar a ésta a autorizar el pago
de un precio mayor a el del mercado. Este es un caso extremo, en el que se ve
involucrado un problema politico con el movimiento de los Sin Tierra en Brasil, pero el
problema fundamental subyacente es el de 1a falta de informacién de la asociaciones. Uno
de los papeles que tienen las ONGs y la Federacién de Trabajadores Rurales en particular,
es brindar informacién con respecto a tierras disponibles. Existe un registro de tierras en
venta en los bancos estatales y privados, cuyo conocimiento posibilita que la capacidad
de regateo de la asociacién con el duefio de una propiedad en particular sea mayor.

Obviamente existen limites por familia en lo que pueden recibir entre el subsidio
embutido en el precio de la tierra y lo destinado a las inversiones. El subsidio -la
diferencia entre el costo de captaciéon del gobierno y la inflacién- no es muy grande, ya
que el préstamo es ajustado por la inflacién, pero frecuentemente el gobierno capta sus
recursos a valores mayores que la inflacién.
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Continuando con el flujo de recursos, el ministerio de Reforma Agraria es el que
solicita abrir la cuenta especial con recursos del préstamo del Banco Mundial, habiéndose
creado subcuentas especiales automaticas para cada uno de los cinco estados  *
participantes. En base al plan operativo anual elaborado al comienzo del afio, el
Ministerio de Reforma Agraria informa al Banco que tiene la cuenta especial y precisa los
montos de los recursos asignados en las subcuentas especiales de cada estado. Ello quiere
decir que desde el primer dia, la unidad técnica tiene los recursos disponibles, tal y como
si el estado fuera el tomador del préstamo. La asociacién prepara el proyecto de inversién
y lo envia a la unidad técnica, quien lo aprueba y da la orden al Banco, que tiene la cuenta
especial, de mandar los recursos directamente a la asociaciéon. Es decir que los recursos
no pasan ni por el Ministerio, ni por los estados. Existe obviamente un registro de la
entrada de los recursos, pero no una contabilidad de los recursos en si. Considero que se
trata de un sistema con gran potencial en términos de descentralizacién y pasaje de .
recursos. Estas subcuentas especiales autorizadas por el Banco y que ya estan siendo
usadas en muchos proyectos, pueden tener aplicacién cuando se desea que no haya nadie
en el camino entrando y transfiriendo los recursos, con la posibilidad de tener atrasos.

En suma, queria hacer hincapié en el flujo de recursos porque creo que no existe
descentralizacién si no existe total descentralizacién de los recursos.
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Medidas para garantizar la responsabilidad:
sistemas de informacion gerencial (MIS).

Tulio Barbosa
Banco Mundial

Para empezar, me gustaria decirles que yo no soy un especialista en sistemas de
informacidén, en el sentido de desarrollar programas y sistemas. Soy una persona que
puede utilizar bien un sistema y hacer pedidos a aquellos que son entendidos. Asf es que
si tienen preguntas muy especificas acerca de cémo se escribi6 el programa, realmente no-
soy la persona indicada para responderlas. Lo que voy a hacer es una descripcién del
sistema que esta siendo utilizado en nuestros proyectos en Brasil y que, a mi juicio, es un
aspecto muy fuerte desde el punto de vista de operaciones del proyecto.

Analizaremos en qué medida un sistema como éste puede garantizar
responsabilidad a todos los niveles, en particular a todos los actores involucrados en la
implementacién del proyecto. Las bases para la concepcién del sistema de informacién
gerencial (MIS), en el caso de Brasil, tomé en cuenta los siguientes factores: antes que
nada el sistema tendria que ser un instrumento gerencial, ya que si no sirve a la
administracién del proyecto tampoco sirve al Banco Mundial. Traigo a colacién este
punto porque en el pasado, en el caso del PAPP (Programa de Apoyo a los Pequeilos
Productores Rurales) reformulado, nuestro sistema fue visto como una herramienta que
podria satisfacer las necesidades del Banco pero no aquellas de la administraciéon del

proyecto.

El programa debe contar con libertad para crear pero siendo util. En el pasado,
cometimos el error de proveer un mismo sistema para todos los estados participantes. Los
estados ahora podrian tener la libertad de disefiar su sistema, siempre con la condicién de
que sea un sistema iitil como herramienta gerencial, de facil acceso y amigable para todas
las personas involucradas con el tratamiento de los datos en el proyecto.

Un aspecto importante fue la definicién de que aquel que hace el registro de los
datos asume responsabilidad por su calidad y fidedignidad . Se tiene el anilogo a una
linea de produccién en todo el camino que es recorrido por un proyecto en la unidad
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técnica. Esto quiere decir que hay diferentes personas encargadas de hacer la entrada de
los datos. Frecuentemente ademas esos datos han sido previamente trabajados por estas
mismas personas, encargadas del andlisis técnico, econémico o financiero de las
propuestas. Todo aquel que ingresa datos en el sistema cuenta con una identificacién que
obliga a asumir la responsabilidad por la fidedignidad y la calidad de la informacién
registrada.

El sistema tendria también que contar la historia entera de los subproyectos, es
decir desde el primer punto en que una propuesta comunitaria llega a la unidad técnica
hasta su conclusién. Aun mas, el sistema tendria que tener espacio para la incorporacién
de todos los componentes del proyecto ya que, ademéas de los subproyectos, tenemos los
componentes de desarrollo institucional y la administracién.

El sistema tendria que tener la capacidad de generar informes que respondan a la
necesidad de los gerentes. Inicialmente se concert6 una entrevista con cada uno de los
responsables de los varios seguimientos de la administracién, con quienes tenian
responsabilidad sobre el curso del subproyecto dentro de la unidad técnica e incluso con
el jefe superior del sistema, a fin de que informaran de sus necesidades en términos de
informes. Asf es que cada Estado tuvo la libertad de disefiar sus propios informes, a fin de
tomar decisiones y, gerenciar el proyecto.

El sistema tendria que tener asimismo la capacidad de establecer la
correspondencia entre lo fisico y lo financiero. Esto es muy interesante. Cada subproyecto
o cada actividad del proyecto tiene un numero unico que lo identifica y lo acompatfia por
toda la vida del subproyecto dentro de la unidad. Y hay una correspondencia entre todos
los aspectos fisicos y los financieros del proyecto.

Resulta también necesario que el sistema genere documentos patrén esenciales,
como convenios, contratos, avisos y declaraciones de gastos. Interesantemente, se pueden
obtener del sistema todo los convenios que se han firmado entre la unidad técnica y cada
una de las asociaciones comunitarias. Cuando la unidad técnica toma una decisién de
aprobacién por ejemplo, el sistema genera automéaticamente una carta o aviso informando
a la asociacién si el proyecto ha sido aprobado o rechazado y las razones
correspondientes. De fundamental importancia es ademas la capacidad de generar la
documentacién que es enviada al Banco, para fines de rendicién de cuentas y pedidos de
reembolsos.

El sistema deberia contener también todos los pardmetros basicos de elegibilidad
e aceptabilidad, en el sentido de que cuando uno realiza la entrada de datos, el sistema
tenga la capacidad de decir si alguna cosa no es correcta. Si por ¢jemplo se hace el intento
de ingresar un proyecto con un costo de 80.000 délares y por ende superior al limite
existente de 50.000 délares por subproyecto, el sistema no lo va a permitir. En cuanto a la
elegibilidad en términos de municipio, si un municipio no hace parte del 4rea del
proyecto, eso va a ser por supuesto advertido por el sistema, que incorpora ademas los
informes preparados por los supervisores de campo de las unidades técnicas, una parte
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muy rica dentro del banco de datos.
La estructura del MIS tiene los seguientes médulos:

Médulo 1: identificacién de los subproyectos

Moddulo 2: caracteristicas técnicas, sociales y financieras
Médulo 3: implementacién

informacién financiera

informes de supervisién

asistencia técnica

entrenamiento y capacitacion

Médulo 4: conclusién de los subproyectos

Moédulo 5: perfil de las comunidades

Médulo 6: catastro de proveedores de asistencia técnica
Moédulo 7: catastro de contratistas

Médulo 8: mdicadores de evaluacién

E1 MIS se divide en dos grupos principales: el més importante se relaciona con los
subproyectos comunitarios, ya que aproximadamente un 90% de los fondos son
asignados a éstos. Este grupo comprende varios médulos, el primero de los cuales
contiene la identificacién inequivoca de los subproyectos, tanto en cuanto a las
asociaciones proponentes asi como el tipo, categoria y sub-categoria de subproyecto. El
segundo médulo abarca las caracteristicas técnicas, sociales y financieras de cada uno de
los subproyectos, con un presupuesto muy detallado y los cuantitativos fisicos y
financieros de cada uno. Esto permite que se lleven a cabo anélisis muy detallados: si un
ingeniero, por ejemplo, consulta acerca de los detalles de todos los puentes que han sido
financiados por el proyecto, el sistema le puede brindar esa informacién. Lo mismo se
aplica a cualquier tipo de subproyecto.

Los parimetros indicadores contenidos dentro del sistema con objeto de la
verificacién de los limites de aceptabilidad juegan un papel importante y pueden ser
ajustados. No obstante, muy poca gente tiene la posibilidad o la autorizacién de acceder
al sistema para hacer este tipo de cambios y posiblemente el jefe de la unidad sea el inico
con el poder de autorizar a que se introduzcan cambios en estos pardmetros.

El médulo tres estd dedicado a la implementacién'del proyecto, incluyendo los
aspectos financieros, como los convenios y contratos que son firmados, sus
caracteristicas, si el pago a las asociaciones se realiza en una o dos cuotas, las fechas y
montos de las cuotas pagas. En este punto se obtienen en papel los contratos a ser
firmados, asi como la informacién necesaria para la preparacién de los pedidos de
desembolsos que son presentados al Banco.

Aqui se abre un espacio para que sean registrados todos los informes de
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supervision en campo. Nuevamente, cada subproyecto estd vinculado a través de un
nimero con las distintas supervisiones realizadas durante su ejecucion. Por lo general, las
unidades técnicas hacen por lo menos tres supervisiones: al inicio, durante y al final de la
implementacién del subproyecto, por lo que estos informes son de una riqueza fabulosa.
En una supervisién realizada recientemente en Sergipe, yo contaba con toda la historia de
cada una de las comunidades y subproyectos a visitar. Y fue muy interesante, ya que los
problemas que detectamos en la visita estaban registrados en los informes de supervisién
del subproyecto y tuvimos la oportunidad de hablar con los gerentes del proyecto a fin de
establecer por qué determinado problema habia sido identificado y sin embargo nada
habia sido hecho al respecto.

El tercer médulo contiene ademas el registro de todo lo que se refiere a la
asistencia técnica: quién la provee, con qué frecuencia, etc., asi como todas las
actividades de entrenamiento y capacitacién que hacen parte del componente de
desarrollo institucional. Esto 1ltimo implica que no hay una correspondencia uno a uno
con los subproyectos, porque se considera aqui el entrenamiento del personal de la unidad
técnica, de los consejos municipales y de las asociaciones.

El cuarto médulo abarca la informacién respecto a la conclusién del subproyecto:
si efectivamente ha sido concluido, si ha sido exitoso, la fecha de conclusién. Cabe
mencionar que este médulo no contiene los aspectos cualitativos, que van a ser parte de
otro médulo del sistema, dado que la cuestién de la calidad y el impacto no se puede
evaluar con todo el universo de subproyectos especificos, sino que debe abordarse por
medio de muestreos. :

Un quinto médulo -denominado de datos adicionales- contiene el perfil de las
comunidades. Dos médulos restantes contienen un registro de proveedores de asistencia
técnica y un registro de contratistas, informacién que es transmitida a las asociaciones a
modo de contribucién cuando deben escoger a quien les va a prestar asistencia técnica.
Finalmente encontramos los indicadores de impacto ya mencionados. Aunque no todos
los estados involucrados tienen completos estos médulos, su desarrollo est4 encaminado.
A modo de ejemplo, en el estado de Bahia estd siendo realizado un estudio de
participacién a cargo de un soci6logo, cuyas conclusiones contribuirdn al desarrollo del
mddulo correspondiente a los indicadores de impacto.

En cuanto a las operaciones, todas las unidades técnicas tienen una red interna que
trabaja con un disefio de produccién en linea. Al ingresar el proyecto, una primera
persona tiene la responsabilidad de hacer la entrada del primer médulo, es decir toda
-informacién que atafie a la identificacion de la comunidad y del subproyecto. Cada
subproyecto tiene lo que llamamos una hoja de datos, que viene junto con la propuesta. A
continuacién, otra persona realiza un anélisis de la elegibilidad inicial de la asociacién y,
en base a sus recomendaciones, una tercera persona dard la aprobacién. En todos los
casos, cada persona en la linea estd imposibilitada para mtroducir cambios en los datos
ingresados por quien le antecede. Solamente una persona tiene la posibilidad de hacer
cambios, a través del jefe superior de la unidad, quien tiene acceso a todos aquellos que
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estén en linea hasta que el proyecto se concluye en la punta.

Ademis de esa red interna dentro de cada una de las unidades, existen planes
definidos para conexiones externas con las oficinas regionales. El sistema esta disefiado
para que todas las unidades que tengan oficinas regionales estén en linea y se pueda
realizar el ingreso de los datos iniciales en el campo, una vez que el consejo municipal
decide acerca del subproyecto.

Existe ademas una conexidn via Intemnet que permite establecer un vinculo con el
Banco. Se ha acordado con cada estado en particular un conjunto minimo de
informaciones que al Banco le gustarfa recibir todos los meses. Estos datos, que
antiguamente eran enviados en un disquete, ahora se transmiten exitosamente via
Internet. Segiin lo acordado, en el entorno del dia 10 del mes se tienen las informaciones
hasta el dltimo dia del mes anterior, lo que permite identificar claramente lo que se ha
conseguido en el ultimo mes y el acumulado desde el inicio de la implementacién del
proyecto. La informacién llega simultineamente a las distintas oficinas en Recife,
Brasilia y Washington. El banco de datos se encuentra centralizado en Washington,
debido a la capacidad tecnoldgica con que se cuenta alli. En Recife y en Brasilia tenemos
los datos crudos (como enviados por las unidades técnicas) que nos permite hacer algun
andlisis en particular si asi lo deseamos. En cuanto al acceso externo, hemos recibido
muchos pedidos de informacién ya procesada acerca de la implementacién del proyecto,
lo que se puede atender a partir del banco de datos.

La utilidad que el sistema ha tenido para los estados y para el Banco es el aspecto
que considero mas importante. A los estados les permite tener un cuadro muy detallado
del perfil de la demanda global y sus caracteristicas, lo cual juega un papel importante en
términos de planificacién para los afios siguientes. Les posibilita ademis generar
informes gerenciales de acuerdo a decisiones internas, asi como realizar el seguimiento
individual de subproyectos y asociaciones. Permite la emisién de declaraciones de gastos
para su envio al Banco -lo cual ha simplificado el trabajo del drea financiera de las
unidades técnicas- y de documentos estindar como convenios, contratos, etc. Se obtienen
también del sistema todos los informes semestrales y anuales que los estados deben
presentar al Banco, realizéndose la adicién de la informacién proveniente directamente de
los gerentes con aquella obtenida por el MIS. Estos informes, en conjunto con datos
obtenidos en encuestas, son fundamentales como apoyo para las evaluaciones de médio
término y final.

Es una herramienta fundamental para el trabajo que hacen los auditores
independientes, quienes utilizan frecuentemente la informacién del sistema. Este sirve
asimismo para el control de las rendiciones de cuentas de las asociaciones a la unidad
técnica y provee una fuente de informacién extremadamente iitil para los beneficiarios y
las asociaciones, por ejemplo a partir del registro de proveedores de asistencia técnica y
contratistas.

Desde el punto de vista del Banco Mundial, el sistema permite manejar una
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informacién cuantitativa y cualitativamente superior que en el pasado, a los efectos de las
tareas de supervisién que constituyen nuestro trabajo formal en el campo. Nuestro equipo
en Washington realiza un anélisis en base a todos los datos existentes sobre el proyecto,
que es entregado al equipo que estd en el campo en Recife. Este informe es utilizado
como informacién preliminar para la supervisién del proyecto y nos permite llegar muy
bien preparados al lugar y con una nocién clara de lo que queremos ver. Algunos estados
se han llevado muchas sorpresas y, al ser interrogado acerca del origen de la informacién,
yo les respondo: “Ustedes nos lo dijeron”.

El sistema nos permite ademés controlar los pedidos de reembolso, teniendo la
oportunidad de vetar aquellos que no son elegibles. Analizamos el desempefio en las
realizaciones, identificamos problemas, costos unitarios, etc. El sistema posibilita brindar
respuestas inmediatas a pedidos de datos e informacién por parte de la gerencia del .
Banco. Finalmente, el control de contrapartidas es muy importante, asi como el control de
indicadores constantes del plan de implementacién, que hace parte del acuerdo del
préstamo y que son bases para estudios especiales y para proponer cambios y ajustes en el
transcurso de la implementacién del proyecto. Esa es la utilizacién que el Banco ha hecho
hasta ahora del sistema.



La experiencia del Perd en materia de
proyectos descentralizados.

Leoncio Rodriguez,
Director de Proyectos
Productivos,
FONCODES, Peru

Pert es un pais muy dificil geogrificamente: tenemos tres regiones
completamente diferentes, y en cada una de ellas habitan poblaciones con costumbres
ancestrales y mentalidades diferentes, incluso se hablan distintos idiomas, espafiol,
quechua, aymard, y a nivel de selva un gran nfimero de dialectos por lo que resulta
bastante dificil entendernos rédpidamente. Cada comunidad nativa habla su propio
dialecto.

Son precisamente las poblaciones Quechuas, Aymaras (alto andinas) y aquellas
poblaciones nativas localizadas en la selva amaz6nica las de mayor riesgo y las que se
encuentran en estado de Pobreza Extrema .

A este marco tenemos que agregar la gran ola de violencia terrorista que se desat6 en el
pais durante casi dos décadas, originando una profunda crisis social y econémica y
generando los mas altos niveles de pobreza en el pais.

Este fue el marco socio politico que el actual Gobierno asumid, con todos sus retos.
Pero el reto mayor era controlar el desorden econémico y social y parar la mayor ola
de pobreza que azotaba a la mayoria de las poblaciones.

Frente a éste marco en 1,991, El'Gobierno crea el Fondo Nacional de Compensacién y
Desarrollo Social “FONCODES”, como un organismo descentralizado, auténomo de
carécter temporal, que depende directamente de la Presidencia de la Repiblica y que
cuenta con autonomia funcional, econémica, financiera, administrativa y técnica.

El FONCODES fue creado para luchar contra la pobreza, mejorar las condiciones de
vida de las poblaciones mas pobres del pais, generando empleo y sobre todo como un
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instrumento de pacificacién.

Acttia y ejecuta sus proyectos a nivel de poblaciones RURALES, generalmente las mas
alejadas del pafs, priorizadas de acuerdo a los mapas de pobreza y de acuerdo a
indicadores sociales a nivel de centros poblados.

El FONCODES se caracteriza por ser una institucién que emplea como estrategia
principal, la participacién directa de las poblaciones pobres en la identificacién de sus
necesidades bésicas tales como educacién, salud, alimentacién, saneamiento; gestién de
sus propios proyectos de desarrollo y en la ejecucién, administracién, sostenimiento de
sus proyectos financiados.

El FONCODES: Tiene una estructura orginica que esta encabezado por Un Directorio

que estd presidido por el Ministro de la Presidencia. El Director Ejecutivo es el
representante legal y es el encargado de tomar las decisiones de caricter técnico del
FONCODES. Este directorio define las politicas generales, supervisa a la institucién,
aprueba proyectos cuyo monto de financiamiento superan los US$100,000.

COMO ACTUA EL FONCODES

EL FONCODES, atiende a las poblaciones por libre demanda (Demand Driven) de
Proyectos, las propias comunidades realizan la priorizacién de sus necesidades,
mediante una discusién en asamblea general y através del manejo de sus propios
lideres. Nuestro sistema de organizacién de las comunidades indigenas es un sistema
muy fuerte debido a que ancestralmente se ha practicado el trabajo comunal,
organizado y participativo. En las comunidades quechuas aGn rigen principios
fundamentales como:“ No Mentir, no robar, no ser haragén que son compromisos de
honor .

Dentro de este marco los miembros de las comunidades discuten aquellos que deben
priorizar y con que se debe comenzar y se organizan en Nicleos Ejecutores y eligen
sus representantes. Estos Nicleos Ejecutores son grupos de 50 a 200 personas que
acuerdan realiza el proyecto, sus representantes son como una especie de mini
directorio y estin constituidos por un Presidente , un Tesorero, un Secretario y un
Fiscal. Ellos serén junto con el Inspector del proyecto también contratado por el
Nicleo Ejecutor los encargados de toda la gestibn gerencial y administrativa. Todas
las acciones son discutidas paso a paso por la asamblea general, lo que asegura una
completa transparencia en el manejo de los recursos financieros. El Niécleo Ejecutor
confecciona y presenta su propio perfil. Directamente al FONCODES. Por ejemplo: Si
eligen un sistema de abastecimiento de agua potable localizan a un técnico especialista
en la materia para que les oriente y asista en el disefio del perfil. Este especialista
posteriormente seré el Inspector del Proyecto.

Una de las caracteristicas del Fondo es que solo financia los proyectos, dejando la
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ejecucién en manos de los Nicleos Ejecutores. A excepcién de las Redes Rurales, los
proyectos son de muy répida ejecucién.

Mas del 90 % de los proyectos, afin cuando se trate de proyectos de riego, propicia la
participacién activa de la mujer. El género est4 contemplado y altamente valorizado ya
que por costumbres ancestrales en caso de las comunidades Quechuas y Aimaras, la
mujer es el alma del hogar. Si bien no hay una dominancia permanente de la mujer o
del hombre, normalmente en estas comunidades la mujer es la que alimenta, educa y la
que sostiene al hogar en muchos casos. Ello favorece una gran actividad dentro de la
comunidad.

En caso de 1a mujer de la comunidad nativa, su accionar dentro de la sociedad se ve
limitada severamente por la dominancia del hombre debido en mayor grado a la
idiosincrasia de cada tribu.

Otra caracterfstica muy importante de nuestros proyectos es que no nos complicamos
demasiado con tecnologifas sofisticadas o muy dificiles, sino que utilizamos tecnologia,
insumos y mano de obra adecuados para cada localizacién.

Quisiera explicar brevemente como es el Ciclo de cualquier proyecto regular en
FONCODES.

La poblacién se refine en una Asamblea general donde se prioriza la obra que es la
mas necesaria, y se elige a los representantes del Nidcleo Ejecutor, estos elaboran el
perfil del proyecto y lo presentan al FONCODES. A la asamblea de la comunidad es
recomendable que asista por lo menos la tercera parte de la poblacién adulta. Si el
perfil es aprobado, entonces se elabora el expediente de! proyecto. Una vez aprobado,
la comunidad participa en la ejecucién del proyecto y posteriormente, dependiendo del
tipo de obra ser4 la responsable de su mantenimiento y administraci6n.

La comunidad participa pricticamente durante todo el ciclo del proyecto cuyas fases
especfficas son:

o Focalizacién : Sirve para asignar referencialmente los recursos de acuerdo a los
indicadores sociales.

e Registro y Recepciéon del Proyecto: El Nucleo Ejecutor presenta el expediente
técnico al FONCODES.

e Priorizacién del proyecto considerando en primer término indices de pobreza,
seguido del impacto del proyecto, linea de inversi6n a la que pertenece.

e Evaluacién: Se realiza primeramente una visita de campo para comprobar la
idoneidad y legitimidad del Ndcleo Ejecutor, el impacto social del proyecto, las
caracteristicas socio econémicas de los beneficiario, la eficiencia de la participacién
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comunal y en caso de los proyectos productivos la rentabilidad del mismo.

e Aprobacion del Financiamiento, actualmente se ha descentralizado los comités de
aprobacién en algunas Oficinas zonales, dependiendo del monto del proyecto (hasta
$ 25,000.00), pero la mayorfa de proyectos son aprobados por el comité de la
oficina central del FONCODES.

e Ejecucién del Convenio: En esta etapa la comunidad participa activamente y
dentro de esta etapa hay barios eventos desde la firma del convenio, inicio y
ejecucién de la obra, terminacién de la obra, liquidacién de la obra, inauguraci6n,.

o Liquidacién y Trasferencia del convenio.

e Convalidacién Social: Para asegurar la sostenibilidad del Proyecto.

COMO CONTRIBUYEN LOS BENEFICIARIOS DEL PROYECTO

A partir de 1,996, la politica Del FONCODES es la de enfatizar mas la participacién
de los beneficiarios en cuanto se refiere a aporte, hasta de un 10 % de la mano de obra
no calificada en caso de los proyectos de infraestructura y de! 100 % de la mano de
obra no calificada en caso de los proyectos productivos.

Estos aportcs estén establecidos dentro del presupuesto general del Proyecto como parte
de los costos para efectos de la evaluacién. Estos aportes son parte de la contrapartida
local en el financiamiento del FONCODES.

En caso de los proyectos productivos la comunidad también contribuye con materiales
de la zona que serén empleados durante la ejecucién del Proyecto.

IMPACTO SOBRE EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD

FONCODES piensa que para que un proyecto pueda ser desarrollado adecuadamente es
necesario que la poblacién participe activamente en la ejecucién del mismo.

Uno de los impactos mas importantes logrados es el mecanismo de participacién que
tienen las comunidades pobres, para desarrollar su capacidad de gestién y reforzar su
organizaci6n institucional; ademés de reforzar su espfritu de solidaridad y hacerlo capas
de identificar sus propios problemas, seleccionar y gestionar la solucién de los mismos.

La Experiencia de FONCODES, ha demostrado que las comunidades tienen un gran
nivel de gestién . Después de haber ejecutado mas de 20,000 proyectos se ha tenido
resultado muy favorables en la gestion comunal, pues se desarrollado ese potencial
déndoles responsabilidades a comunidades pobres, que nunca han tenido experiencia en
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el manejo y administracién.de fondos colectivos sin tener personeria juridica. Después
de la evaluacién realizada por los Organismos como el BID y Banco Mundial se ha
visto resultados muy satisfactorios como respuesta a ésta confianza, pues hay
indicadores que los problemas de mal manejo tan solo han sido alrededor del 1 %. Las
poblaciones han demostrado valorar las oportunidades de gestionar su propio desarrollo
asf como su propia capacidad de fiscalizacién.

Como se dijo en parrafos anteriores, las comunidades campesinas del Perd tienen una
gran historia en materia de organizacién, especialmente a nivel rural. La cuestién es
que se considere a la comunidad como un ente Gnico, considerando a sus dirigentes
reconocidos por ellos y sin alterar sus formalidades. Nada se debe imponer, todo se
debe gestionar.

FONCODES Y LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES.

Las ONGs desde el imicio de las actividades del FONCODES han participado
activamente como promotores, muchas veces como Inspectores o Supervisores.

Es importante recalcar el gran papel social que desempefian en mi pafs muchas
organizaciones de éste tipo y me permito mencionar a CARITAS, CARE, PRO
NATURALEZA, entre otras muchas mas, por el papel humanitario que desarrollan en
lugares tan apartados y lejanos donde casi nadie se ha atrevido a llegar.

Pero sin embargo se trata de analizar algunos aspectos, debo recalcar que ellos han sido
nuestros aliados mas importantes durante las primeras fases de FONCODES; debo
seflalar que el modelo de FONCODES difiere en algunos aspectos al de las ONGs, por.
que nosotros promovemos que las comunidades deben manejar en forma auténoma sus
recursos financieros, evitando cierto paternalismo disminuyendo costos intermediarios
que puedan encarecer dichos proyectos.

En resumen la participacién de las ONGs con FONCODES ha sido significativas,
llegando a participar en cerca del 12 % de los proyectos como Inspectores 0 mediante
convenios. El requisito principal es que ellas cumplan con las normatividades del
financiamiento.

En realidad el FONCODES, trabaja con todas las Instituciones, sean éstas pidblicas
como Ministerios, Municipalidades, profesionales independientes o entidades privadas.
FONCODES Y LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO.

Desde 1991 a 1995. La fuente de financiamiento total del FONCODES ha provenido

del Tesoro Piblico 74%.de préstamos internacionales el 24% y de donaciones
internacionales cerca del 1%.
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Entre 1991 a 1993 se financiaron bésicamente con recursos propios; en 1994 se
aprobaron los prestamos del Banco Mundial y del BID por un monto de US $100
millones cada uno.

También en 1995, el aporte de la cooperacién técnica internacional llegé a ser de US$
45.6 millones, teniendo como principales aportantes a la KFW ( Rep. de Alemania),la
Unién Europea y el BID (Jap6n).

En 1996, FONCODES ha negociado un segundo préstamo con el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo BID por un monto de US$ 300 millones, con un
aporte de cada uno de US$ 150 millones y comprende al actual perfodo 1996/1998. La
inversién total para éste periodo se estima en US$ 430 millones que ser4 financiada por
el BM (35%),el BID(35%)y el gobierno peruano (30%).

Un aspecto importante es analizar la situacién de tanta necesidad que existe en el pais
y el compromiso que tiene el gobierno peruano de reducir los niveles de pobreza
extrema en un 50 % hasta el aiio 2,000.

COMO SE DISTRIBUYE ESTOS RECURSOS ENTRE LAS POBLACIONES.

Considerando los diferentes grados de pobreza: Pobreza Extrema, Muy pobres, y
Pobres y considerando el alto porcentaje de la poblacién incluida en esta clasificacién
y a la alta demanda de Proyectos, FONCODES prioriza los proyectos.

Aparte de otras metodologfas de priorizacién con que contamos en FONCODES,
utilizamos un método de priorizacién netamente técnico, frfo e incorruptible,
denominado el Méodo de Evaluacién Multi-Criterios L F4. Para los proyectos
generales por ejemplo considera 11 criterios, a saber: Nivel de pobreza, nivel de
atencién, nivel de eficiencia de servicios (si la comunidad cuenta 0 no con servicios
bésicos, agua, desagiie, escuelas), que es lo que prioriz6 la poblacién, como se
optimiza Ia inversién en el disefio del proyecto, las comunidades deben establecer qué
fraccién del costo total de la obra estin aportando en materiales o0 en mano de obra.,
entre otras.

Otros factores a considerar son como incide el proyecto en el medio ambiente o cuél es
la mejor solucién para que éste no cause efectos nocivos a nivel de medio ambiente,
cuéll es la magnitud de la generacién de empleo como consecuencia del proyecto, lo que
constituye uno de los fines fundamentales de nuestro programa.

Otro aspecto que se tiene en cuenta es por ejemplo el caso de poblaciones que poseen
canales de riego o aulas y presentan un Proyecto para su rehabilitacibn o
reconstruccién. En este caso se analizan el estado de la obra y cuanto debe invertirse.
Desgraciadamente los ataques del terrorismo durante 10 afios fueron dirigidos
precisamente a elementos estratégicos de desarrollo, y ditimamente la severidad del
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Fenémeno del Nifio como por ejemplo los canales de riego, puentes, tomas de agua.
Ello explica el por qué FONCODES prioriza proyectos de reconstruccién de algunas
obras.

Durante los cinco primeros afios nuestro espectro de demanda inclufa programas de
educacién, salud, saneamiento bésico, energfa, transporte y proyectos productivos,
entre otros. En educacién la demanda era tan grande frente a nuestros recursos
financieros disponibles que se priorizé6 y financi6 la mitad de un total de 20,000
demandas de proyectos, normalmente de tres aulas. En el rubro de salud, generalmente
es ¢l ministerio del sector quien debe construir los centros de salud, pero en lugares
extremadamente alejados FONCODES aporta la infraestructura de pequefios centros de
salud y luego son entregados al sector salud para su administracién e implementacién. ;
es el mismo procedimiento para las aulas escolares. En lo referente a saneamiento
bésico la demanda supera los 8,000 Proyectos, de los cuales se han financiado 4,000.

Al igual que todos los otros proyectos de lucha contra la pobreza, FONCODES cree
que la mejor manera de crear empleo permanente es la inversién en proyectos
productivos. En particular hemos enfocado los proyectos productivos a un punto débil
en todo nuestro pafs: La capacitaciébn y asistencia técnica. Todos los proyectos
productivos financiados por FONCODES tienen una cadena denominada”
Capacitacién”. Manejamos la capacitacion en todo el ciclo productivo - capacitacién
técnica, productiva, administrativa, comercializacién, financiera. Ya que uno de los
peores factores de pobreza a nivel rural lo constituyen los defectos del mercado.
Capacitamos también acerca de como mantener los recursos ambientales. Perti es uno -
de los piases mas fuertemente presionados en el 4rea rural y nuestro medio ambiente se
encuentra muy amenazado deteriorado.

En lo que se refiere a proyectos productivos, FONCODES, orienta el financiamiento
a dos sectores principales con dos tipos de proyectos: En las comunidades mas pobres y
menos avanzadas, que nunca han recibido ningin tipo de ayuda aplicamos un sistema
de FONDOS ROTATORIOS - COLOQUIALMENTE “ HOY POR TI, MANANA
POR MI”, constituido por un pequefio fondo que se maneja ya sea en dinero o en
especies. Una vez cumplida ésta primera fase, entramos a una fase mas avanzada de
manejo de fondos para desarrollo productivo en la que se involucra un sistema de
pequedios creditos.

FONCODES se divide polfticamente en 23 departamentos, en cada uno de los cuales
posee una Oficina Zonal, con un nivel de descentralizacién del 60 % hasta 1996 y 100
% descentralizadas a partir de 1997. En cada oficina Zonal trabajan Gnicamente siete
empleados, lo que totalizan 335 a nivel nacional, para una poblacién de 25 millones de
habitantes. Del total de los recursos financieros que cuenta el FONCODES, sélo el 6
% se emplea en gastos operativos. Solamente en 1996 en la que se realizé la primera
evaluacién se financiaron 4, 417 proyectos, mientras que en la actualidad existen
22,000 proyectos priorizados. El 100 % de los distritos en extrema pobreza han sido
atendidos por lo menos con un proyecto.
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Como mencionaba, FONCODES no trabaja s6lo: Para asegurarse el acceso a todos los
lugares y para hacer mas directa la lucha contra la pobreza, debe necesariamente un
vinculo con todos los sectores - Educacién, Salud, Energfa, Transporte, de modo de
evitar desviar fondos y financiar en el mismo lugar o las mismas cosas. A Modo de
ejemplo cuando FONCODES construye una escuela, el Ministerio de Educacién se
encarga de todo el resto: poner Profesor, suministrar los muebles y realizar los
programas; del mismo modo si construimos un pequefio centro de salud, el sector
encargado de poner un médico, enfermera y equiparlo es el Ministerio de Salud.

Para analizar cuél es la magnitud de la prioridad otorgada a las zonas rurales, debe
considerarse que el 44 % de la poblacién rural estd en pobreza extrema frente a un 10
% del 4mbito urbano. De los 4.5 millones de pobres extremos, tres millones habitan en
el campo. Se recomienda entonces que por cada 100 millones de soles, se inviertan
85% en las zonas rurales, mientras que entre 1000 y 2000 millones, se puede utilizar el
70 % para las zonas rurales. Se debe ponderar ademés el impacto econémico : cada
sol invertido en proyectos productivos en el campo tiene un impacto seis veces mayor
respecto a la inversi6n en la ciudad.

De la evaluacién del Proyecto hecha hasta 1996, surge que, en cuanto a la priorizacifn,
el 94 % de las obras efectuadas por FONCODES eran aquellas més necesitadas por la
poblacién. En lo que respecta a la legitimidad, el 81 % de los Nicleo Ejecutores han
sido elegidos por la mayorfa en asamblea. El 94 % de las obras que se ejecutan se
utilizan para lo que se construyeron y sigue funcionando. El 87 % de las poblaciones
rurales del Peri saben lo que es FONCODES. En cuanto a la percepcién de la ayuda,
el 57 % de la ayuda en las localidades propias es de FONCODES, seguido de 36 % de
los municipios y 8 % de la Iglesia. Respecto al impacto de las obras de las mismas
benefician a los mas necesitados. Finalmente, cabe decir que el 85 % de la poblacién
conoce el compromiso de mantenimiento de las obras que hace FONCODES, lo cuil
contribuye a su sostenibilidad. '

Una de las estrategias que FONCODES utiliza para optimizar la segunda etapa de
trabajo con comunidades un poco mas avanzadas es un programa denominado Racimos
Estratégicos de Desarrollo Rural, los RED rural y tiene como objetivo generar y
sostener el empleo productivo en las dreas rurales y reducir un problema grave del pafs
como es la tendencia migratoria. Pretende asimismo aumentar los niveles de ingreso de
las pobladores rurales y sostener el empleo productivo fomentando la pequefia
agroindustria pero a nivel rural. La estrategia bésica del RED rural consiste en
aprovechar zonas con potencial agropecuario, agroindustrial y turistico, agrupando de
ocho a diez comunidades los racimos en una microcuenca con fines de produccién
agropecuaria. Cada microcuenca que se extiende por lo menos a lo largo de un rfo o
una carretera, posee caracterfsticas y potencialijades homogéneas lo que posibilita la
puesta en marcha de una actividad productiva principal com@n para todas esas
comunidades, en forma concertada con la empresa privada para la comercializacién de
sus productos.
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Es el caso de la un programa que retine comunidades Nativas que tienen potencial para
producir camu camu, y Ufia de Gato que son plantas con gran demanda a nivel de
mercado mundial. cuyo mercado estd asegurado. Como éstos casos se pueden
mencionar miles de “ventanas de oportunidades”. Paralelamente a la actividad principal
se debe desarrollar actividades complementarias como cultivos de ciclo corto que
generen ingresos répidos para sostener a la actividad principal y para procurarles
alimentos bésicos a los pobladores.
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