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I. INTRODUCCION

1.1 En este informe se presentan seis Estudios de Casos tendientes a establecer si el
proceso de participacion ciudadana ha logrado o no generar los beneficios y resultados
que de €l se esperaban. Los Estudios de Casos no estin destinados a enunciar ni
demostrar "el método apropiado" para promover la participacién ciudadana, sino que han
sido concebidos como "relatos cautelares”, a través de los cuales se procura que los
disefiadores y analistas de programas adopten, al disefiar reformas, un enfoque a la vez
cercano y de largo aliento con respecto a las condiciones imperantes.

1.2 La intensificacion de la participacion ciudadana ha recibido creciente atencion de
parte de los gobiernos en virtud de los procesos de democratizacién que han venido
desarrollandose en los diversos paises de América Latina y el Caribe en las tltimas
décadas'. La promocién de una amplia participacién de la sociedad civil en las diversas
fases del proceso de adopcidn de decisiones se ha convertido en un componente clave del
concepto de desarrollo sostenible’. En este contexto, en toda América Latina se han
disefiado y aplicado diversas estrategias y procesos destinados, en teoria, a integrar la
participacion activa de los ciudadanos en el proceso de adopcién de decisiones publicas.

1.3 La descentralizaciéon de los procesos de adopcion de decisiones, es decir el
proceso tendiente a compartir las facultades y atribuciones de adopcién de decisiones
esenciales con los gobiernos locales e instituciones basadas en la comunidad, se ha
convertido en un componente esencial del concepto de desarrollo participatorio. Este
ultimo, a su vez, es concebido como la inclusién de los beneficiarios previstos en el
proceso de desarrollo, haciéndolos participar en todas y cada una de sus fases, lo que
comprende un diagndstico inicial y la determinacién de los problemas y necesidades de la
comunidad. Se prevé que este proceso participatorio refuerce la sostenibilidad de los
proyectos; €l mismo ha dado lugar a la insercidn, en casi todos los proyectos del Banco
referentes al alivio de la pobreza, de disposiciones tendientes a la descentralizacion a fin
de promover la participacién de la comunidad.

! A nivel internacional, la identificacién de los gobiernos de la regién de América Latina y el Caribe con

el principio de la participacion piblica ha sido articulada en varios acuerdos, declaraciones y planes de
accion hemisféricos, como los siguientes: (1) la Cumbre de las Américas celebrada en Miami en 1994,
en que los participantes acordaron que: ‘“Una sociedad civil poderosa y diversa, organizada en
diferentes modos y sectores, que incluya a los individuos, el sector privado, el sector laboral, los
partidos politicos, los académicos y otros actores y organizaciones no gubernamentales, confiere
profundidad y permanencia a la democracia. De igual manera, una democracia vigorosa requiere una
amplia participacion de todos los sectores en los asuntos publicos”, y (2) la Cumbre sobre Desarrollo
Sostenible, celebrada en Santa Cruz en 1996, en que los gobiemos de la regién de ALC emitieron una
declaracién en que se comprometen a respaldar y promover, como requisito basico de un desarrollo
sostenible, una amplia participacion de la sociedad civil en el proceso de adopcién de decisiones,
incluso con respecto a politicas y programas, asi como su disefio, aplicacién y evaluacién.

La iniciacion de didlogos entre el Gobierno y la sociedad civil, el establecimiento de asociaciones, el
intercambio de informacién y la interrelacién en cuanto al disefio, la aplicacién y la evaluacion de
politicas, proyectos y programas con participacién de todas las entidades interesadas, se han convertido
no sélo en elementos clave para garantizar la calidad de los proyectos, sino también en factores
esenciales para alcanzar el objetivo de la sostenibilidad de los mismos a largo plazo.



1.4 En resumen, la descentralizacion ha recibido respaldo como mecanismo tendiente
a promover la democracia y la equidad. En un documento de trabajo del Banco referente
a ese tema’ se sostiene que:

“Ello (es decir la descentralizacién) puede permitir una mayor distribucién del
poder y la aplicacion de métodos mas eficaces para atender las necesidades de los
segmentos mas pobres de la poblacion. La sensacién que causan en el pueblo las
autoridades del Gobierno central es que estas ultimas viven muy distantes de las
necesidades y deseos de la poblacién local, y sin contacto con ellas, por lo cual el
fortalecimiento de la posicion de las autoridades subnacionales a través de la
descentralizacién y las facultades reales de adopcién de decisiones puede mejorar
el proceso democratico de adopcién de decisiones y con el tiempo conducir al
fortalecimiento de las instituciones politicas subnacionales. A través del reparto
del poder puede suscitarse una percepcién més nitida de la existencia de equidad
politica, fenémeno no menos importante que la equidad concebida desde el punto
de vista puramente econémico. El aumento de la estabilidad politica nacional
emanado de una sensacion mas nitida de un reparto equitativo del poder puede
constituir un instrumento de respaldo de los esfuerzos realizados por el Gobierno
central en procura de la estabilidad macroeconémica. En consecuencia, los
aspectos de la descentralizacién vinculados con el reparto del poder guardan
relacion, en algunos aspectos, con el argumento de la eficiencia fiscal. La
salvedad, a este respecto, es, naturalmente, que solo puede haber un reparto
democratico del poder si existen instituciones democrdticas subnacionales.
Cuando ellas son débiles, el Gobierno central debe utilizar su experiencia técnica
para respaldarlas’.

1.5 Las estrategias y proyectos del Banco suelen reflejar la correlacién positiva
existente entre descentralizacién y participacién ciudadana. Por ejemplo, la Estrategia
de Desarrollo Subnacional (GN-2125-3, abril de 2001) establece: "La expectativa es
que la satisfaccion de la amplia diversidad de necesidades y preferencias perceptibles en
las distintas regiones podra lograrse mas eficazmente a través de sistemas de adopcion de
decisiones locales que mediante mecanismos centralizados. También se espera que la
descentralizacion promueva un mayor nivel de participacion comunitaria e identificacién
de la comunidad con los programas de desarrollo locales. Cabe prever que ello dé lugar a
una mayor responsabilidad y una mejor gestion publica a través de una adoPcién de

decisiones en un contexto de vigilancia mas estrecha por parte de la comunidad™™”.

1.6 La Estrategia de Desarrollo para Reducir la Pobreza Rural (documento
GN-1995-5, junio de 1998) establece que la estrategia es nueva "porque refuerza la

*  Alex Ian Gershberg y Michael Jacobs, Decentralization and Recentralization: Lessons from the Social

Sectors in Mexico and Nicaragua, (Descentralizacién y recentralizacién: Lecciones provenientes de los
sectores sociales en México y Nicaragua), mimero 379 de la serie de documentos de trabajo, agosto de
1998.

Estrategia de Desarrollo Subnacional, Documento del BID, GN-2125 -3
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importancia de disefiar programas de desarrollo rural que incluyan la descentralizacién de
actividades y la activa participacién de los beneficiarios....”*. Mas adelante establece que:

“Delegar facultades de adopcion de decisiones a unidades territoriales mas pequefias
dentro de un pais es un requisito previo para lograr que los residentes de esas zonas
puedan tomar parte en la adopcién de decisiones que los afectan. Un sector publico
centralizado, con personal subcalificado y mal remunerado, que aplica procedimientos
burocraticos y carece de un contacto directo con la poblacion tomada como objetivo no
esta en condiciones de realizar una serie de actividades sumamente diferenciadas que
permitan satisfacer las necesidades de diversos tipos de habitantes de las zonas rurales en
regiones diversas. Lo que hace falta son unidades descentralizadas e interconectadas, con
participacion de los interesados en los diversos niveles (municipalidad o microrregion,
comunidad y familia)”.

1.7 En la estrategia del Banco para la Prestacién de Servicios Sociales (GN-1932,
pagina 15, parrafos 4.20 y 4.22) se presenta una concepcién mas matizada del proceso de
descentralizacién. La Seccidon sobre descentralizacién titulada “Enfoque Prudente de la
Descentralizacion” prosigue diciendo:

“Deben existir incentivos para que los responsables de la adopcién de decisiones tengan
que rendir cuentas a las personas cuyas vidas son afectadas por los resultados de sus
decisiones. Habitualmente la descentralizacién de la ejecucion requiere normas centrales
y una evaluacién central”.

“Muchos paises de la region estan aplicando programas de descentralizacion de diverso
tipo para mejorar sus sistemas. No obstante, con demasiada frecuencia esas estrategias de
descentralizacion se aplican mediante la delegacion de cometidos a niveles
administrativos o politicos intermedios que no estin en mejores condiciones que el
Gobierno nacional para administrar la prestacion de servicios locales”.

1.8  Por lo tanto, no se trata de concentrar la atencién en la descentralizacién de por si,
sino mas bien de definir las funciones que pueden cumplir mas eficazmente los diferentes
agentes.

1.9  El Banco reconoce también el vinculo entre descentralizacién y participacién
ciudadana a nivel de proyectos. Por ejemplo, en la Propuesta hondurefia de un
préstamo para un programa de gestion de recursos naturales de fases miiltiples en
divisorias de agua prioritarias (PR-2569, 1 de mayo de 2001) se establece:

“Se ha disefiado para el programa una estrategia de aplicaciéon descentralizada
porque los potenciales beneficiarios locales y rurales son los principales
interesados que tienen més que ganar a través de la proteccién de los recursos
naturales, por lo cual constituyen €l objetivo principal del programa. Si reciben el
tipo de apoyo adecuado pueden asumir cometidos finales de ejecuciéon de
actividades del programa. En consecuencia, los productores, las asociaciones de

5 Estrategia de Desarrollo para Reducir la Pobreza Rural, Documento del BID, GN-1995-5



productores y las comunidades serdn los principales realizadores de esas
actividades. Aunque la estructura institucional y la legislacion destinada a regir
la participacion de la sociedad civil a nivel comunitario se encuentran aun en
estado incipiente en la zona del programa, esa participacion cuenta con firme
reconocimiento en la politica del Gobierno central y de los gobiernos
municipales, que reconocen su legitimidad y la necesidad de la misma”. (3.10)
(Cursiva agregada por los autores del presente informe).

1.10 De hecho, hay muchos grados de participacion; algunos determinados por la
descentralizacidn; otros no. Por ejemplo, la participacién no sélo depende de que los
paises tengan estructuras centralizadas o descentralizadas, sino también de la existencia
de un entorno habilitante constituido por el sistema politico, la estructura institucional de
la sociedad civil, las caracteristicas socioeconémicas del grupo y los precedentes
histéricos.

1.11  Latendencia a utilizar la “descentralizacién" como un mantra de un nico proceso
politico que dara lugar a mas altos niveles de participacién de la comunidad no permite
tener en cuenta el hecho de que hay muchos tipos de descentralizaciéon y muchas formas
de participacién. Por ejemplo, inclusive los gobiernos centralizados pueden poseer
instituciones y ambitos abiertos a la participacién ciudadana, tales como cuerpos
legislativos, Organos regulatorios y grupos de intereses (incluidos sindicatos de
trabajadores, camaras de comercio, etc.) que articulen diferentes intereses dentro del pais.
En el caso de los gobiernos sumamente centralizados, el grado de representacion de las
politicas y los programas ptiblicos estara determinado en mayor medida por la capacidad
de reaccion del sistema politico frente a la demanda local que por el hecho de que existan

subunidades gubernamentales auténomas®.

1.12 Los gobiernos sumamente centralizados pueden "desconcentrar" funciones
creando organismos (oficinas) gubernamentales fuera del nivel central (establecido a
menudo en la capital). Esos organismos forman parte del Gobierno central y estan
subordinados a él. Cumplen los cometidos propios del Gobierno central en el territorio
que les es asignado (region, provincia, etc.). No se transfieren cometidos de prestacion de
servicios a una entidad diferente (gobierno subnacional). En definitiva, el Gobierno
central se encarga de la prestacion de los servicios, administra los recursos y determina el
presupuesto de las entidades territoriales.

1.13  Por administracién descentralizada se entiende la transferencia de cometidos y
recursos a diferentes gobiernos subnacionales (regionales, municipales). E1 Gobierno
central deja de encargarse de la prestacién de los servicios transferidos. En lugar de ello,
los gobiernos subnacionales son las nuevas entidades responsables de los mismos y
administran su propio presupuesto. En un marco de descentralizacién administrativa los
gobiernos subnacionales carecen de potestades para establecer leyes (concebidas como

S Si los niveles subnacionales son apresados por las elites locales puede ser importante recentralizar la

autoridad para ampliar la participacién: "Descentralizacién y Recentralizacién - Lecciones provenientes
de los sectores sociales en México y Nicaragua" - Alex Ian Gershberg y Michael Jacobs - Oficina del
Economista Jefe. Ntiimero 379 de la serie de documentos de trabajo. Agosto de 1998.



normas sancionadas por el Poder Legislativo), pero pueden dictar reglamentos
administrativos subordinados a las leyes sancionadas por el Parlamento Nacional. Los
gobiernos subnacionales tampoco estin facultados para crear nuevos tributos, distintos de
los aprobados por el Gobierno central (en general el Poder Legislativo), pero tienen el
derecho de aplicar y recaudar sus propios tributos, autorizados por las leyes nacionales.
Ademas tienen sus propios presupuestos, independientes del presupuesto del Gobierno
central.

1.14 Si bien inicialmente la descentralizacién administrativa puede no alterar las
relaciones de poder entre el nivel del Gobierno central y el de los gobiernos
subnacionales, puede ir suscitando reformas en las relaciones entre los gobiemos, a
medida que los gobiernos subnacionales van asumiendo mayores responsabilidades.
Cuando ello ocurre, debido a exigencias que van de la cima a la base o viceversa (o en
virtud de presiones internacionales), los gobiernos subnacionales comienzan a poseer
cierta autonomia en la adopcién de decisiones de politica econémica, y en particular en
materia de control financiero, y puede iniciarse el proceso usualmente concebido como
de "descentralizaciéon". Por lo tanto, se concede a las unidades subnacionales cierta
autonomia sobre la manera de prestar los servicios porque en teoria son ellas las que
mejor conocen a la poblacion comprendida en su territorio y pueden hacer coincidir més
estrechamente esos servicios con las preferencias de los ciudadanos. Ademas puede
lograrse una mayor equidad a través de una determinacién mas precisa de la poblacién
pobre que ha de tomarse como objetivo.

1.15 Los gobiernos pueden ademas delegar tareas, lo que significa que retienen los
cometidos de prestacion de los servicios y administran y distribuyen los recursos
presupuestarios asignados a esos servicios. No obstante, en virtud de contratos o
acuerdos, el Gobierno delega la prestacién de los servicios o determinadas tareas a
entidades privadas (ONG o grupos de base comunitaria legalmente organizados). El
Gobierno esta facultado para regular el servicio, y determina qué entidades corresponde
contratar, asi como el volumen de recursos que ha de pagarseles. Las entidades
contratadas deben prestar el servicio conforme a las normas establecidas por el Gobierno
y son responsables frente a €l por la utilizacidn de los recursos. A diferencia de lo que
ocurre con la desconcentracién, las entidades delegadas no integran el Gobierno. A
diferencia de lo que sucede con la descentralizacién administrativa, no se transfieren
cometidos a otras subunidades, sino que el servicio sigue estando regido por el Gobierno.

1.16 La delegaciéon de funciones puede consistir también en una privatizacién: la
redistribucién de cometidos publicos entre diferentes niveles de gobierno y/o la reduccién
del papel del Estado en la prestacién de los servicios haciendo que el Estado pague a
entidades privadas para que presten los servicios y/o confiando la prestacién de un
servicio a intereses privados. La primera de esas alternativas, en que el Estado paga a
entidades privadas para que presten un servicio, se da las mas de las veces en los sectores
sociales, como los de 1a salud y la educacién. La segunda alternativa, en que el Estado
confia la realizacion de una actividad al mercado, se da con frecuencia en el sector
econémico, como en materia de construccidn, servicios publicos, etc. En ambos casos el



Estado puede, de todos modos, sancionar normas y disposiciones regulatorias que afecten
a las actividades.

1.17  Privatizacién no significa necesariamente descentralizacién, sino que implica la
presencia de un mayor niimero de protagonistas en la vida econémica del pais. Su
participacion en la vida politica depende més bien de los partidos politicos, de las
organizaciones que hagan posible la representacién y de la existencia de un entorno
habilitante.

1.18 La descentralizacién politica comprende el establecimiento de centros de poder
separados, con autonomia legal y fiscal, con respecto a diversos sectores y funciones,
aunque en algunos puntos pueden existir funciones compartidas entre diversos niveles de
gobierno. Es dificil lograr la descentralizacién politica, porque la misma supone una
redistribucién de potestades y responsabilidades en virtud de la cual algunos centros
adquieren mayores atribuciones y se reducen las de otros’. Ademés, como en general los
gobiernos subnacionales no estan en igualdad de condiciones en cuanto a financiamiento
y recursos humanos, ni han participado con anterioridad en forma independiente en el
proceso gubernamental, estdn en inferioridad de condiciones con respecto a las
autoridades centrales en cuanto al incremento de sus potestadess. No obstante, las
relaciones de poder pueden variar a lo largo del tiempo porque asi lo promuevan las
autoridades centrales que deseen abdicar responsabilidades referentes a determinadas
funciones (en especial cuando no existen fondos suficientes para su realizacién). Ademas
los organismos internacionales presionan a los paises en desarrollo para que apliquen
medidas de descentralizacion. Finalmente, si cuentan con mayor experiencia las
organizaciones de la sociedad civil pueden estar cada vez mas dispuestas a presionar a
sus autoridades para que expongan sus puntos de vista.

1.19 En resumen, las tipologias pueden simplificar los aspectos complejos de la
descentralizacion, pero la descentralizaciéon no se limita a una transferencia simple y
discreta de cometidos. Como lo expresa la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica
(GTZ): "la descentralizacién debe considerarse como un proceso de negociacién
permanente entre diversos protagonistas y sus redes en continua buisqueda de un
equilibrio elusivo entre intereses contrapuestos"’.

7 Un hecho interesante es que al mismo tiempo que muchos paises en desarrollo procuran descentralizar

el poder, algunos paises europeos estin tratando de centralizarlo en unidades politicas y econémicas
mas amplias, como ocurre en la Unién Europea. Como los paises que toman parte en este proceso se
ven confrontados con decisiones no menos arduas que los que llevan a cabo un proceso de
descentralizacién, podemos suponer que toda modificacién del equilibrio de poder conduce al
desequilibrio y a la oposicién consiguientes.

En el caso de las entidades politicas mas pequefias que confieren facultades a una federacién mas
amplia, esas fallas pueden presentarse en esta \iltima.

® Documento de OVE, RE-232-3



A, FUNDAMENTO DE LA DESCENTRALIZACION Y LA PARTICIPACION CIUDADANA

1.20  En general, las diversas razones que llevan a vincular la descentralizacién con la
capacidad de reaccion frente a las necesidades locales y una mayor participacién se basan
en una combinacion de eficiencia, eficacia e igualdad. Por ejemplo:

» KEficiencia fiscal: Utilizar los recursos disponibles para lograr los resultados que se desean al
costo méis bajo posible. Por ejemplo, los gobiemos nacionales pueden utilizar el
apalancamiento financiero que representan las transferencias fiscales para estimular un
comportamiento economicamente eficiente y/o socialmente beneficioso por parte de los
gobiernos subnacionales. Estos, ademis, pueden establecer impuestos y/o cargos de usuarios
en forma mas eficiente y con mayor capacidad de respuesta con respecto a la economia
regional o local, a los hogares y a otros interesados. Con ello puede lograrse el aumento de la
base de recursos piiblicos.

> Produccién y asignacion eficiente: La mayor proximidad a sus respectivos administrados
hace que los gobiemos subnacionales puedan administrar programas que permitan atender
mejor las necesidades locales, asf como aplicar programas de personal y de politicas mas
apropiados.

> Democracia e igualdad: Si las reformas hacen posible un genuino reparto del poder pueden
lograrse mejoras en cuanto a participacién politica y/o estabilidad politica. Ademads, si las
reformas mejoran la prestacion de los servicios destinados a los sectores sociales en situacion
menos ventajosa, puede lograrse una mayor equidad pese a las disparidades regionales'’.

B. UN ANALISIS MAS DETENIDO DE ESAS RAZONES PERMITE PERCIBIR EN CIERTA MEDIDA LA
COSMOVISION EN QUE SE INSPIRAN:

> Los gobiernos geogrificamente mas préximos a su respectiva poblacion, es decir los estados
(Departamentales) o los gobiernos locales han de ser més sensibles a las necesidades fiscales,
econémicas y sociales de esa poblacion.

> Los gobiernos geograficamente mais préximos a su respectiva poblacién serdn mas
responsables frente a los ciudadanos, porque pueden ser controlados en mayor medida a
través de diversos mecanismos consistentes en elecciones, intereses organizados, presiones,
etc.

» Es mis probable que se realice un reparto del poder a nivel de los gobiernos locales porque en
éstos existe un espacio mas amplio para la participacién politica.

C. LA DESCENTRALIZACION DEL ESTADO EN EL ESCENARIO LATINOAMERICANO

1.21  Uno de los aspectos interesantes de este modelo es que establece una conexién
directa entre la descentralizacidn y la capacidad de los ciudadanos de influir sobre las
decisiones publicas. Esta afirmacién no se basa necesariamente en la experiencia de
América Latina. De hecho, el Estado, en la mayoria de los paises de América Central y
Meridional y del Caribe (con la excepcion de Argentina y Brasil) ha sido
tradicionalmente muy centralizado. Avn en la actualidad, al cabo de mas de una década
de programas que han promovido algin tipo de control y participacién ciudadana

' Documento de OVE, RE-232-3, paginas 4 y 5.



locales“, en la mayoria de esos paises, el Estado es extremadamente centralizado. En un
reciente estudio de antecedentes elaborado por el BID'? se establece:

“Si se mide la descentralizacion como el porcentaje del gasto piblico agregado
administrado por los gobiernos subnacionales se comprueba que Argentina, Brasil
y Colombia son los paises mas descentralizados de la regién (en proporcién no
menor del 40%), seguidos por Bolivia, México y Venezuela (20% a 30%)”.

122 Como surge del cuadro siguiente, en el resto de los paises menos del 10% del
presupuesto se destina a entidades subnacionales. Por el contrario, el promedio para los
paises de la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) es del
34,9%.

CUADRO 1: NIVEL DE DESCENTRALIZACION - GASTO PUBLICO SUBNACIONAL

0,
DESE(':::,SR‘E:A[&': ON MAS DEL 20% ENTRE EL 10% Y EL 20% MENOS DEL 10%
Argentina 49,3% | Pert 10,5%
Nivel intermedio Brasil 45,6%
(Estados o provincias) México 25,4%
Venezuela 19,6%
Colombia 39,0% | Uruguay 14,2% | Ecuador 7.5%
Bolivia 26,7% | Chile 13,6% | Trinidad y Tobago 7,2%
Honduras 12,3% | Paraguay 6,2%
Guatemala 10,3% | El Salvador 6,0%
Nivel local Nicaragua 5,2%
(Municipalidades) Panama 3.2%
Rep. Dominicana 2,9%
Costa Rica 2,3%
Barbados -
Bahamas -

1.23  En el cuadro que antecede se vincula el nivel del gasto de los gobiernos
subnacionales con el nivel de descentralizacién. Si se establece luego una relacidn entre
el grado de descentralizacién y la medida en que los ciudadanos estidn en condiciones de
influir sobre el proceso de adopcion de decisiones publicas a través de la participacion
popular, México, que ocupa el tercer puesto en cuanto a control del gasto a nivel
intermedio, deberia registrar una considerable descentralizacién y participacion popular.
No obstante, hasta hace muy poco, ese pais tenia una estructura muy centralizada, debido
a su configuracion politica. Aunque la Constitucidn determina la existencia de gobiernos
estaduales y locales, muchos de los programas que los mismos administran se rigen por
leyes dictadas a nivel federal y financiadas a través de transferencias fiscales. La
posibilidad de que los ciudadanos influyan sobre el gobierno en cualquier nivel ha sido
restringida por la existencia de un partido politico dominante tinico, que ha filtrado las
necesidades populares a través de un tamiz centralizado. Por otra parte, en Las Bahamas
y Barbados, que figuran en el extremo inferior de la escala de descentralizacion fiscal, los
ciudadanos ejercen considerable presién sobre su gobiemo (centralizado) a través de la

El Fondo de Inversiones Sociales de Emergencia de Bolivia, que fue un ejemplo temprano de proyecto
supuestamente controlado en funcidn de las preferencias locales, se inicié en 1986, convirtiéndose en
un modelo para muchos otros proyectos de promocion de control local.

“El logro de la descentralizacion en América Latina y el Caribe" (Estudio de antecedentes para la
aplicacion de la estrategia de desarrollo subnacional).



eleccion de autoridades locales y representantes parlamentarios. Cabe repetir, a este
respecto, que no es el grado de descentralizacion lo que determina la influencia
ciudadana, sino mas bien todo un conjunto de otros factores, como tradiciones, eficaz
competencia politica, la organizacién de la sociedad civil, etc.

1.24  Por tanto, ;de dénde proviene este modelo de descentralizacioén y participacién
local? Evidentemente, no se origina en la experiencia de América Latina y el Caribe'®. De
hecho, cuando se procura encontrar ejemplos de paises en que se haya practicado durante
muchos afios la descentralizacién de las potestades publicas, junto con fuertes gobiernos
subnacionales y una activa participacion ciudadana, es preciso abandonar la regién y
dirigirse hacia Estados Unidos y Canad4 (que tienen una historia mas diversa de
relaciones entre el poder central y el poder local). Estados Unidos, en especial, es un pais
en que vigorosas tradiciones y vinculos histéricos (los estados, como colonias, existieron
antes que el Gobierno nacional) hacen suponer que el control debe encontrarse a nivel
subnacional en muchos 4mbitos, salvo en los casos en que el Gobierno central interviene
para establecer normas y patrones.

1.25  El hecho de que el modelo de la descentralizacién sea importado no significa que
sea inapropiado. No obstante, al promover activamente este modelo, el Banco estd
tomando el paradigma de un conjunto de paises y tratando de establecerlo en otro
conjunto de paises poseedores de tradiciones y experiencias diferentes. Mas dudoso atin
es que los resultados de los dos conjuntos de paises se asemejen en alguna medida. Esto,
por supuesto, debe estudiarse, que es lo que se procura promover a través de este informe.
A esos efectos, OVE, con el asesoramiento de la Divisién del Estado y la Sociedad Civil,
ha elaborado estudios de casos en seis paises con tradiciones de centralizacién, pero que
actualmente parecen avanzar hacia un proceso de adopcién de decisiones mas
descentralizado.

D. FINANCIAMIENTO Y METODOLOGIA DE ESOS ESTUDIOS

126  El financiamiento del presente informe proviene de una operacion de cooperacién
técnica con recursos del Fondo de Consultoria Japonés (TC-98-12-05-RG). Con esos
fondos se pagaron los servicios de consultores internacionales y nacionales encargados de
elaborar y preparar el borrador de seis estudios de casos'®. El objetivo de los estudios de
casos consistia en identificar los efectos de los procesos de descentralizacién en América
Latina sobre la capacidad de los ciudadanos de procurar el logro de sus objetivos
prioritarios y sus necesidades en diferentes niveles de gobierno, sectores y ambitos
tematicos.

127 Comenzamos por solicitar a los seis consultores nacionales que aplicaran una
metodologia comun referente a las caracteristicas institucionales y operacionales del

En el siglo XIX se produjeron en América Latina muchas guerras entre los partidarios de la
concentracion del poder en el gobierno federal y quienes promovian la autonomia local. No obstante,
esas guerras tuvieron lugar entre lideres militares, en lugar de tratarse de movimientos populares en
procura de la autonomia local.

" Funcionarios de OVE realizaron también la labor de campo.



proceso de descentralizacién en cada caso. No obstante, al recibirse los primeros
borradores de informes resulté evidente que si bien algunos resultados eran bastante
comunes (por ejemplo la inexistencia de lazos vitales entre los grupos objeto de estudio y
otras organizaciones de la sociedad civil), cada caso era muy singular en cuanto al grado
de descentralizacién y a sus efectos sobre la participacion ciudadana. Por lo tanto, cada
caso ha sido manejado como un estudio tinico, y mas adelante se establecen relaciones y
se efectiian comparaciones con hechos comprobados y se llega a conclusiones de caracter
colectivo.

1.28 El estudio mismo emand de un informe anterior de OVE, RE-232-3, titulado La
descentralizaciéon y el BID: Ensefianzas recogidas, practicas éptimas y problemas
planteados, en que se llega a la conclusién de que el proceso de descentralizacion
contribuye a redefinir las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. Ademas, al surgir
nuevos centros de poder surgian también nuevos protagonistas en el sector piblico, el
sector privado y la sociedad civil. No obstante, esas nuevas relaciones politicas y
econémicas no eran igualmente eficaces como instrumentos de promociéon de la
participacion politica, la igualdad y la justicia social.

1.29  En el informe de OVE arriba mencionado se llega a la conclusion de que en los
casos en que los protagonistas de la sociedad civil logran organizar y utilizar los
mecanismos de acceso al poder disponibles, sus posibilidades de influir sobre la
orientacion y el alcance de los programas de desarrollo pueden ser considerables. Por otra
parte, de las conclusiones del informe de OVE se desprende también que la participacion
de la sociedad civil puede ser muy desigual. La gama de factores que a ello contribuye
comprende la intensidad con que se promueve la participacion, el diferente dinamismo de
los procesos de descentralizacién sectorial y la coincidencia entre las oportunidades que
brinda la descentralizacion y las prioridades y necesidades de los miembros de la
sociedad civil. En el estudio se llega asimismo a la conclusién de que la participacién
puede sufrir la influencia de factores culturales, econdmicos, sociales y politicos,
especialmente en el caso de los grupos en situacion menos favorable, como los de las
mujeres, los jévenes y las minorias’”.

1.30  El presente estudio, que tiene caracter de seguimiento de ese informe, pasa revista
a algunas de las condiciones que influyen sobre la capacidad de los ciudadanos de influir
sobre las decisiones gubernamentales en seis paises: Bolivia, Peri, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala y Nicaragua. Los casos (asf como los términos de referencia de
los consultores individuales) pueden encontrarse en linea en el sitio web de OVE.

1.31 En el caso boliviano se examina la participacién ciudadana en el marco del
proceso de descentralizacion que esta siendo aplicado a través de una politica general de
transferencia a las municipalidades de cometidos y recursos para la prestacién de

'> En la estrategia del Banco titulada Respaldo para la reforma de la prestacién de servicios sociales
(GN-1932-1, Julio de 1996), se expresa un punto de vista mas prudente con respecto a descentralizacién
¢ igualdad, sefialindose que "También es preciso realizar el seguimiento de los procesos politicos y
sociales a fin de evitar que las elites locales interfieran en la utilizacién de los recursos o los desvien de
los fines a los que estin destinados”.
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servicios especificos. La inclusién de la participaciéon ciudadana en el proceso de
adopcién de decisiones locales ha sido coordinada confiriendo a las organizaciones
comunitarias la posibilidad de proponer, supervisar y controlar el establecimiento de
infraestructuras y la prestacion de servicios mun1c1pa1es . Bolivia, de hecho, es el tinico
caso en que estd teniendo lugar una estricta descentralizacién concebida como
transferencia del poder conforme a nuevas normas constitucionales. No obstante, ese pais
es también un ejemplo de sociedad multicultural, en que los gobiernos subnac1ona1es
como las municipalidades, pueden ser presa de elites y grupos de intereses locales'”.

1.32 Los casos de Peru, El Salvador y Costa Rica han sido objeto de estudios sobre
desconcentracién, mas que de descentralizacion. Los mismos muestran los limites de la
participacion ciudadana que el Gobierno central puede imponer sobre programas
supuestamente locales en que se dice a los ciudadanos que disponen de nuevas facultades
de adopcién de decisiones para lograr su apoyo para un programa. En esos casos el
Gobierno central se ha reservado los cometidos de prestacion de los servicios y el control
de los recursos financieros, pero ha delegado determinadas tareas y recursos a grupos de
base comunitaria creados especificamente para la ejecucion del programa o proyecto. En
algunos casos puede probarse cierto acatamiento a los principios de la descentralizacién y
la participacién popular pero con mantenimiento del control por parte de la estructura de
poder.

1.33  Los primeros cuatro casos muestran que los gobiernos y las estructuras sociales
tradicionales pueden mantener el statu quo pese a una aceptacion aparente de una politica
de ampliacién de la base del proceso de adopcion de decisiones. Los dos casos finales,
que corresponden a Guatemala y Nicaragua, ilustran el hecho de que las elites politicas
organizadas pueden influir sobre la politica piiblica encaminada a promover reformas
sociales sin tratar de modificar el régimen de poder formal.

1.34 En el caso de Guatemala se analiza un programa de desarrollo rural disefiado y
aplicado por Talita Kumi, una ONG que posee considerable influencia debido a sus
vinculos con la Iglesia Catdlica, con otras entidades internacionales y con el Gobierno
guatemalteco. La labor realizada por Talita Kumi con comunidades indigenas ha
adquirido también bases politicas en las zonas rurales. Talita Kumi esta utilizando su
autoridad para influir sobre los programas sanitarios y educativos del Gobierno. Aunque
a corto plazo su labor no compromete las relaciones de poder existentes, los efectos a
largo plazo de una poblacién indigena mejor educada y mas saludable pueden repercutir
mas intensamente sobre el equilibrio del poder politico en Guatemala, que los programas
formales tendientes a la descentralizacién. Por ultimo, en el caso de Nicaragua se analiza
la estrategia de participacién de la Red de Mujeres Contra la Violencia (la RED), ONG

La Ley de Participacién Popular de 1994 dio a las comunidades tradicionales (comunidades
campesinas, pueblos indigenas y consejos locales) la posibilidad de participar en el proceso de adopcion
de decisiones locales. A esos efectos las comunidades deben establecer "organizaciones territoriales de
base" (OTB). Las diferentes OTB de una municipalidad eligen un Comité de Vigilancia que las
representa y supervisa el cuamplimiento de sus tareas por parte del gobierno local

Alex Ian Gershberg y Michael Jacobs, Decentralizacién y recentralizacion. Niimero 379 de la serie de
documentos de trabajo, agosto de 1998. Pagina 3.
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que coordina globalmente la labor de entidades y personas que promueven la adopcion de
leyes nacionales en la esfera de las reformas sociales. La RED se ha convertido también
en asociada del Gobierno en materia de disefio y prestacion de servicios de asistencia
para las victimas de la violencia doméstica o sexual. Se trata de un caso que muestra de
qué modo un grupo de mujeres sumamente profesionales han logrado influir sobre las
politicas y programas piblicos porque no ponen en tela de juicio la legitimidad de
quienes ejercen el poder, sino que forma parte de la elite. Aunque la RED misma es una
organizacién descentralizada y el Estado nicaragiiense reforzé recientemente sus
instituciones locales, su estrategia ha consistido en influir sobre las entidades politicas
centrales, como el Congreso, porque se trata del nivel de gobiemo que tiene mayor
capacidad de llevar a cabo reformas juridicas e institucionales como las que se requieren.
En los siguientes capitulos del “Resumen de Conclusiones” del presente informe se
resumen los resultados de cada estudio de casos, y se llega a conclusiones sobre los
factores que han promovido y/o reducido el desarrollo de la participacion publica. A
partir del analisis de esos resultados, en la tercera seccién (Ensefianzas Recogidas) se
extraen conclusiones generales sobre los supuestos y las condiciones necesarias para que
la sociedad civil pueda influir eficazmente sobre el proceso de adopcién de decisiones.
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IL RESUMEN DE LOS HECHOS COMPROBADOS Y PRINCIPALES CONCLUSIONES DE
LOS ESTUDIOS DE CASOS 18

ESTUDIO DE CASO NO. 1: BOLIVIA - LAS MUNICIPALIDADES DE COLOMI, PUNATA Y VILLA
TUNARI

2.1 Bolivia representa una fascinante puesta a prueba del proceso de
descentralizacién, porque en ese pais la descentralizacién se esta llevando a cabo en
multiples niveles:

» Muchas de las funciones del Gobierno central han sido descentralizadas y
transferidas a autoridades departamentales (Prefecturas).

> Los cometidos de identificacién y determinacién de prioridades de inversiones
(locales) han sido descentralizados y asignados a organismos territoriales de
base (OTB) que han obtenido reconocimiento legal.

» Las responsabilidades en materia de construccién, equipamiento,
mantenimiento y operacion de la infraestructura vinculada con salud,
educacién, cultura, deportes, caminos vecinales y microrriego han sido
asignadas a las municipalidades.

» Las responsabilidades y actividades anteriormente a cargo del sector publico,
(como las referentes al agua) han sido transferidas a entidades privadas o
cuasipiblicas, a medida que prosigue el proceso de descentralizacién
econémica'®.

2.2 En los ultimos quince afios?’, Bolivia ha venido llevando a cabo un proceso de
reforma gubernamental que ha dado lugar a la transferencia a las municipalidades de los
cometidos referentes a la prestacién de determinados servicios piiblicos®', asi como de
recursos financieros adicionales? necesarios para hacer efectivas esas responsabilidades.

' Los estudios de casos pueden encontrarse en el sitio web de OVE.

1% Bolivia: Aplicacién de la legislacién boliviana sobre participacién popular y descentralizacién

administrativa: Avance y desafios. Ntiimero 5/97 de la serie de documentos de trabajo de OVE.

% El proceso de reforma se inicié a mediados de la década de los ochenta con la Ley Organica No. 696

sobre Municipalidades y la Ley 843 sobre Reforma Tributaria. No obstante, los dos componentes
normativos clave del proceso de reforma recién se establecieron a mediados de la década de los
noventa: la Ley de Participacion Popular No. 1551, de 1994, y la Ley de Descentralizacién
Administrativa No. 1654, de 1995.

Desde la entrada en vigor de la Ley de Participacion Popular los gobiernos locales se encargan de la
prestacion de servicios educativos hasta el nivel secundario, servicios sanitarios, servicios deportivos,
microrriego, caminos locales y la mayor parte de los servicios culturales.

21

22 E] Gobierno central transfirié a las municipalidades la infraestructura local existente vinculada con los

servicios transferidos. Las municipalidades disponen también de nuevos recursos financieros por un
monto de hasta el 20% del ingreso fiscal generado en virtud de la recaudacion de los tributos asignados
al Gobierno nacional, que debe distribuir el monto entre las municipalidades en funcién de la
proporcion de la poblacién que posee cada una de ellas. Estos "recursos de participacién popular”,
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El proceso de descentralizacion ha sido acompaiiado por un esfuerzo destinado a hacer
gravitar la participacion piblica en los nuevos organismos publicos locales. A esos
efectos, y a través de la Ley de Participacién Popular, se ha conferido a las comunidades
tradicionales (comunidades campesinas, pueblos indigenas y consejos locales) la
oportunidad de organizarse en forma de "organizaciones territoriales de base (basicas)", u
OTB. A través de ese nuevo tipo de organizaciones (las OTB) las comunidades estan en
condiciones de participar en procesos de adopcion de decisiones publicas locales,
proponiendo, supervisando y controlando la creacién de infraestructuras y la prestacion
de servicios en las esferas de la educacion, 1a salud, el deporte, el saneamiento basico, el
microrriego, los caminos locales y el desarrollo urbano y rural. Ademas las OTB eligen
representantes ante los Comités de Vigilancia, que supervisan la utilizacion de los fondos
recibidos del Gobierno central (fondos de coparticipacién) y hacen respetar las
prioridades urbanas y rurales. Los Comités de Vigilancia poseen nexos que llegan hasta
el Gobierno central, ya que pueden solicitar al Senado que congele las transferencias
gubernamentales a las municipalidades que no respeten las prioridades de la comunidad.

23 En el Estudio de Caso correspondiente a Bolivia se examina el desarrollo del
proceso de descentralizacion en tres municipalidades del Departamento de Cochabamba®’
y la escala de la participacion publica en el proceso de adopcidén de decisiones locales. En
general, la descentralizacién ha sido positiva, promoviendo una distribucion mas
equitativa de los recursos publicos a nivel de distritos y dando acceso a los servicios a los
grupos de poblacion tradicionalmente dejados de lado. Ademas, se han abierto
oficialmente espacios de decision publica a la participacion de la sociedad civil, lo que le
permite cumplir un papel de vanguardia en la gestiéon publica y en el proceso de
desarrollo a nivel local.

24 No obstante, el proceso de descentralizacion y la participacion publica local atn
distan mucho de haber sido plenamente aplicados. En primer lugar, las fallas e
imperfecciones de aplicacién del proceso de descentralizacion han ido en detrimento de
la consolidacién de los gobiernos locales como instituciones destinadas a la prestacion de
servicios y al desarrollo local. Un segundo factor es la existencia de limitaciones
estructurales y a corto plazo que han creado obstaculos para el desarrollo de una
influencia efectiva por parte de las comunidades en el proceso de adopcidn de decisiones
locales.

segiun la denominacién que se les da, estin vinculados con el financiamiento de los servicios
recientemente asumidos, que en su mayor parte (el 85%) deben aplicarse a inversiones. Ley de
Participacion Popular, Articulo 23 - III.

2 En ese Departamento se eligieron tres Municipalidades que representan la zona geogréfica basica en

que el pais esta dividido: la zona de los valles (Municipalidad de Punata), el altiplano (Municipalidad de
Colomi) y la zona tropical (Municipalidad de Villa Tunari).
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A, L.OS RESULTADOS DEL ESTUDIO DE CASO PUEDEN RESUMIRSE EL MODO SIGUIENTE:

1. Las imperfecciones de aplicacion del proceso de descentralizacion han ido en detrimento de la
consolidacién de las municiPalidades como instituciones destinadas a la prestacién de
servicios y al desarrollo local™.

2.5 Las limitaciones con las que se ven confrontadas las municipalidades como
entidades de prestacion de servicios obedecen bésicamente a los siguientes factores:

> Insuficientes recursos financieros y humanos para cumplir adecuadamente los
cometidos que asumen.

» Falta de respaldo institucional, provocada por la fragilidad de las prefecturas como
organos de coordinacién y apoyo para los gobiernos locales.

» Insuficiente desarrollo de instrumentos de cooperacion entre las municipalidades
(asociaciones) para que la prestacion de los servicios se realice del modo mas
eficiente posible.

2.6 La insuficiencia financiera de las municipalidades obedece, primero, a
desequilibrios en los mecanismos de distribucion de los recursos para el programa de
participacién, y segundo, a limitaciones en cuanto a la capacidad de las municipalidades
de recaudar sus propios recursos. La distribucién de los recursos participatorios
provenientes del Gobierno central se realiza en funcién de la poblacién de cada territorio
municipal. La inexistencia de un censo de poblacion al dia®® y en muchos casos la
imprecisa delimitacién del territorio municipal dieron lugar a desequilibrios de
asignacion de fondos participatorios a las municipalidades. Este problema es
especialmente grave en relacion con las municipalidades cuya poblacion ha aumentado
considerablemente en los iiltimos afios como consecuencia de la migracién interna®®.

2.7 Las dificultades experimentadas por las municipalidades para generar sus propios
recursos se deben basicamente a su escasa capacidad de recaudar impuestos, debido a que
su base econémica es limitada. Ademas carecen de personal capacitado® e instrumentos

2 Un nuevo proyecto aprobado por ¢l BID, "Propuesta de préstamo para un programa de desarrollo local

y responsabilidad fiscal" (1075/SF-BO) brindara apoyo a las municipalidades de las regiones arriba
mencionadas.

2 El Censo de Poblacién mas reciente realizado en Bolivia data de 1992. El mismo no refleja los

incrementos de poblacién ocurridos en muchas municipalidades rurales como consecuencia de la
migracion interna. Un factor que explica la imprecisién del Censo en esas municipalidades es el hecho
de que los sindicatos campesinos lo boicotearon. Esa oposicion se debe a que a su juicio se trata de un
mecanismo de recaudacién de impuestos. Ello dio lugar a una disminucién de los recursos
participatorios en las municipalidades rurales, ya que la Ley de Participaciéon Popular establecio que la
distribucion de los recursos debia basarse en la poblacion municipal.

La Municipalidad de Villa Tunari constituye un ejemplo elocuente de este fendmeno. En los ultimos
afios su poblacion casi se duplicd, como resultado de la inmigracién vinculada con la produccion de
coca. En cifras reales, se estima que la poblacion de la municipalidad es de mas de 70.000 personas, en
tanto que los datos oficiales (Censo del INE [Instituto Nacional de Estadisticas]) muestra una cifra de
49.000 habitantes. Ello afecta el volumen de los recursos participatorios que recibe la municipalidad.

# El personal administrativo que sirve a la municipalidad cambia al asumir un nuevo equipo

gubernamental. Esta falta de continuidad en la administracién, junto con los bajos niveles de educacion
y capacitacién del personal municipal, reducen la capacidad de las municipalidades de generar y
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técnicos que hagan posible la aplicacion de sistemas adecuados de recaudacién de
tributos y lucha contra la evasién fiscal?®. En un informe anterior de OVE las autoridades
bolivianas mencionaron problemas de desarrollo y aplicacién de nuevos catastros debido
a los altos costos, a la falta de capacidad interna y a la proliferacién de diferentes
métodos, factores que constituyen barreras a la aplicacion del sistema. Ademas existe
resistencia social, no sélo a pagar tributos, sino también en otros ambitos en que se
requiere recuperacion de costos para mantener la nueva infraestructura o invertir en
ella”. Por otra parte, la fragilidad financiera de las municipalidades obedece también a la
crisis econdmica y a la insatisfactoria politica fiscal aplicada en Bolivia.

2.8 Las prefecturas son un nivel de gobierno intermedio entre las autoridades
centrales y los gobiernos locales. Poseen sus propias autoridades, que son parcialmente
auténomas y dependen en parte del Gobierno central. Las prefecturas constituyen un
nexo entre el Gobierno central y los gobiernos locales. Se encargan de la ejecucion de los
planes de desarrollo regional y controlan una gama de inversiones asi como las
actividades del personal de salud y educacién. También son responsables de capacitar a
las municipalidades y promover la participacién, y pueden cofinanciar inversiones
municipales junto con otros agentes. La fragilidad de las prefecturas como érganos de
coordinacion y respaldo del fortalecimiento municipal se debe a una combinacién de
factores. No han sido configuradas como Organos plenamente representativos de los
territorios. Su composicién obedece a criterios mixtos de descentralizacién vy
desconcentracion. El Prefecto es nombrado por el Gobierno central, en tanto que los
miembros de la Junta Departamental, que aprueban presupuestos y programas y pueden
censurar al Prefecto, son elegidos por las Juntas Municipales de cada Departamento™.
Como consecuencia de esta composicion, el Prefecto generalmente se inclina por el
criterio del Gobierno central, porque es éste el que lo ha designado. No obstante, esta
lealtad al Gobierno central se contrapone con las funciones de fiscalizacién y control que
cumple la Junta Departamental en relacién con las actividades del Prefecto. Ademas, la
inexistencia de mecanismos de didlogo y cooperaciéon con los gobiernos municipales
reduce el alcance de las funciones de las 1prefecturas como instituciones de coordinacién,
desarrollo y fortalecimiento municipales®'.

desarrollar propuestas técnicas a mediano plazo (elaboracién de planes y programas) y de aplicar y
mantener sistemas profesionales de administracién, tributacién y recaudacion.

% La base de poblacién de muchas municipalidades estd constituida por pequefios cultivadores

campesinos, exentos por la ley del pago de impuestos directos. Esto reduce la base impositiva a las
actividades econémicas realizadas en las zonas urbanas. No obstante, la imposibilidad de gravar esas
actividades se ve limitada por la falta de registros inmobiliarios al dia.

¥ Documento de trabajo de OVE (WP-5/97).

* Las Juntas Departamentales son representativas de las Juntas Municipales, reproduciendo a nivel

departamental las alianzas locales de los partidos politicos para la eleccién de alcaldes. En las
municipalidades estudiadas las Juntas Departamentales no se consideran representativas de la realidad
social municipal, hay quejas sobre la eficacia del cumplimiento de su funcién de vinculacién de las
actividades de inversion y planificacién municipalidades y departamentales y su calidad de
instrumentos de fiscalizacién de las actividades del Prefecto.

' Las Municipalidades de Punata y Colomi poco han sido beneficiadas por las inversiones y asistencia

técnica de la respectiva Prefectura. El acceso a los fondos para el desarrollo esta sujeto al cumplimiento
de procedimientos administrativos y requisitos técnicos (presentacion de planes) que excluyen a las
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2.9 La eficacia del proceso de descentralizacion y la consolidacién de las
municipalidades®? como entidades de servicios y desarrollo local se ha visto inhibida
también por la escasa expansioén de los acuerdos de asociacion entre las municipalidades
encaminados a crear comunidades que determinan la asignacién mas eficaz posible de los
recursos para la prestacion de los servicios. La imperfeccion de las municipalidades como
ambitos territoriales éptimos para la prestacién de servicios especificos hace necesaria la
elaboracién de una politica de asociacién y cooperacion entre las municipalidades que
permita utilizar en la mayor medida posible los recursos disponibles. El establecimiento
de asociaciones de municipalidades en cuyo marco las mismas atnen fuerzas para prestar
servicios representa un factor clave para el desarrollo local. Hasta la fecha, en Bolivia, el
desarrollo de asociaciones ha sido escaso™ y ello ha ido en detrimento de la capacidad de
las municipalidades [de desempefiarse] como entidades de desarrollo local y prestacién
de servicios™.

2. No existe una participacién plena de la sociedad civil en el proceso de adopcion de decisiones
locales.

2.10 En Bolivia se han aplicado programas generales de apertura de espacios para la
participaciéon de la sociedad civil en el proceso de adopcidon de decisiones locales. Se
concedio a las comunidades el derecho de organizarse e influir, a través de sus
representantes (Comités de Vigilancia) en el disefio, la aplicacion y el control de servicios
transferidos a las municipalidades. No obstante, hasta la fecha la participaciéon de la
sociedad civil en la prestaciéon de servicios descentralizados no ha dado lugar a un
desarrollo pleno y estandarizado. Los siguientes son algunos de los factores que reducen
la participacion publica:

> Altos niveles de pobreza y bajos niveles de educacion en las comunidades.
Este factor tiene importancia preponderante para determinar las causas de los
bajos niveles de participacién de las comunidades rurales. En general, las
comunidades rurales mas pobres no estan informadas y carecen de los criterios
necesarios para establecer la jerarquia de necesidades que se incluyen en los
planes anuales preceptivos. En la mayoria de los casos esas comunidades sélo
estan en condiciones de articular unas pocas aspiraciones tendientes a la
elaboracion de pequefios proyectos de infraestructura, a menudo

municipalidades con escasa capacidad operacional y técnica. En algunos casos el favoritismo politico es
el que determina el acceso a esos fondos. Villa Tunari recibe fondos para el desarrollo a través de la
Prefectura sobre la base de un programa gubernamental (FONADAL) de promocion del desarrollo
alternativo, basado en la sustitucién de los cultivos de hojas de coca.

32 Si las municipalidades ticnen menos de 5.000 habitantes deben formar mancomunidades. Cerca de cien

municipalidades corresponden a esta categoria.

33 Hasta la fecha sélo hay 32 asociaciones municipales en Bolivia.

3 En las municipalidades estudiadas hay modalidades informales de cooperacién que no han dado lugar al

establecimiento de asociaciones. En el caso de Punata, su proximidad a diversas municipalidades de la
regién metropolitana de Cochabamba favorece su inclusioén en una futura asociacién metropolitana que
supone una administracién conjunta de servicios, como los de salud, educacién, recoleccién de
desperdicios sélidos, caminos, agua y energia.
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insignificantes. Esta fragilidad de las comunidades rurales en muchos casos
beneficia a las comunidades urbanas, poseedoras de mayor cohesion y
educacidén. Esas comunidades urbanas han mejorado en relacion con el acceso
a los servicios, en detrimento de las comunidades rurales. Por otra parte,
cuando la poblaciéon urbana es mayoritaria (Punata), el gobierno municipal
esta sujeto a mayores presiones provenientes de esas comunidades, debido a
su capacidad de participar en mayor medida. Esto ha dado lugar a la
concentracion de servicios a favor de las comunidades urbanas, aunque las
comunidades rurales posean iguales o mayores necesidades.

> Fragilidades de las organizaciones civiles y, en ciertos casos, monopolios
institucionales de la estructura sindical. En dos de las tres municipalidades
estudiadas (Punata y Colomi) no existen mecanismos de coordinacién
distintos de las OTB. Su capacidad de controlar la actividad de los gobiernos
municipales a través de los Comités de Vigilancia se ve limitada en la medida
en que los miembros del Comité pertenecen al partido del gobierno municipal.
En esas municipalidades tampoco existe una presencia significativa de
organizaciones no gubernamentales. La creacién de entidades tales como
consejos escolares, comités de salud publica y asociaciones de cultivadores
sigue siendo muy limitada.

» Villa Tunari es una localidad singular en el espectro municipal. El sindicato
agricola estd adecuadamente arraigado en todos los aspectos de la vida local.
El sindicato controla el gobierno local®® y el Comité de Vigilancia. Aunque se
trata de una modalidad de participaciéon ciudadana, se contrapone con los
cometidos del Comité de Vigilancia como mecanismo de control del gobierno
municipal. Ademas, el sindicato interfiere con las actividades de los consejos
escolares y los comités de salud publica. Las asociaciones de cultivadores
promovidas por las ONG todavia son muy débiles y tienen que competir con
el sindicato.

> Supervivencia de la discriminacién étnica y sexual. En el caso de Villa
Tunari la minoria indigena no ha logrado participar eficazmente en el proceso
de adopcidn de decisiones locales y esta excluida del proceso de desarrollo. El
sindicato agricola que controla el gobierno local y el Comité de Vigilancia no
atienden los problemas de la minoria étnica indigena cuando ésta no coincide
estrictamente con la mayoria de la poblacién campesina.

» La participaciéon de la mujer sigue siendo muy escasa y pricticamente
inexistente en el caso de las municipalidades rurales. En la cultura agraria
tradicional la mujer esté relegada a la esfera doméstica. Las OTB, que reflejan
los habitos y costumbres de las comunidades campesinas tradicionales, han
seguido excluyendo a las mujeres de la vida publica porque esas
organizaciones comunitarias no permiten que las mujeres tengan igual
participacion.

35 Seis de los siete miembros de la Junta son lideres campesinos.
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> Inexistencia de enfoques y mecanismos de didlogo, consulta y cooperacion
con la sociedad civil por parte de las autoridades locales. En las
municipalidades estudiadas la relacién entre las autoridades locales y las
comunidades es especifica y a corto plazo. Normalmente esté vinculada con la
adopcion de las medidas preceptuadas por la ley para la aprobacién de
programas y proyectos, o con la necesidad de reunir recursos, basicamente en
forma de trabajo, para realizar actividades especificas. En la mayoria de los
casos, el cumplimiento de sus funciones por parte de los mecanismos de
participacién, las OTB y los Comités de Vigilancia se ve dificultado por el
hecho de que sus miembros pertenecen al equipo mayoritario del gobierno
local, en lugar de representar voces independientes. Esto da lugar a una
separacion entre los organismos de base y (sus) organismos locales, que
reproduce, en pequefia escala, la relacion con el Gobierno central.

3. De los resultados del Caso de Bolivia podemos extraer las siguientes
conclusiones:

» El proceso de descentralizacién ha brindado acceso a recursos y servicios
publicos a territorios y localidades tradicionalmente excluidos. Esto ha
dado lugar a una distribucion mas equitativa de bienes publicos. No
obstante, la transferencia de atribuciones y autoridades a los gobiernos
locales ha hecho que esas entidades sean responsables de la prestacion de
servicios destinados a satisfacer determinadas necesidades publicas de la
sociedad local. En el Caso de Bolivia el cumplimiento efectivo de las
responsabilidades asumidas por las municipalidades sigue estando sujeto a
las limitaciones arriba descriptas.

» La descentralizacién ha abierto también oficialmente espacios para que la
sociedad civil pueda influir sobre las decisiones publicas, haciendo posible
que los ciudadanos puedan afectar al proceso de desarrollo local. No
obstante, la presencia de limitaciones estructurales y a corto plazo a la
participacion ha reducido la influencia real de la comunidad en el proceso
de adopcién de decisiones locales. Los altos niveles de pobreza y bajos
niveles de educacion en las comunidades, la existencia de discriminacién
étnica y sexual y la inexistencia de un didlogo y cooperacion continuos
entre los lideres locales y las comunidades han ido en detrimento de la
utilizacién real de los mecanismos de participacién institucional. Estos
problemas han inhibido ademas el desarrollo de una influencia efectiva de
la sociedad civil en el proceso local.

> A este respecto no es suficiente limitarse a autorizar legalmente la
aplicacién de mecanismos de participacion. En ciertos casos es necesario
regular las condiciones que afectan a su efectiva aplicacién. Revisten
fundamental importancia la educacién y capacitacion de las comunidades
y la promocion de su capacidad institucional, en especial en relacién con
grupos minoritarios y grupos tradicionalmente excluidos del proceso de
desarrollo. En el Caso boliviano ha sido insuficiente la protecciéon dada a
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la representacion de las voces minoritarias a nivel local, y la participacion
se basa estrictamente en criterios de representacion. Esto favorece a los
grupos mayoritarios que, en general, serdn los que gobiernan, dejando al
margen a ciertos grupos: el de las mujeres, los indigenas y, en ciertos
casos, las comunidades rurales minoritarias. Por lo tanto la participacién
local pierde sentido como instrumento de expresion de los diversos
intereses de la sociedad civil y de una adopcidn de decisiones basada en
un amplio consenso.

Los problemas arriba expuestos no son desconocidos en paises
descentralizados mas desarrollados que respaldan la igualdad de derechos
y la participacidn ciudadana. El concepto de gobierno de la mayoria y
derechos de la minoria siempre ha sido un ideal con una frontera movil.
Las minorias y las mayorias cambian, pero el problema de la existencia de
garantias para todos es continuo. Quienes disefian los programas, tanto
dentro de los paises miembros como en el Banco, deben reconocer este
hecho al planificar las reformas ptiblicas.
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I11. ESTUDIO DE CASO NO. 2 PERU - RED RURAL LIMATAMBO-MOLLEPATA -
FONCODES

3.1 A lo largo de gran parte de su historia modema, Peru ha sido un pais centralizado.
A partir de 1920 y hasta 1980, con excepcion del periodo comprendido entre 1963-69, los
alcaldes no eran electos por voto popular, sino designados por el Gobierno central. Las
elecciones municipales recién se restablecieron en 1980, al restaurarse la democracia y
sancionarse una nueva Constituciéon. En la actualidad Peri estd dividido en
departamentos, provincias y distritos. Las municipalidades provinciales y de distrito son
6rganos del gobierno local en que la poblacion elige al alcalde y a los miembros de las
juntas locales por voto directo. La Junta Municipal estd formada por el Alcalde y los
Miembros de las Juntas (Ley Orgénica Municipal No. 23853)%.

3.2 Tras la restauracién de las elecciones municipales, en 1980, se inicié0 un
tambaleante proceso de democratizacién en el ambito politico rural. Aunque ya no existe
el "clientelismo"®’ de las eras anteriores a la reforma agraria de los afios sesenta, existen
ain muchas relaciones de ese género en varias de las zonas rurales del pais. No obstante,
la mayoria de los lideres de los gobiernos de las comunas y municipios que son elegidos
por la poblacidn, ya no pertenecen a la vieja escuela. Es cada vez mas frecuente que los
alcaldes provengan de las comunidades circundantes o sean personas de mas alto nivel de
educacion, como maestros o profesionales de otros ambitos.

33 La Constitucion de 1980 dispone el establecimiento de un sistema de regiones. En
1992 el Gobiermo disolvié las Asambleas Regionales y los Consejos Regionales y
modifico la Ley Transitoria sobre Administracion Regional (CTAR-Decreto-Ley
No. 25432). Los CTAR fueron concebidos como un mecanismo temporal en el proceso
de introduccién de un "gobierno unificado en forma descentralizada y desconcentrada” en
las regiones con una extensidn territorial mayor que la de los departamentos. No obstante,
el Gobiemo central no delegé facultades presupuestarias significativas en los gobiernos
subnacionales.

3.4 En el contexto del gasto del Gobierno central, por ejemplo>®, el Ministerio de la
Presidencia asigna un volumen considerable de los fondos respectivos al desarrollo rural.
Las Oficinas de ese Ministerio, €l Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social
(FONCODES) y el Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (PRONAA) se
encargan de proporcionar infraestructura y servicios alimentarios en zonas rurales.
Conforme a la legislacién vigente determinadas funciones vinculadas con el desarrollo
rural estin en manos de los gobiernos locales, que regulan, controlan y operan los
mercados de abasto, las compaiiias procesadoras de alimentos, los silos de almacenaje y

% En el actual sistema existe dualidad entre las municipalidades provinciales y las de distrito. Las

primeras tienen jurisdiccioén sobre los territorios de sus respectivas provincias y sobre el distrito de El
Cercado, que carece de su propio gobierno local de distrito y depende de la municipalidad provincial.
Las municipalidades de distrito tienen jurisdiccion sobre los territorios de sus respectivos distritos.

37 Relacién social jerdrquica que implica el sometimiento a los lideres politicos, econémicos o sociales a

cambio de determinados favores monetarios o econémicos.

3 En 1995, el 10,5% del gasto piiblico agregado de Pen estaba a cargo de los gobiernos locales.
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los puertos pesqueros y promucven las obras de construccion de la infraestructura
necesaria para esos fines. No obstante, inclusive en el caso de esas funciones
administradas en la esfera local el financiamiento de la infraestructura esta a cargo de un
Fondo de Inversiones (FINVER) controlado a nivel central.

3.5 El FONCODES fue creado por el Decreto-Ley No. 657 en el afio 1991, como
fondo de inversiones sociales. Su misién consiste en mejorar las condiciones de vida de
los sectores mas pobres de la poblacién. E1l FONCODES ha desconcentrado sus oficinas,
creando 23 Oficinas Regionales en todo Perii. A partir de 1994, el BID y el Banco
Mundial han sido su principal fuente de recursos financieros externos, promoviendo su
desconcentracion y colaborando con ella, y contribuyendo al incremento del niimero de
sus oficinas regionales y potenciando sus operaciones. A partir de 1998 los Comités
Zonales de Aprobacién de Proyectos (CZAP) de las Oficinas Regionales han sido los
organos que aprueban la mayoria de los proyectos.

3.6 En el respectivo Estudio de Caso se analiza ¢l funcionamiento y la elaboracién de
un proyecto de actividades rentables de FONCODES, conocido como RED Rural®®,
ejecutado en los Distritos de Limatambo y Mollepata, que abarcan en total a ocho
comunidades. La Oficina Regional de Cuzco de FONCODES, de cuya jurisdiccion
forman parte los Componentes Estratégicos del Proyecto de Desarrollo Rural en
Limatambo y Mollepata tiene un CZAP. La oficina tiene también un evaluador jefe,
supervisores de proyectos y personal encargado de la administracion de proyectos
productivos. No obstante, para la adopcién de decisiones importantes referentes a la
administraciéon de un proyecto el supervisor del proyecto a nivel regional celebra
consu4lgas con el Director de la Oficina de Proyectos Productivos de FONCODES, en
Lima™.

3.7 En el caso en cuestidn se examina el alcance de la participacién en un programa
de FONCODES destinado a promover el desarrollo rural financiando proyectos de
obtencién de utilidades y mitigando en parte la escasez de crédito rural. Este tipo de
proyectos se aplica a través de varios proyectos ejecutados en diversas comunidades
seleccionadas previamente teniendo en cuenta los niveles de pobreza, el potencial de
obtencion de utilidades, el acceso a los mercados, el nivel de organizacién comunitaria y
la situacién sociopolitica. La aplicacion de los proyectos requiere el establecimiento de
grupos formados por la comunidad interesados en recibir préstamos para proyectos
agricolas rentables. Esos grupos comunitarios, a través de un acuerdo suscripto por
FONCODES, reciben los fondos para las inversiones y se encargan de su administracién
y gestion. Junto con los fondos para los préstamos, €l programa incluye un componente
de capacitacion vinculado con la produccion agricola. Este proyecto fue considerado
exitoso y viable desde el punto de vista financiero a través de una reciente evaluacién
realizada con asistencia, en forma de asesoramiento, del Instituto de Crédito para la
Reconstruccién (KfW) de Alemania.

* En 1999, a la RED Rural le correspondia el 1,7% del monto agregado del objetivo de aprobacién del
proyecto de FONCODES, es decir alrededor de US$2 millones.

4 Aunque el BID ha financiado a FONCODES, no ha financiado este 4mbito especial de las operaciones
del Fondo.
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3.8 Este analisis estd centrado en las ventajas e inconvenientes del proyecto y en el
alcance de la participacién coordinada a través del mismo, asi como en sus efectos en
cuanto al logro de los objetivos.

B. LOS RESULTADOS DE ESTE ESTUDIO DE CASO PUEDEN RESUMIRSE DEL MODO SIGUIENTE:

1. Inexistencia de una politica de cooperacién con otras instituciones piiblicas y entidades
privadas.

2. El proyecto increment6 el volumen del crédito rural en un ambito en que era sumamente
necesario, y ha suscitado efectos positivos en cuanto al incremento de la productividad y la
comercializacién. No obstante, el nimero de participantes fue limitado, reduciéndose a los
grupos comunitarios creados para el proyecto, y no a los grupos que ya existian. Quiza debido
al deseo de mantener un control absoluto sobre el proyecto, el FONCODES no trat6 de lograr
la participacion de otras entidades e instituciones como fuentes de financiamiento y
capacitacién. A este respecto, el proyecto excluyé la posible participacion de las
municipalidades*! de la zona, que si bien no podrian ofrecer recursos financieros
considerables*’, podrian dar un importante apoyo al proyecto a través de actividades de
respaldo para la comercializacién de los productos. Ademas, la escasa capacitacioén técnica®
que ofrece el proyecto podria mejorarse a través de una cooperaciéon con otros organismos
estatales (Ministerio de Agricultura) y con organizaciones no gubernamentales
experimentadas en el &mbito temético, que operan en la zona de ejecuci6n del proyecto*. No
obstante, esto no se esta realizando.

3. La participacién de los beneficiarios del proyecto a través de grupos basados en la comunidad
(reuniones de beneficiarios y grupos de ejecucion) ha sido positiva, pero tiene fallas que
pueden ir en detrimento de la sostenibilidad del proyecto.

4. Enun sistema descentralizado el grupo comunitario tendria un papel importante en la decision
de los receptores del crédito y administradores de los fondos. No obstante, la participacién en
la gestion del fondo de inversiones es limitada debido a que las reuniones de los beneficiarios
seleccionan a las personas que han de recibir los créditos, pero tienen escasas facultades de
adopcion de decisiones en otros ambitos. Su actividad de seleccion y renovacioén de préstamos
ha sido positiva, pues ha ayudado a mantener un bajo coeficiente de atrasos en relacion con el
fondo de inversion. A este respecto las reuniones de beneficiarios son agentes apropiados para
la seleccion, porque estando formadas por miembros de la comunidad, poseen un

4 Las municipalidades pueden participar en entidades crediticias. También pueden efectuar una

contribucién importante a esos proyectos de desarrollo rural organizando ferias para la comercializacién
de los productos.

2 A este respecto el Alcalde de Limatambo expresé su interés en aportar fondos (US$10.000) para crear

un sistema (fideicomiso) de microcrédito rural.

“ La capacitacién est a cargo de dos técnicos agrarios y consiste basicamente en asistencia técnica para

la produccién. Aunque en general se ha percibido el incremento de la productividad de las actividades
que han contado con asistencia técnica, ese aumento ha sido insuficiente en relacién con aspectos tales
como la sanidad vegetal y animal, la rotacion de los cultivos y el tratamiento posterior a la cosecha, que
influyen considerablemente sobre el volumen y la calidad de la produccién y sobre los precios de los
productos comercializados.

Dos ONG estan realizando actividades de microcrédito y capacitacién técnica en la zona de ejecucién
del proyecto de que se trata: IMA (Instituto Ambiental) y MIDE (Microcrédito y Desarrollo). Ninguna
de las dos mantiene vinculos oficiales con el proyecto RED Rural.
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conocimiento directo de los antecedentes crediticios de los solicitantes*’. En otros aspectos,
en cambio, como el de la administracién financiera de los fondos, el seguimiento y los
reembolsos y la promocién del proyecto, la operacion de FONCODES no permite una
participacién muy activa.

5. La administracién financiera estd a cargo del equipo técnico de FONCODES, que ademis
establece las condiciones financieras de los préstamos. El hecho de que los beneficiarios
tengan un infimo nivel educativo y carezcan de capacitacion en esta esfera a lo largo del
proyecto, reduce las posibilidades de alcanzar el objetivo de transformar a esta entidad
comunitaria*® en una entidad financiera independiente que otorgue microcréditos de corto a
mediano plazo.

6. La promocion de actividades crediticias y el seguimiento de los reembolsos ha estado a cargo
de miembros del equipo técnico del FONCODES. La falta de participacion de los
beneficiarios en el seguimiento de los reembolsos obedece a varios factores, como el conflicto
de intereses en el caso de que las mismas personas sean administradores de los fondos y
deudores*’, asi como la inexistencia de eficaces mecanismos cautelares de respaldo del
reembolso (por ejemplo garantias).

7. Aunque las comunidades efectivamente poseen cierta capacidad institucional®’, que se
manifiesta en el establecimiento de las Reuniones y los Grupos de Ejecucion, éstos no existian
anteriormente en la comunidad, sino que son entidades artificiales creadas para el proyecto,
basadas en la expectativa de recibir fondos a tasas de interés bajas. Esto ha reducido la
capacidad de los grupos comunitarios de influir sobre el disefio y la aplicacion del proyecto y
ha determinado cierta incapacidad de articular solicitudes destinadas a ampliar el alcance del
proyecto mediante la inclusion de la cooperacion de otras instituciones y entidades. Las fallas
institucionales de la estructura comunitaria hacen menos dinimica la participacién y reducen
la posibilidad de que el proyecto se extienda mis alld de los limites establecidos por el
promotor, FONCODES.

DEL ESTUDIO DEL CASO PERUANO PUEDEN EXTRAERSE LAS SIGUIENTES CONCLUSIONES:

8. Aunque la estrategia de desarrollo d¢ FONCODES generalmente se basa en la realizacién a
nivel comunitario de la determinacion de prioridades, la seleccion y la vigilancia de la
ejecucioén de los proyectos, debe sefialarse que la participacién y la adopcién de decisiones
locales en este caso es muy reducida. El personal de FONCODES adopta casi todas las
decisiones importantes, e inclusive consulta a las autoridades centrales del Fondo, en Lima, en
todo caso en que deben adoptarse decisiones importantes. Por lo tanto, hablar de
"descentralizacién" en el proceso de adopcién de decisiones de FONCODES, constituye un
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En el nuevo modelo de Grupo Central de Ejecucién, esta funcién de las Reuniones de Beneficiarios es
de menores proporciones. Cuando se incorporan como beneficiarios miembros de otras comunidades
vecinas, que pueden no ser conocidos por los miembros de las Reuniones, se reduce la capacidad de
estas ultimas de evaluar a los nuevos prestatarios.

La propuesta de reforma formulada por la Organizacién de Cooperacién de Alemania prevé la creacién
de un Grupo Central de Ejecucidén, formado por los representantes de los Grupos de Ejecucion de cada
comunidad y su transformacidn, en dos afios, en una entidad financiera que otorgue microcréditos.

En una de las comunidades, Tahahuasi, en que el coeficiente de incumplimiento era del 32%, en
comparacion con un promedio del 14,3% para el fondo (enero de 2000), los miembros del Grupo de
Ejecucion no tomaron medida alguna para recuperar la cartera en mora porque, como deudores, tenian
interés en postergar el reembolso de los préstamos.

Pese al caracter familiar de las actividades agricolas en las comunidades en que el proyecto se esta
realizando existe cierta tendencia asociacionista que se manifiesta en actividades conjuntas a corto
plazo destinadas a lograr objetivos especificos (por ejemplo infraestructura, riego).
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10.

11.

eufemismo. Tanto el programa, como las metas y los procedimientos son decididos por
FONCODES a nivel regional o central. La adopcién de decisiones a nivel local se
desconcentra, en pequefia medida, cuando se supone que la comunidad misma es la que esta
en mejores condiciones para evaluar el riesgo crediticio de los potenciales prestatarios. Debe
sefialarse que los miembros de la comunidad no estdn siendo capacitados para hacerse cargo
de otras funciones.

La inexistencia de mecanismos y estrategias destinados a incluir la colaboracion de otras
entidades publicas y privadas vinculadas con el sector en que el proyecto se ejecuta reduce la
posibilidad de ampliar el mimero de participantes en el proyecto. A este respecto, la
cooperacion entre los diversos agentes publicos y privados interesados podria suscitar mejores
resultados en el proyecto, multiplicando 1a rentabilidad de los recursos y medios asignados.
No obstante, a falta de alianzas de ese género los participantes del proyecto siguen
dependiendo del financiamiento del FONCODES.

Cuando Ia participacién en un proyecto se coordina a través de la delegacién de cometidos a
grupos de base comunitaria que no operan conforme a una estructura institucional anterior con
su propia dindmica participativa, a los efectos de que los resultados que se procura alcanzar a
través del proyecto sean sostenibles es preciso establecer mecanismos que permitan al grupo
comunitario desarrollarse en forma auténoma, independiente del proyecto de mediano a largo
plazo. En el caso del Pert, esto supone fortalecer la capacidad productiva y de gestion del
crédito de los beneficiarios, permitiendo que evolucionen hacia la creacion de una entidad
financiera que otorgue microcréditos.

Esa entidad financiera podria establecer un plan de participacion del sector piiblico y del
sector privado en la creacién del fondo de inversiones, lo que comprende, si corresponde,
contribuciones minimas de los beneficiarios o la prestacion de garantias por parte de los
mismos (por ejemplo prendas sin desplazamiento). Esto, ademas de limitar el riesgo moral y
proporcionar incentivos para el reembolso de los préstamos, conduciria a una efectiva
adopcién, por parte de las comunidades, del mecanismo de que se trata, ya que las
comunidades tendrian interés directo en el adecuado funcionamiento del mismo.
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ESTUDIO DE CASO NO. 3: COSTA RICA - PROYECTO PILOTO DE SEGURIDAD
COMUNITARIA EN HATILLO.

Las dificultades y obstaculos que presenta un estado centralista han inhibido la
promocion del proceso de descentralizacién en Costa Rica, como en otros paises
latinoamericanos. Puede sostenerse que en Costa Rica, pese a la retérica de la
descentralizacién, las municjpalidades siguen siendo débiles. Ademas, no se han
formulado proyectos de leyes que articulen una estrategia local o nacional de
descentralizaciéon. Lo que existe son iniciativas aisladas de elaboracion de
programas con participacion ciudadana y mayor eficiencia del Estado.

En Costa Rica las municipalidades tienen escasos recursos propios, ya que sélo
2,3% de los recursos publicos son asignados a los gobiernos locales. Las finanzas
municipales siguen siendo muy escasas. La carga tributaria, es decir el porcentaje
del PNB que representan los impuestos municipales, no llega al 1%. Esto significa
que gran parte del gasto municipal se financia mediante transferencias del
Gobierno central y no a través de recursos de las municipalidades mismas.

En el pais son pocas las experiencias aisladas de descentralizacién que hayan
conducido a proyectos piloto con diferentes grados de sostenibilidad. Por ejemplo,
el Gobierno actual ha propuesto la creaciéon de un mecanismo de negociacion para
llegar a un acuerdo entre los diferentes miembros de la sociedad. Se supone que
este mecanismo ha de dar lugar a una mayor eficiencia en la prestacion de
servicios sociales y a la realizacién de una inversién mas equitativa que favorezca
la participacién ciudadana y refuerce la capacidad de gestiéon de los gobiernos
locales.

Otra propuesta se refiere a la reestructuracion y redefinicion del papel que
cumplen las municipalidades en el marco de la reforma del Estado, especialmente
a nivel de organizacion y gestion fiscal. En 1998 fue reestructurado el Cédigo
Municipal. Tradicionalmente, en Costa Rica no existia el cargo de Alcalde, sino
un Ejecutivo Municipal cuyos miembros eran seleccionados, con carécter
rotativo, por el Consejo Municipal. En virtud del nuevo Cédigo Municipal, a
partir de 2002 el Alcalde sera elegido por la comunidad por voto popular, en
elecciones celebradas después de las presidenciales.

Con respecto a las cuestiones de seguridad ciudadana, es importante recordar que
después de la guerra civil de 1948, Costa Rica abolié su ejército. Desde entonces,
el Estado costarricense ha garantizado la seguridad piblica en el pais mediante la
fuerza policial dependiente del Ministerio (Nacional) de Seguridad Ptblica®. A Io
largo de los tltimos 60 afios, el Estado se ha esforzado en profesionalizar las

# El Ministerio de Seguridad Piiblica es una dependencia del Poder Ejecutivo que bajo las érdenes del

Presidente tiene el cometido de garantizar el orden, la defensa y la seguridad del pais.
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fuerzas policiales. No obstante, el nombramiento de oficiales de Policia sigue
estando sujeto a la modificacién de las politicas del Gobierno en el poder.

El Proyecto de Ley General de la Policia del 12 de mayo de 1994 represent6 un
cambio en los cometidos y obligaciones de las fuerzas policiales y creé el Estatuto
de la Policia. Por primera vez en la historia de Costa Rica, una ley garantiz6 la
estabilidad y los incentivos profesionales para los agentes de las fuerzas
policiales, por ejemplo en cuanto a aumentos de salarios, equipamiento de las
fuerzas e inversiones e infraestructura policiales. Ademas la ley promueve un
nuevo modelo policial basado en una estrecha relacion entre las organizaciones
comunitarias y las autoridades policiales, y ademés prevé la profesionalizacion de
la Policia a los efectos de elevar su nivel educativo e incluir en su contexto una
perspectiva civil, democratica y de defensa de los derechos humanos.

Las reformas policiales formaron parte del Plan Nacional de Desarrollo del
Gobierno del Presidente Figueres (1994-1998). En este plan se estipulan también
otras medidas vinculadas con actividades encaminadas a hacer frente a los delitos
mas graves que afectan a los ciudadanos. Una de las estrategias méas innovadoras
del Plan Nacional de Desarrollo consistidé en promover la participacion de la
comunidad en la lucha contra el crimen, especialmente en la esfera de la
prevencion y como respaldo de las medidas de intervencion del Estado.

En el Estudio de Caso correspondiente a Costa Rica se examina una iniciativa
adoptada por el Gobierno para modificar la prestacion local de servicios de
seguridad ciudadana mediante la utilizaciéon del modelo de "Policia Comunitaria".
Este modelo se basa en la ampliacion de las responsabilidades policiales, de modo
que no se limiten al seguimiento del delito, sino que se centren en la prevencion
del mismo y en la identificaciéon de conflictos sociales y la adopcién de medidas
tendientes a eliminar sus causas. Esto requiere una interrelacion entre la Policia y
la comunidad y la participacién de esta tltima en el disefio, la aplicacién y el
control de los servicios.

Cuadro 2: El Modelo de Policia Comunitaria

Objetivos Medidas conexas

»  Creacién de estrategias a nivel local (vecindariosy | >  Disefio y ejecucién de proyectos conjuntos
distritos) (Policia/comunidad) para alcanzar efectos
perceptibles.

> Prevencién de problemas que generen conflictos | > Recopilacién de informacién pertinente
sociales (actividades proactivas) sobre criminalidad y con respecto a la
sensacion de inseguridad.

>  Ampliacién de los cometidos policiales de modo de | > Establecimiento de  alianzas  con

Incluir el mantenimiento del orden y la prevencion y autoridades policiales locales,
represion de la criminalidad, la resolucién de los municipalidades, alcaldias, etc. y grupos
problemas comunitarios dentro de los criterios de comunitarios  activos, para establecer
calidad de vida de la poblacién prioridades y acciones.
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Objetivos Medidas conexas

» Creacién de una mayor cohesién dentro de la | > Disefio de programas de patrullaje

comunidad a los efectos de acentuar la obligacion de alternativo y prevencién, como visitas a
dar a conocer informacién a los ciudadanos y diversas instituciones (colegios, escuelas,
politicos responsables para generar una mayor empresas y hogares) para intercambiar
transparencia institucional informacion y realizar un trabajo conjunto en

procura de soluciones.

> Inclusién de grados eficaces de descentralizacién | > Intervencién selectiva en cuestiones

para que la institucién esté mis proxima a los referentes a2 la delincuencia, dando
ciudadanos y para lograr una relacién més horizontal prioridad a los crimenes seleccionados por su
gravedad y frecuencia.
> Logro de una mayor visibilidad de la presencia | > Comunicacién y publicidad de los
policial a través de un sistema de patrullaje que resultados del proceso, con fines de
implique un mayor contacto con los ciudadanos. demostracion.

> Fomento de la creacibn de mecanismos de | >  Aplicacién de estrategias en otras zonas.
asociacién y cooperacién con autoridades politicas, A .
servicios plblicos y privados, medios de | >  Evaluacién delas experiencias.
comunicacion y la comunidad en general

La iniciativa fue disefiada y aplicada por el Gobierno a través del Ministerio de
Seguridad, como proyecto piloto limitado a una localidad preseleccionada
(Distrito de Hatillo, Municipalidad de la Capital, San José). Al mismo tiempo se
estableci6 en el Ministerio la Unidad de Seguridad Comunitaria para promover el
nuevo modelo policial y brindar a las comunidades asistencia técnica a los efectos
de organizar la seguridad publica.

El proyecto comprendié cuatro etapas:

1. Diagndstico de Hatillo: Esta labor fue realizada por la Unidad de Investigacién y Extension
Comunitaria, dependencia de la Escuela Nacional de Policia. Se basé en una encuesta de
100 ciudadanos que proporcionaron elementos sobre los motivos de preocupacion piblica con
respecto al orden piblico y al control del delito.

2. Preparaciéon del Proyecto Piloto: Esta labor estuvo a cargo de la Unidad de Seguridad
Comunitaria (USC), que fue el organismo asesor de la Direccién de la Guardia Civil y el
Ministerio de Seguridad Publica. La USC realizé un analisis detallado de informacién inicial
proveniente del diagndstico de los datos socioeconémicos y generé listas de instituciones,
entidades y lideres en condiciones de motivar y ser motivados para respaldar diferentes
actividades, como guardias vecinales y consejos de seguridad, programas de resolucién
alternativa de conflictos y legislacion penal para infractores juveniles, etc. El plan piloto
establecia que las caracteristicas del programa comprendian la creacion de nuevos
mecanismos de patrullaje e interrelacion como institucién abierta de asistencia a los
ciudadanos e incorporacion de la comunidad en la labor de "produccién” de seguridad.

Un hecho interesante que la estrategia mencionada sefialaba como "limitaciones"
del programa es el hecho de que la estructura policial era sumamente centralizada
y jerarquizada, y que existia una "cultura” institucional profundamente arraigada
en los valores de un modelo paramilitar.

> Aplicacion del modelo: En el curso de la ejecucion del proyecto, casi el 90%
del personal policial destinado a Hatillo fue cambiado, de modo de eliminar a
los elementos considerados corruptos o incapaces de interrelacionarse con la
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comunidad. Luego se establecidé una cadena de comando directamente
vinculada con la Oficina del Ministro de Seguridad, que ademés nombré al
comandante de zona. En este periodo surgié en Hatillo un lider destacado,
funcionario de confianza del Poder Ejecutivo y en especial del Ministerio de
Seguridad Publica.

El pilar del proyecto fue el Consejo de Guardia y Seguridad Comunitaria,
formado por diez ciudadanos, incluido el Jefe de la Estacién Central de Policia de
Hatillo, representantes de la Iglesia Catdélica, miembros de asociaciones de
desarrollo de Hatillo e integrantes de los sectores de la salud y el deporte. Se
preveia que el Consejo actuara como enlace entre la comunidad y la autoridad
policial y trabajara en conjuncién con el comandante de la estacion policial
central para la planificacién, el control y la evaluacion de los servicios policiales y
de las actividades realizadas en la comunidad. Elabor6 programas de prevencion y
actividades de control del delito en coordinacién con el comandante de 1a zona™.

Es importante sefialar que el mencionado lider comunitario cumplié un papel
cardinal en las deliberaciones del Consejo. Dio respaldo a un gran nimero de
entidades, grupos informales y lideres de la opinién publica en el distrito y
ademas motivd y dio cohesiéon a la comunidad. No obstante, para delegar
cometidos y actividades de vigilancia se basd en un sistema vertical casi
autoritario en lo referente a la coordinacion y realizaciéon de esos esfuerzos.
Algunos participantes que abandonaron el proyecto expresaron las mas duras
criticas con respecto a esos procedimientos, manifestando que el proceso de
adopcion de decisiones no era abierto y estaba desprovisto de todo mecanismo de
consulta, y sefialando una actitud negativa en relacién con la experiencia técnica
de diferentes participantes en las diversas facetas de la participacién comunitaria.

> Evaluacién del impacto: El proyecto piloto representd una linea de base al
comienzo de las actividades programadas, y la evaluacién de desempeiio
subsiguiente centrd la atencion en la modificacion de los indicadores de
impacto, mas bien que en cuestiones de gestion. Las estadisticas policiales y
las cifras de las encuestas sobre mimero de victimas antes del proyecto piloto
y después de su introduccién constituyeron informacién adicional para la
evaluacion del proyecto.

En muchos aspectos, el proyecto fue un éxito. El nimero de personas que
manifestaron haber sido victimas de delitos se redujo; el coeficiente de delitos
aumentd mas en el resto del pais que en Hatillo; se redujo el nimero de personas
que creen que el delito ha aumentado en Hatillo, y en general disminuyeron las
cifras de hurtos de vehiculos y de rapifias. También mejoré la imagen de la
Policia ante la poblacién en general.

0 Entre otras actividades se realizé la capacitacién del personal policial, se establecieron unidades
policiales y nuevos sistemas de patrullaje y se pusieron en marcha programas especiales en materia de
violencia doméstica, delincuencia juvenil y prevencion del consumo de drogas.
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No obstante, el proyecto piloto fue interrumpido cuando habia transcurrido muy
poco mas de un afio de su iniciacién. El ex Ministro de Seguridad dijo que pese a
los resultados positivos logrados, subsistia el problema de la sostenibilidad
politica y financiera del proyecto, ya que el programa dependia directamente de la
decision del Gobierno central y en especial del apoyo del Ministro de Seguridad
Piblica. El Proyecto Piloto no logrd consolidar canales institucionales alternativos
que brindaran apoyo politico més alla del proporcionado por el Poder Ejecutivo
en funciones, ni en el marco de grupos especiales de intereses de la sociedad civil,
como en programas complementarios dentro de la municipalidad. No obstante, no
esta demostrado que esos factores hayan constituido objetivos centrales de disefio
y aplicacion de este proyecto.

A continuacién se resumen los resultados del Estudio de Caso en cuestion:

» Deben crearse incentivos para que las instituciones fuertemente
centralizadas se descentralicen. El Caso de Costa Rica constituye un
ejemplo elocuente de que pese a las buenas intenciones, los Gobiernos
sumamente centralizados pueden no comprender los problemas que
supone la descentralizacién y la modificacién de las relaciones de poder.
Se esperaba que el proyecto diera lugar a la transformacién de las
relaciones verticales entre la Policia y la sociedad civil en relaciones
horizontales que promovieran el didlogo y la participacién ciudadana. No
obstante, el caricter centralizado del proyecto resulté evidente, dado su
disefio y el hecho de que su ejecucién se realiz6 bajo la orientacién del
Ministerio de Seguridad, que no descentralizé el nombramiento de las
autoridades policiales ni la administracion de los fondos del proyecto. No
se transfirieron funciones ni recursos a las autoridades locales ni se
efectué una delegacién de tareas o recursos a grupos comunitarios. En
general, el proyecto careci6 de los medios necesarios para hacer participar
a las autoridades locales, organizaciones privadas o entidades basadas en
la comunidad.

» Tampoco esta probado que el proyecto haya incluido componentes
destinados a fomentar el entusiasmo a su respecto en las fuerzas policiales
de Hatillo tendiente a dar sostenibilidad al programa. Como un gran
porcentaje (el 90%) de los antiguos efectivos policiales de Hatillo habian
sido trasladados a otras localidades, la continuidad del proyecto se habria
visto favorecida si las fuerzas policiales reorganizadas de Hatillo hubieran
obtenido incentivos que respaldaran el programa a través del
establecimiento de vinculos con la comunidad. No obstante, las nuevas
fuerzas dependian directamente del Ministerio de Seguridad y no de las
organizaciones locales>, que no formularon protesta alguna cuando el
proyecto fue interrumpido.

5! Estudio de Caso de Costa Rica, pagina 24 “Fallas...resistencia de los comandos policiales al modelo de
policia comunitaria, porque no lo consideraban eficiente”.
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El proyecto no dio respaldo a un espectro de lideres locales.

> El papel cumplido por el influyente lider arriba referido reviste especial
importancia en un analisis de las razones por las cuales las organizaciones
comunitarias que tomaron parte originalmente en el proyecto no siguieron
brindidndole un firme respaldo. Para el Proyecto Piloto, "el lider" fue un
portavoz eficaz y sumamente creible que debido a su experiencia en
circulos policiales participé en la seleccién final de agentes para el
Proyecto Piloto de Hatillo. No obstante, su posicion representd una falla
fundamental, ya que impidi0 la creaciébn de eficaces canales de
comunicacién y una interrelacion més estrecha con la comunidad. Su
capacidad de motivar y unir a la comunidad represent6 un factor de éxito a
corto plazo, pero por otra ?arte impidié la formacién de vinculos mas
horizontales entre la USC> y otros lideres comunitarios de Hatillo.
Ademas, su caricter de lider natural firme y destacado en el distrito parece
haber impedido la formacién de un nuevo liderazgo en la esfera de la
seguridad ciudadana. El hecho de que las responsabilidades estuvieran
concentradas en el Gobierno central hizo que otros agentes institucionales y
sociales no se identificaran con el proyecto, lo que fue en detrimento de la
posibilidad de que el mismo persistiera tras la finalizacién del mandato del
equipo gubernamental que lo habia promovido.

Escasa participacion ciudadana.

» El caricter centralizado del proyecto impidié crear espacio para una
efectiva participacion ciudadana. De hecho, no se produjo genuina una
descentralizacién. Por ejemplo, aunque en la fase de disefio se incluyé una
evaluacion de las necesidades de la poblacién en materia de seguridad
publica, asi como actividades encaminadas a dar publicidad al proyecto,
no estda demostrado que en la definicidn del modelo se incluyeran
componentes resultantes de una participacién comunitaria activa™.

» Durante la ejecucion del proyecto, se suponia que la participacion de la
comunidad se realizaria a través del Consejo de Vigilancia. No obstante, la
eficacia de esa entidad se vio afectada por varias limitaciones. Primero, la
composicion del Comité fue determinada por el Ministerio y fue de
carécter selectivo™. Su operatividad como érgano consultivo en materia de
adopcidn de decisiones y control y evaluacion del servicio fue infima. El
funcionamiento del Consejo se vio afectado gravemente por la activa

52 La USC respaldé los esfuerzos encaminados a capacitar a los agentes policiales que participaron en la
ejecucion del Proyecto Piloto y respaldé la labor realizada en el Distrito de Hatillo.

%3 Costa Rica: Estudio de Caso, pagina 12

3 Ese érgano estaba formado por diez ciudadanos que representaban a grupos con diversos intereses (la
Iglesia Catolica, educadores y miembros de asociaciones de desarrollo) seleccionadas por el Ministerio.
Teéricamente el Comité de Vigilancia cumplia funciones de vigilancia y control de la actividad policial.
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participacion del “lider" (nombrado 5por el Gobierno) que se convirti6 en

su fuerza impulsora y en su director™,

> La falta de legitimidad representativa del Comité y su escasa operatividad
en el proceso de adopcidn de decisiones le impidieron convertirse en un
6rgano con identidad propia, en condiciones de dar forma a las solicitudes
de la comunidad y servir de interlocutor con las autoridades policiales
ajenas a las que pusieron en marcha el proyecto de Hatillo.

Falta de coordinacién entre diversas fuerzas politicas y sociales y
politizacion de la ejecucion del proyecto.

> El proyecto de policia comunitaria no fue el resultado de una politica
general de reforma de los servicios policiales locales que se haya adoptado
sobre la base de un amplio consenso de las diversas fuerzas politicas y
sociales. El proyecto se inici6 como resultado de una iniciativa
gubernamental singular aplicada a través del Ministerio de Seguridad.

> Ademds, su aplicacién obedecié a consideraciones politicas. Estas se
pusieron claramente de manifiesto en la seleccion de la localidad en que el
proyecto habia de aplicarse y en el periodo asignado para su ejecucién. A
este respecto el distrito seleccionado para la aplicacién del proyecto,
Hatillo, se encontraba en una zona que simpatizaba claramente con el
partido en el poder>. En cuanto al periodo de ejecucién, el proyecto fue
realizado en el afio inmediatamente anterior a las elecciones nacionales.

> Estos factores fueron en detrimento de la sostenibilidad del proyecto. En
1998 el cambio del partido oficialista dio lugar a la terminacion del
proyecto de policia comunitaria, que estaba identificado con el partido
desplazado del poder. Ademas, ninguno de los proyectos encaminados a
reformar la policia local adoptados por el nuevo Gobierno ha sido aplicado
en el Distrito de Hatillo.

Breve periodo de ejecucion del proyecto y deficiente organizacién del
mismo.

> El objetivo del modelo de policia comunitaria consistente en modificar las
relaciones entre la policia y la sociedad requeria una perspectiva de
mediano a largo plazo, que no estuvo presente en el proyecto de Hatillo.
Debido a las circunstancias politicas, el proyecto fue realizado en un breve
periodo (un afio). Aunque los resultados de la evaluacidn realizada al cabo
del afio de ejecucidn fueron en parte positivos en cuanto al mejoramiento

5% Costa Rica: Estudio de Caso, paginas 13, 14y 18.

%6 Costa Rica: Estudio de Caso, pagina 9. Esto no significa que la seleccién del Distrito de Hatillo para el
experimento de la policia comunitaria se basara exclusivamente en consideraciones politicas. Hatillo
tenia ciertas cualidades objetivas, como la de ser una "comunidad dormitorio”, alta densidad de
poblacion [y] altas tasas de delincuencia y corrupcién politica, que la hacian apropiada para la
aplicacién del modelo de policia comunitaria. Sin embargo, esos elementos objetivos probablemente no
eran exclusivos de Hatillo.
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de la sensacién de seguridad de la poblacidn, la siubita terminacién del
proyecto provocd la frustracién de las expectativas.

» Existieron, ademaés, limitaciones institucionales practicas debido a la fragil
estructura de apoyo institucional del proyecto (la Unidad de Seguridad
Comunitaria) y a la disociacion entre los recursos de personal y
financieros asignados y los objetivos perseguidos’’.

Podemos extraer las siguientes conclusiones de los Resultados del Caso:

» Este Caso ilustra las dificultades que supone modificar estructuras
institucionales sumamente centralizadas, verticales, convirtiéndolas en
estructuras horizontales, descentralizadas, cuando no se cuenta con pleno
apoyo de todos los interesados. La sostenibilidad de los proyectos mas
alla de los cambios politicos requiere la bisqueda de acuerdos y respaldo
entre las diversas fuerzas politicas y sociales. La identificacion general
con el proceso de reforma y su organizacion garantizan la continuidad de
un proyecto sea cual fuere el partido que esté en el poder.

> La falta de mecanismos que permitan integrar la participacion de
instituciones locales y grupos y organizaciones comunitarias impidi6é que
agentes distintos de los promotores se identificaran con el proyecto y
condiciond la sostenibilidad del mismo al apoyo de los promotores.
Como el proyecto no incluyé la activa colaboraciéon de las entidades
locales, la participacién comunitaria activa fue minima y su coordinacién
estuvo a cargo de un 6rgano no representativo (el Comité de Vigilancia),
que funcioné bajo la autoridad e influencia de un jerarca nombrado por el
Gobierno ("el lider"). A este respecto, una vez que cesa el apoyo
gubernamental el proyecto fenece.

» El proyecto fue el resultado de una oferta (iniciativa) gubernamental, y no
de una solicitud especifica de la comunidad de Hatillo. Aunque atendié
una necesidad experimentada por la comunidad (incrementar la seguridad
ciudadana), las organizaciones civicas no solicitaron formalmente la
aplicacién del modelo de policia comunitaria. La existencia de solicitudes
comunitarias anteriores tendientes a la prestacion de servicios
coordinados a través de organizaciones ciudadanas promueve la
continuidad de los proyectos®®. Una solicitud articulada prueba el interés
de la comunidad en el servicio y su capacidad de convertirse en la fuerza
impulsora del mismo, y por lo tanto de realizar actividades especificas
para su aplicacion independientemente de la existencia de una oferta
publica.

37 Estudio de Caso de Costa Rica, pagina 24 “Fallas”.

% Esta noci6n no implica que la inexistencia de una solicitud articulada demuestre que el proyecto, y la
prestacion publica del mismo, no fueran necesarios. En muchos casos el proyecto tendrd que crear las
condiciones tendientes a la generacion de demanda.
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V. ESTUDIO DE CASO NO. 4: EL SALVADOR - “PROGRAMA DE EDUCACION CON
PARTICIPACION COMUNITARIA (EDUCO)”.

5.1 En el Estudio de Caso correspondiente a El Salvador se analiza el papel de la
participacion ciudadana en el Programa EDUCO vy sus efectos sobre los objetivos que se
pretendia alcanzar a través de ese programa.

5.2 EDUCO es el resultado de una iniciativa tendiente a reformar los servicios
educativos adoptada por el Gobierno como resultado del proceso de democratizacién del
pais iniciado después de la firma de los Acuerdos de Paz de 1992. Con ¢l apoyo de varios
organismos internacionales™, el Gobierno aplicé un programa tendiente a incrementar la
cobertura de los servicios educativos a nivel primario y preescolar en zonas rurales,
mitigar el proceso de deterioro de la administracién institucional del servicio y hacer
participar a la comunidad en la prestacién de servicios.

53 La delegacién de tareas fue el instrumento utilizado para alcanzar esas metas. Asi,
la estrategia empleada consisti0 en la transferencia de recursos y la realizacién de tareas
referentes a la prestacion de servicios a grupos basados en la comunidad. Estos grupos,
denominados Asociaciones de Educacion Comunitaria (AEC), fueron establecidos con
caracter ad hoc, a los efectos del programa. Las entidades municipales quedaron al
margen del programa de EDUCO. Las razones aducidas para explicar esta exclusion
estan vinculadas con las fallas institucionales y de organizacién de las municipalidades®.
No obstante, no puede descartarse que la falta de descentralizacién del programa haya
sido motivada por razones politicas®'.

5.4 Los recursos y las responsabilidades administrativas son transferidos a las AEC,
formadas por los padres en las comunidades en que no existen servicios de educacion
preescolar y basica o en que los mismos son deficientes. En teoria, esas asociaciones son
establecidas por iniciativa de las comunidades. En la practica el Ministerio, a través de
los supervisores de los servicios de educacién, ha cumplido un papel esencial en el
establecimiento de las AEC, reuniendo a los miembros de las comunidades y
promoviendo su mutua asociacién. Una vez establecidas, las AEC reciben recursos del
Ministerio para la prestacion de servicios educativos.

5.5 Los cometidos de las AEC consisten basicamente en la administracion de los
recursos recibidos del Ministerio. No obstante, como casi todos los recursos estin

% Las Naciones Unidas (UNICEF), el Banco Mundial (Proyecto de Rehabilitacién Social) y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

El 55% de las municipalidades carecen de la poblacién minima necesaria para prestar servicios
educativos. En muchos casos el territorio respectivo esta fragmentado, no existiendo acceso a
comunicaciones entre las diversas partes. Ademas, en términos generales, las municipalidades no son
econdmicamente viables, careciendo de recursos financieros inclusive para pagar el salario del alcalde.

§! Ademss, los factores politicos referentes a evitar el clientelismo politico en la administracién de los

recursos financieros puede haber influido en la decision de no descentralizar los servicios asigniandolos
a los gobiemnos locales.
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destinados especialmente al pago de salarios de los docentes®?las AEC tienen poca
discrecionalidad. El Ministerio de Educacién se encarga de supervisar las actividades
educativas y administrativas de las AEC y evaluar periédicamente su desempefio®.

5.6 El programa EDUCO ha ampliado la cobertura de los servicios educativos en las
zonas rurales que los necesitan. No obstante, las restricciones estructurales y
operacionales que sufren las AEC como entidades descentralizadas en cuanto a la
prestacion de servicios educativos hacen dificil creer que el Ministerio pueda consolidar a
EDUCO como alternativa frente al sistema tradicional de prestacién de servicios.

5.7 A continuacion se resumen los resultados del Estudio de Caso
correspondiente a El Salvador:

1. La prestaciéon de servicios educativos basada en la demanda de las
comunidades organizadas en AEC limita al acceso de las comunidades que
poseen una menor capacidad de organizacién, que en general son las mas
desprovistas de servicios.

2. Aunque EDUCO® ha contribuido a incrementar la tasa bruta de asistencia a
clase, que aument6 en los afios noventa del 14% al 40% (educacién
preescolar) y del 80% al 98% (educacion basica), la poblacién rural mas pobre
sigue estando en situacién menos favorable®>. DUCO ha centrado la atencién
en las zonas rurales®, pero no en los sectores mas pobres. Sélo el 28% (2.073)
de las secciones educativas de EDUCO estan ubicadas en municipalidades de
prioridad 1 6 2, conforme al indice de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBD)®,y sélo el 20% de esas secciones estan ubicadas en los departamentos

2 En 1999, el 95% de todos los recursos transferidos a las AEC estuvieron destinados al pago de salarios

de los docentes, y el 5% restante a financiar la adquisiciéon de materiales consumibles y al
mantenimiento de las instalaciones.

¢ El Ministerio es responsable de controlar y evaluar el desempefio de las AEC. Si a su juicio una AEC

no cumple el acuerdo, el Ministerio puede no renovar el contrato, lo que en la mayoria de los casos
significaria la extincion de la asociacion por falta de recursos.

En 1998 la inscripcién en EDUCO representaba el 17% del total de la inscripcién en servicios de
educacion de kindergarten y educacién basica del sector piblico. Estudio de Caso de El Salvador,
pagina 17.

8  Aproximadamente uno de cada tres nifios de las zonas rurales carecen de informaci6én escrita, en
t]

comparacion con uno de cada diez nifios de zonas urbanas. Consejo para el Desarrollo Sostenible, El
Salvador, 1999.

% En 1999 EDUCO estaba presente en el 90% (236) de las municipalidades del pais. De esas
municipalidades, el 9% (21) se consideran urbanas, el 32% (76) se consideran suburbanas y el 59%
(176) se consideran rurales, conforme a criterios de poblacién, pobreza y necesidades bésicas
insatisfechas. El Salvador: Estudio de Caso, pagina 18.

7 Las municipalidades fueron clasificadas segtin el indice de NBI por el Ministerio de Planificacién. A las

municipalidades clasificadas como de prioridad 1 y 2 les corresponde el mas alto nivel de necesidades
basicas insatisfechas. Existen 56 municipalidades en el pais clasificadas como de prioridad 1y 2.
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con mas bajos niveles de desarrollo humano®. a mayoria de las secciones
estan ubicadas en municipalidad de prioridad 3 a 6 (el 66% de las secciones) y
en los departamentos con indices de desarrollo humano promedio (el 61% de
las secciones). En ese sentido, EDUCO no ha satisfecho las necesidades de
servicios educativos de las comunidades rurales que mas los necesitan.

3. Entre las razones que se ofrecen para explicar este resultado figuran las fallas
estructurales, de organizacion y educativas de esas comunidades mas pobres,
que les impiden cumplir los requisitos del Ministerio referentes a la prestacion
de servicios educativos en el marco de EDUCO. Satisfacer esos requisitos
(basicamente que la comunidad se organice en AEC y administre el pago de
los salarios de los docentes) requeriria la adopcién de medidas tendientes a dar
a esas comunidades mayor capacidad de demanda de servicios. Mientras el
problema de la imposibilidad de organizar y articular demanda siga sin
resolverse, esta modalidad alternativa de prestacion de servicios educativos
seguira siendo ineficaz para los mas pobres.

4. La participacion de las comunidades organizadas en AEC en la gestion de los
servicios educativos es muy escasa. Basicamente estd confinada a tareas
administrativas, con escasa capacidad de la comunidad para influir sobre la
calidad y organizacion de los servicios.

5. La “descentralizacion” determinada por EDUCO consiste basicamente en la
transferencia de recursos destinados al pago de los servicios de los docentes.
Aunque las AEC en teoria son responsables de la organizacién y evaluacion
de la prestacion de los servicios, en la prictica el cumplimiento de esas
funciones es limitado.

6. Con respecto a la organizacidn, los servicios se prestan conforme a las
condiciones estipuladas por el Ministerio, que es la entidad que aprueba o
rechaza el establecimiento de las AEC, asigna el presupuesto y, en muchos
casos, recomienda a los docentes que han de ser contratados. Las AEC deben
cumplir todos los requisitos establecidos a nivel central para poder seguir
prestando servicios. Si el Ministerio llega a la conclusién de que una AEC no
cumple el acuerdo, puede no renovarlo, lo que determinaria la extincién de la
asociacion por falta de recursos. Las AEC carecen de autonomia financiera
para determinar el ingreso y asignar el gasto. Sus recursos propios se limitan a
las magras contribuciones voluntarias de los miembros de la comunidad, lo
que las hace sumamente dependientes, para subsistir como entidades
dispensadoras de servicios, de las transferencias provenientes del Ministerio.

% A los tres departamentos con los mis bajos indices de desarrollo humano (Cabafias, Morazén y La
Unién, entre 0,45 y 0,47) les corresponde sélo el 20% de las secciones de EDUCO, en tanto que a los
departamentos con mas altos indices de desarrollo humano (La Libertad y San Salvador) les
corresponde un porcentaje muy similar de secciones de EDUCO (el 19,3%).
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5.8 Existen limitaciones en cuanto a la evaluacién de los servicios por parte de las
AEC, debido al bajo nivel de educacién de los miembros, la falta de un sistema de
evaluaciéon y la escasa capacitacion que brinda el programa a ese respecto. La
capacitacién ofrecida por el programa se ha centrado en el fortalecimiento de las
aptitudes administrativas y de gestién de los dirigentes, mas que de las aptitudes
[necesarias] para evaluar la calidad de la educacién. No obstante, corresponde sefialar que
a los directores de las AEC se les ensefia a administrar fondos, personal y sistemas
contables. También tienen la posibilidad de establecer contactos con otras instituciones
publicas, ademas del Ministerio de Educacién, como las Administradoras de Fondos
Jubilatorios y el Sistema de Seguridad Social. La administracién de EDUCO crea
oportunidades de educacion ciudadana y promueve el desarrollo local y podria fomentar
el establecimiento de mecanismos que faciliten la participacién ciudadana en el proceso
de adopcién de decisiones si las AEC recibieran mas capacitacion a esos efectos, lo que
hasta la fecha no ha ocurrido.

5.9 La transferencia de la gestién de la administracién a las AEC causa problemas
operacionales y plantea cuestiones de equidad.

510 EDUCO redujo los costos de administracion y gestion del Ministerio al establecer
un sistema no tradicional de contrataciéon de docentes y transferir esos costos a las
comunidades organizadas en AEC. EDUCO ha limitado el alcance de la burocracia
administrativa, dando mayor flexibilidad al sistema publico tradicional de contratacion de
personal docente. Ademas ha dado a los docentes jévenes un mecanismo de ingreso en el
mercado de trabajo sin necesidad de pasar por el proceso de seleccidn establecido por el
Ministerio de Educacidon. En el marco del sistema EDUCO, los docentes son contratados
en forma directa por las AEC por periodos renovables de un afio. No obstante, el sistema
tradicional ofrece ventajas en cuanto a estabilidad en la relacién de empleo, lo que es
atractivo para la mayoria de los docentes. Esto, junto con la presion que ejercen los
sindicatos de docentes® para que el Ministerio asigne més recursos a la creacién de
cargos en el sistema oficial, podria limitar la expansion del proceso de contratacién de
EDUCQ. Ademas, los docentes pueden tratar de pasar del nuevo sistema al sistema
tradicional a medida que van ganando mas experiencia, lo que podria representar una
pérdida para las comunidades rurales, que necesitan docentes experimentados.

5.11  Por otra parte, en el marco del sistema EDUCO las comunidades organizadas en
AEC se hacen cargo de la gestion de los servicios a cambio de acceso a los servicios de
educacidn. Esto representa una carga més pesada para las comunidades mas necesitadas
de EDUCO que la que recae sobre las comunidades atendidas por el sistema tradicional.
Las comunidades con menos recursos tienen que asumir las responsabilidades propias de
la administracién de los servicios, lo que se traduce en aportes de tiempo y esfuerzos
como contrapartida de acceso a servicios que el Ministerio ofrece gratuitamente a otras
comunidades. En el caso de EDUCO se ha calculado que los padres o madres que
presiden las AEC invierten aproximadamente 156 horas, los secretarios 177 y los

% Los sindicatos se opusieron al sistema de contratacién creado por EDUCO, porque lo consideraban
como un intento de privatizar los servicios educacionales y por lo tanto una amenaza para la estabilidad
de 1a relacién de empleo de que disfrutan en el sistema oficial.
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tesoreros 133 horas mensuales en el cumplimiento de actividades financieras,
administrativas y de apoyo escolar. En términos monetarios ese tiempo equivale, en
promedio, al 65% del salario minimo agricola de 19987°,

512 Ademas, las AEC, como encargadas de la gestion administrativa, se ven afectadas
por limitaciones que pueden dificultar la expansién del servicio y la sostenibilidad del
programa. Las tareas de gestion relacionadas con el servicio suponen determinados costos
en cuanto a tiempo y oportunidad, y la posibilidad de que los miembros de las AEC se
hagan cargo de las mismas estd condicionada a su disponibilidad y capacidad. A ese
respecto, la expansion de los servicios educacionales prestados por las AEC supondria un
incremento de las tareas de administracion, requiriendo tiempo y capacidad institucional
que la mayoria de las asociaciones no estarian en condiciones de ofrecer. Esto supone una
limitacién en cuanto a la expansién de los servicios a través de EDUCO.

513 La sostenibilidad de las AEC con respecto a la estructura de la participacion
ciudadana en los servicios educacionales presenta fallas, ya que existen estructuras
participatorias paralelas.

514 El Ministerio de Educacién ha promovido dos estructuras paralelas para la
participacion ciudadana en los servicios educacionales: las AEC para el programa
EDUCO vy los Consejos de Desarrollo Escolar para el sistema tradicional. Por otra parte,
no se ha considerado la posibilidad de incluir en el programa otras estructuras
comunitarias existentes, como las ADESCOS (Asociaciones de Desarrollo Comunitario),
promovidas por los Consejos Municipales’, no ha sido considerada. Esta fragmentacién
de las estructuras participatorias formales fracciona la base comunitaria, y va en
detrimento de la capacidad de la comunidad de influir eficazmente sobre la prestacion de
los servicios educativos.

5.15  De estos resultados pueden extraerse las siguientes conclusiones:

1. Describir al programa EDUCO como un plan de "descentralizacion educativa” representa un
eufemismo. De hecho, lo que ocurre es que el Ministerio de Educacion desconcentra algunos
de sus cometidos, asignandolos a otro nivel de autoridad, pero mantiene un control sustancial
de las funciones. Ademds, las fallas de las AEC como entidades descentralizadas y
participatorias reducen la viabilidad de EDUCO como alternativa al sistema tradicional de
prestacién de servicios educativos. EDUCO ha mitigado las fallas de los servicios educativos
en ambitos que tradicionalmente han sido dejados de lado. No obstante, para disefiar un
sistema educativo a través del cual se procure lograr una descentralizacion y sostenibilidad
genuinas seria preciso considerar la posibilidad de recurrir a entidades locales, como los
colegios municipales, con capacidad para organizar los servicios y con autonomia financiera.
La prestacion de los servicios se cumpliria automaticamente y en proporcion a las necesidades
que han de satisfacerse, elimindndose asi la necesidad de expresar la demanda mediante el
establecimiento de AEC.

" (MINED, 1998)

"' Las Asociaciones de Desarrollo Comunitario (ADESCOS) son organizaciones civicas para la
participacion en los gobiernos locales.
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El programa EDUCO ha dejado en claro que condicionar la satisfaccién de necesidades
educativas a la existencia de capacidad de organizacién comunitaria limita el acceso a los
servicios educativos, y hasta puede excluir a las comunidades mas pobres con menos
educacién y capacidad de organizacion. El hecho de que EDUCO tenga una presencia mas
fuerte en municipalidades y departamentos que estin en un nivel intermedio en cuanto a
desarrollo humano indica que el requisito de establecer AEC ha sido perjudicial para las
comunidades menos desarrolladas, cuya capacidad de organizacién es mucho menor, pero en
que el déficit educativo es mayor. Si se aplica un criterio de equidad para la formulacién de
los programas es preciso tratar en forma diferente en la prictica a las situaciones diferentes,
centrando los recursos y esfuerzos en las comunidades més necesitadas para llevarlas al
mismo punto de partida que el resto de las comunidades a los efectos del cumplimiento de los
requisitos del programa EDUCO.

Paraddjicamente, las comunidades excluidas son, en la prictica, las mas necesitadas de
servicios y de que se alcance el objetivo formal de cobertura del programa. A este respecto,
quizas el programa habria sido cualitativamente mas eficaz si hubiera concentrado mas
recursos en las comunidades mas pobres, estableciendo a su respecto mecanismos adicionales
que ayuden a mitigar las fallas que impiden el acceso a la educacién y a la participacion
comunitaria. Estos mecanismos serian sumamente apropiados en relacion con las necesidades
de las comunidades, y podrian modificarse: asistencia en materia de nutricién en los colegios;
disefio de sistemas educativos alternos adaptados a las necesidades de las comunidades (por
ejemplo la necesidad de que los nifios ayuden a mantener a la familia); promocién de
organizaciones comunitarias a través de actividades de educacion de adultos, etc.

La participacion de la comunidad en los servicios educativos deberia ser estandarizada de
modo de facilitar el establecimiento de prioridades y la asignacion de recursos. La
participacién de la comunidad deberia concentrarse en la evaluacién de la calidad de los
servicios y el control de la gestion de los recursos. A este respecto resultan esenciales factores
tales como evaluaciones de calidad, capacitacion y establecimiento de mecanismos de control
de gestion de los recursos. Finalmente, cabria considerar la participacion de docentes, como
partes interesadas, en el disefio, la ejecucion y el control de los servicios educativos.
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VI. CASO DE ESTUDIO NO. 5: GUATEMALA - “PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL
DE TALITA KuMI1”?

6.1 En el Estudio de Caso correspondiente a Guatemala se examina el "Programa de
Desarrollo Rural de Talita Kumi", formulado y aplicado por una organizacién no
gubernamental en una de las zonas mas subdesarrolladas del pais. Este programa se basé
en una perspectiva general de desarrollo rural y en la inclusién de miembros de la
comunidad en el proceso de desarrollo (desarrollo participativo). No obstante, aunque la
comunidad habia sido incluida en el proyecto, no se le solicitd que determinara las
prioridades del mismo. Por el contrario, Talita Kumi elaboré un modelo propio de
educacion femenina y prestacion de servicios sanitarios, en muchos casos contrapuesto
con las prioridades que la sociedad tradicional habria elegido. El éxito del programa ha
abierto cauce para que el Gobierno y las comunidades locales promuevan €l desarrollo en
las sociedades tradicionales.

D. ANTECEDENTES JURIDICOS

6.2 Uno de los importantes cambios expresados en la Constitucién de Guatemala de
1985, que marca el comienzo de la transicion democratica del pais, se refiere a la
descentralizacion del Gobierno. Asi lo establece el Articulo 119, Obligaciones del
Estado: "Promover la descentralizacién econdmico-administrativa en forma sistematica
para lograr un adecuado desarrollo regional en el pais". En el Capitulo II: Régimen
Administrativo, Articulos 224 a 228, se dispone la organizacién y coordinacién de la
administracién publica, la creaciéon del Consejo Nacional y Regional y de Consejos
Departamentales de Desarrollo Urbano y Rural. En 1986 se sancioné la Ley Preliminar
de Regionalizacién, y en 1987 se aprob6 la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural. Esta reforma preveia la participacion de los ciudadanos desde el nivel municipal
local hasta el nivel nacional. No obstante, en 1987 algunos de los articulos fueron
declarados inconstitucionales, especialmente los vinculados con los consejos locales,
sefialandose que van en detrimento de la autonomia de la municipalidad porque son
inconciliables con el Cédigo Municipal.

6.3 Con la firma de los Acuerdos de Paz en 1996 se crearon nuevas posibilidades de
ampliacién de la participacién local. En el Acuerdo sobre Identidad y Derecho de los
Pueblos Indigenas y en los Aspectos Socioecondmicos del Acuerdo sobre la Situacién
Agraria se reconocieron los siguientes derechos:

» Los derechos de la poblacion indigena y las comunidades de participar, organizarse y adoptar
decisiones referentes a su desarrollo en el marco de la autonomia municipal.

» Adecuado financiamiento para los Consejos.

Reforma del Cédigo Municipal y de la ley especifica respectiva de modo que el gobernador
departamental sea propuesto por las organizaciones civiles que estén representadas en los
consejos.
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6.4 Ademés, en otros acuerdos’” se prevé la creacién de consejos de desarrollo local
para la activa participacion de las comunidades indigenas y las mujeres. A esos efectos se
han formulado propuestas de reforma del Decreto 52-87, que estin pendientes de
aprobacion por el Congreso de 1a Repiblica. El actual Gobierno ha creado un gabinete de
descentralizacién, cuya misidn es coordinar las actividades de descentralizacion de la
administracién publica y aplicar sus planes de desarrollo a nivel nacional (Acuerdo
Gubernamental No. 93-2000 del 20 de marzo de 2000). Los componentes del programa
de modernizacién y descentralizacién que estin siendo analizados por dicho gabinete son
los siguientes: 1) modernizacion y descentralizacion politica y administrativa, fiscal y
econdmica, y 2) modernizacidn y descentralizacién de politicas, funciones y servicios
basicos, incluidos los de asistencia sanitaria y educacion.

6.5 No obstante, hasta ahora todo el poder politico y casi toda la capacidad de
adopcién de decisiones estatales con respecto a inversiones y servicios publicos estan
concentrados en la Capital, con lo cual el resto del pais ha quedado en situacién de
inferioridad. El 57% de los empleados publicos trabajan en la capital, €l 85% de los
tramites que requiere la administracion publica sélo pueden realizarse en la Capital y el
95% de las decisiones del Gobierno se adoptan en la misma, sin tener en cuenta las
necesidades reales del resto del pais™. Una condicién indispensable para superar esta
situacion consiste en la convergencia estratégica de los principales protagonistas, como el
gobierno central, las municipalidades, los ciudadanos, €l sector privado y las ONG.

E. TALITA KUuMlI

6.6 La historia de Talita Kumi data de mediados de la década de los setenta, en que,
en el marco de un plan de amplia base destinado a promover el retorno a la Iglesia
Catdlica, la comunidad salesiana comenz6 una campafia de promocién social. Desde su
iniciacién, Talita Kumi, institucién catdlica que es en parte una ONG, en parte un
movimiento social, y en parte una fundacién, ha venido actuando en las comunidades
mas remotas, que estaban excluidas de los planes de desarrollo de Alta Verapaz. Esas
comunidades tienen en comun un perfil politico, econémico, social y cultural sumamente
precario. La situacion de las mujeres, en especial, es ejemplo de insuficiente desarrollo
humano, puesto que se caracteriza por extrema pobreza, analfabetismo, monolingiiismo,
una insuficientes asistencia sanitaria y escasa autonomia personal. Todos esos factores
representan condiciones que perduran en gran medida debido a la cultura patriarcal
existente. Esas mujeres se han convertido en el grupo-objetivo de Talita Kumi, cuyos
esfuerzos estan orientados a su desarrollo social y cultural.

6.7 En ese periodo, en que no era habitual que se promoviera la educacion mixta, los
sacerdotes salesianos fundaron y mantuvieron dos centros educativos en Alta Verapaz, el
Centro de Don Bosco para nifios y adolescentes varones, (1982) y el Centro Talita Kumi
(desde 1991), para nifias y mujeres adolescentes q’eqchi. Los sacerdotes formaban parte
de la Asociacion Salesiana Don Bosco (ASDB), que es una persona juridica y cuyas

72 El Acuerdo sobre el Fortalecimiento de la Potenciacién Ciudadana y el Acuerdo sobre la Funcién del
Ejército en una Sociedad Democratica.

” Reyes Estrada, Leonel 2000, LP-31-5-00.
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oficinas centrales se encuentran en la Ciudad de Guatemala. Al final de la década de los
ochenta la Orden Salesiana habia acumulado amplia experiencia en la labor comunitaria
en Alta Verapaz y habia organizado un grupo interdisciplinario de asesores locales
encargado de formular una propuesta. Esta propuesta se convertiria mas tarde en el
Proyecto de Desarrollo Q’eqchi que, con el apoyo financiero de la Fundacién Kellogg,
funcionaria hasta 1994. En 1996 se consolid6 la separacién administrativa de los centros
educativos y Talita Kumi se convirtié en un programa educativo auténomo. Aunque
dicho programa estaba relacionado con la ASDB, conté con el apoyo juridico de la
Fundacion para Desarrollo de 1a Mujer Indigena (FUNDEMI).

6.8 Esta Fundacién esta formada por 30 monjas de la Congregacion de las Hermanas
de la Resurreccion, y cumple los requisitos previstos en la legislacion de Guatemala. Su
autoridad suprema es una Asamblea General, y posee un directorio y un representante
legal. Esta representacién legal ha sido encomendada a un sacerdote salesiano que se
desempeiia también como Director Ejecutivo.

6.9 A nivel local y regional esta organizacion ha logrado la unificaciéon de las
expectativas de las comunidades y el cumplimiento de los "requisitos de las entidades
cooperadoras" y de las entidades publicas a los efectos del "mejoramiento cualitativo de
las familias rurales q’eqchi ". Es importante destacar la relacion que ha establecido Talita
Kumi con ONG nacionales e internacionales, tales como CARE, SHARE, PADEL, Redd
Barna y CRS, y con organizaciones de cooperacion como el KfW, la USAID, el BID y la
Unién Europea. Ademas, Talita Kumi trabaja junto con entidades piiblicas que designan
recursos, como el Fondo de Inversiones Sociales (FIS), el Ministerio de Educacién, el
Ministerio de Salud, el Ministerio de Agricultura y PRO-MUJER.

6.10  La trayectoria de Talita Kumi, en un contexto marcado hasta 1996 por el conflicto
armado, no ha estado exenta de dificultades, que han comprometido su supervivencia.
Pero la entidad logré sobrevivir ganindose la confianza de las comunidades y
manteniendo una relacién de prudente proximidad con el Ejército, que mantiene una
fuerte presencia en la zona.

6.11  Es indudable que los efectos de la transicién democratica, que se inicié en 1990 y
con el tiempo condujo a la firma de los Acuerdos de Paz de 1996, favorecieron la labor
de organizacion de Talita Kumi. A estos procesos pueden agregarse otros logros que
prueban que Talita Kumi ha logrado mucho éxito como entidad orientadora del desarrollo
rural. Desde la perspectiva catdlica, los casi 20 afios de labor comunitaria y la
preparacién de mujeres jovenes como agentes del cambio constituyen una "revolucién
silenciosa" en una sociedad local profundamente conservadora. La incorporacion de esas
jovenes en la esfera educativa ha generado grandes cambios en la mentalidad de los
padres tradicionales.

6.12  Los resultados del estudio son los siguientes:

3. La colaboracién con el Gobierno ha hecho posible una mayor cobertura de servicios
sanitarios, llevandolos a zonas en que tradicionalmente existian insuficiencias.
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6.13 La relacion de Talita Kumi con el Gobierno no es un ejemplo de
descentralizacidn. Por el contrario, la desconcentracion de determinados servicios en la
esfera de la salud, dispuesta por €l Gobierno, ha permitido a esa ONG aplicar el programa
de reforma de los servicios sanitarios (Sistema Integrado de Atencién en Salud, SIAS).
En virtud de ese programa, el Gobierno central sigue a cargo de la prestacion de los
servicios, establece politicas publicas pertinentes y adopta decisiones sobre asignacion de
recursos. No obstante, ha habido una desconcentracion de tareas en entidades
periféricas’® y se ha hecho participar a grupos y organizaciones comunitarias en la
prestacion de servicios, transfiriéndoles a esos efectos recursos y encomendandoles tareas
concretas de aplicacién y control”. Talita Kumi se ha unido al programa SIAS como
administradora y dispensadora de servicios sanitarios’®.

6.14 En el primer afio de funcionamiento del SIAS (1995), el Ministerio contraté a
Talita Kumi a los efectos de que asistiera, asesorandolas, a otras entidades interesadas en
convertirse en dispensadoras y administradoras de servicios sanitarios. Actualmente la
entidad presta servicios al Ministerio como administradora y dispensadora de servicios
sanitarios. Los acuerdos celebrados mutuamente por Talita Kumi y el Ministerio tienen
un monto de Q 5.138.448 y han hecho posible el otorgamiento de cobertura de servicios
de salud a 330 comunidades en las que vive el 28,72% de la poblacién del Departamento
de Alta Verapaz'’. La prestacién de los servicios se realiza a través de una estructura
organica que comprende a nueve facilitadores institucionales, 66 facilitadores
comunitarios’®, 12 médicos itinerantes, 493 parteras y 1.125 inspectores sanitarios.

6.15  En general puede afirmarse que el programa de Talita Kumi ha hecho participar
eficazmente a las comunidades indigenas en el proceso de desarrollo. Ademas se ha
hecho posible la mutua colaboracién entre el Gobierno y las ONG, lo que facilita el
otorgamiento de una cobertura de servicios sanitarios basicos a una zona en que

™ La desconcentracién consiste en la creacién de entidades periféricas subordinadas a la autoridad central,

a las que ésta delega determinadas funciones con respecto a un é4rea geografica especifica
(departamento, provincia, etc.). Asi, por ejemplo, a través del SIAS (Sistema Integrado de Atencién en
Salud) se modific la estructura organica del Ministerio de Salud, delegandose funciones en unidades
territoriales periféricas (Centros Zonales).

™ A través del SIAS, el Ministerio de Salud ha celebrado acuerdos con un total de 78 organizaciones no

gubernamentales y otras instituciones (cooperativas, iglesias, municipalidades y la Seguridad Social).
En 1999 el programa afectaba en total a 3.534.521 habitantes en 25 de las 27 zonas sanitarias del pais.

Los dispensadores [de servicios] sanitarios se encargan de la prestacién directa de ese tipo de servicios
a la poblacién a través de una estructura de la que forman parte médicos itinerantes, facilitadores
institucionales y comunitarios, guardianes sanitarios, parteras, etc. Las administradoras de servicios
sanitarios son instituciones que han celebrado acuerdos con el Ministerio para administrar fondos de
este ultimo y transferirlos a los dispensadores de servicios.

76

7 En el Departamento de Alta Verapaz el Ministerio de Salud coopera con un total de once entidades

(incluida Talita Kumi) que se desempefian como dispensadoras y administradoras de servicios
sanitarios. Estas instituciones abarcan alrededor del 51,58% de la poblacién del Departamento. De esas
instituciones, Talita Kumi es la que tiene una cobertura mas amplia, tanto en cifras relativas (28,72%)
como en cifras absolutas (126.482 habitantes).

Alrededor del 90% de los facilitadores comunitarios provienen de los centros educativos de Talita
Kumi, habiendo recibido capacitacién como asistentes de enfermeria.

78
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tradicionalmente eran insuficientes. No obstante, dado el punto de partida precario de
esas comunidades en materia de desarrollo, los logros siguen siendo insuficientes, como
lo demuestra ¢l escaso desarrollo de organizaciones comunitarias auténomas y
autosostenidas, el alto nivel de dependencia de recursos externos y las fallas en cuanto a
evaluacion y seguimiento del programa.

6.16 La educacién y la capacitacién han hecho posible la participacion de miembros de
la comunidad en el proceso de desarrollo.

6.17  Los principios de los programas educativos de Talita Kumi consisten en cambiar
la actitud de la comunidad, aumentar la autoestima de la mujer y potenciar a las personas
para que puedan convertirse en agentes de cambio. Es evidente que la entidad ha
realizado una labor beneficiosa para la comunidad y ha logrado muchos avances. En los
diez afios dedicados por Talita Kumi a trabajar con mujeres jévenes, més de 7.000 de
ellas han tenido acceso a la educacion primaria y desde 1997 aproximadamente 909 han
tenido acceso a la educacién secundaria a través del Sistema de Aprendizaje Tutorial
(SAT)". En 1997 se abrié el Escalafén Docente de la Educacién Rural Bilingiie, y se han
graduado 46 docentes que actualmente prestan servicios en colegios comunitarios
oficiales autoadministrados y en ocho colegios de Talita Kumi®’.

6.18  Quizas el elemento mas interesante de la estrategia utilizada por Talita Kumi
consiste en hacer de la mujer indigena rural, tradicionalmente marginada y excluida del
proceso educativo, un agente del desarrollo social. Hacer hincapié en la educacién de la
mujer, promover su autoestima, autonomia y solidaridad, han sido factores decisivos para
mejorar el nivel de vida de las comunidades®.

6.19  El desarrollo de una metodologia educativa especificamente adaptada a las
necesidades de la zona rural ha hecho posible llevar la educacién a las comunidades.

6.20 A través del Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT) la organizacién ha brindado
educacién a las comunidades mas distantes, utilizando para ello a las estudiantes jévenes
que son miembros de las comunidades, para que orienten el proceso de desarrollo social.
El SAT consiste en un proceso de ensefianza y aprendizaje adaptado al contexto rural en

” El Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT) constituye un proyecto experimental piloto realizado con la

garantia del Ministerio de Educacion en 1998. Su finalidad consiste en "permitir a los miembros de la
poblacién rural continuar el ciclo de Educacién Basica". Se realiza en dos etapas: Promocién del
Bienestar Rural y Prictica en Materia de Bienestar Rural. Talita Kumi ha elaborado una metodologia
apropiada para el medio rural que, convalidada por el Ministerio de Educacién, podria aplicarse a otras
comunidades rurales del pais.

% La Nueva Escuela Unitaria (NEU) constituye un método de ensefianza basado en una metodologia

participatoria y personalizada, en general bilingiie. Los colegios de Talita Kumi trabajan conforme a ese
modelo.

81 Como ya se sefial6, la mayoria de los alumnos que se educan en los centros de Talita Kumi se dedican a

la educacién y a la prestacién de servicios sanitarios. La inclusién de la mujer en el proceso de
desarrollo educativo y comunitario fue posible debido a la confianza generada a través de una labor
constante y directa con las comunidades, mediante la utilizacion de la lengua indigena y su inclusién en
el proceso educativo y de capacitacién.



que se combina la teoria con la practica. Durante 15 dias las jovenes toman clases in situ
en el aula, utilizando la lengua indigena, y luego pasan 15 dias en las comunidades
respaldando actividades de autoadministracién y extensidon educativa (Programa de
Actividades Comunitarias)®>. Desde 1995 han ayudado a 15 comunidades a través del
programa, beneficiando directamente a 7.400 mujeres e indirectamente a 18.000 nifias
(70%) y nifios (30%).

6.21  El Ministerio de Educacién ha mostrado interés en esta metodologia, aprobando la
creacion del Proyecto Piloto del Sistema de Aprendizaje Tutorial (Decisién Ministerial
166-98). Si el Ministerio la convalida, la metodologia del SAT podria ser utilizada por
esa entidad para ampliar la cobertura en otras comunidades rurales, llevandola al nivel
medio de educacién basica. De ese modo el Ministerio demostrard que no sélo puede
desconcentrar sus tareas, sino también recoger las ensefianzas de la labor que se realiza a
niveles inferiores.

6.22 La adopcién de un enfoque global en materia de desarrollo rural ha permitido
suscitar maxima eficacia para los programas de educacién y salud.

6.23  Talita Kumi ha aprovechado su presencia en las comunidades para ampliar la
prestacion de servicios provenientes de la educacién de modo de satisfacer necesidades
sanitarias basicas. La entidad elabor6 un modelo de asistencia piramidal a partir de las
comunidades, utilizando la educacién de las jovenes capacitadas en sus centros para la
prestacion de servicios de educacién bésica, especialmente a mujeres, sobre cuidado
infantil, embarazo, higiene personal y familiar [y] nutricion adecuada, empleando los
recursos naturales disponibles. En 1995 la entidad prestaba servicios de asistencia
sanitaria primarios en 35 comunidades, y la cifra actual es de 330%.

Dudoso control comunitario del proceso de desarrollo:

6.24 El programa de Talita Kumi ha ayudado a mejorar la educacién en las
comunidades, asi como las condiciones de vida en las comunidades indigenas. No
obstante, dado el precario punto de partida, todavia hay evidentes insuficiencias en
cuanto a desarrollo, educacion y organizacion comunitaria que impiden una plena
inclusién de las comunidades en las tareas de control, seguimiento y evaluacién del
programa. Una pregunta interesante es si el propio modelo de Talita Kumi puede adoptar
una orientacion menos centralizada.

Del caso de Guatemala pueden extraerse las siguientes conclusiones:

82 La Actividad Comunitaria esta destinada basicamente a mujeres y consiste en la prestacién de servicios

educativos en materias tales como salud, bienestar de la familia, cultura, informacién basica sobre
précticas agricolas y ganaderas, religion, etc. Los alumnos, en grupos de tres, visitan cinco comunidades
en 15 dias. Talita Kumi suministra asignaciones para viaje y la comunidad respalda a los docentes con
alimentos y alojamiento.

¥ La expansion de la cobertura ha sido posible en gran medida a través de la cooperacién con el

Ministerio en el marco del programa del SIAS.
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625 El programa de Talita Kumi muestra que la capacitacion y educacion
comunitarias son esenciales a los efectos de un desarrollo participativo. A este respecto,
en los programas de desarrollo deberian incluirse métodos de educacién y capacitacién
pertinentes para las circunstancias especificas y las necesidades de la comunidad.
Ademas deberian establecerse mecanismos que garanticen que una nueva dinamica
comunitaria permita a los miembros dar a conocer sus necesidades al Gobierno o a
entidades privadas encargadas de la prestacién de servicios.

6.26  Aunque Talita Kumi es una organizacién que funciona en forma vertical, sus
programas de educacién y capacitacién cumplen un papel fundamental en la integracion
de la participacion de grupos tradicionalmente excluidos. Superando obstaculos
provenientes de la cultura tradicional, el programa trabaja con esos grupos para educarlos
y capacitarlos, no sélo en la realizacién de actividades vinculadas con la obtencién de
ingresos sino también en la adquisiciéon de aptitudes especializadas, como oratoria
publica y administracion, etc. que ayudaran a modificar las opiniones que actualmente
determinan su exclusion.

6.27 Finalmente, el caso de Talita Kumi demuestra cuan importante es contar con
solidas organizaciones con experiencia en materia de desarrollo social a los efectos de
llevar adelante los procesos de reforma de los sistemas de prestacion de servicios
publicos. E1 Gobierno se ha visto beneficiado por esa organizacién y por la experiencia
de trabajo de la misma con las comunidades indigenas a los efectos de ampliar la
cobertura de los servicios educativos y sanitarios en una zona en que tradicionalmente los
mismos eran insuficientes. Por lo tanto, se utilizaron recursos humanos y una capacidad
institucional anterior, con la consiguiente economia de recursos (infraestructura,
personal) por parte del Gobierno. Al mismo tiempo las comunidades han sido
beneficiadas por la expansion de los servicios de la organizacidn, gracias a la
colaboracién de la misma con el programa del Gobierno.
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VII. ESTUDIO DE CASO NO. 6: NICARAGUA - RED DE MUJERES CONTRA LA
VIOLENCIA

7.1 El 13 de agosto de 1996 la Asamblea Nacional de Nicaragua® aprobé el proyecto
de "Reforma del Cddigo Penal (Ley Numero 230)”. Desde hace muchos afios existe
violencia doméstica y sexual en Nicaragua, al igual que en muchos otros paises. No
obstante, hasta hace poco, la cuestion no era manejada abiertamente, sino que se
mantenia en secreto en la familia. Tampoco habia sido comin procesar a los
perpetradores de esos delitos a menos que se produjeran lesiones fisicas. La Reforma del
Cédigo Penal incluyé medidas tendientes a la seguridad y proteccion de las victimas y
reconocio legalmente los dafios psicolégicos causados por ese tipo de atentados.

7.2 La Reforma fue propuesta y promovida por un grupo de organizaciones no
gubernamentales femeninas denominado "Red de Mujeres contra la Violencia", que fue
establecido en el marco de la Asamblea Nacional de Mujeres de 1992 para hacer frente al
problema de la violencia doméstica. El potencial combinado de mas de cien
organizaciones de mujeres y los esfuerzos individuales de muchas otras que recogieron
firmas de la poblacién en general, formularon peticiones a los legisladores y se valieron
de los medios de difusiéon masivos hizo posible un gran avance. Ademas, para promover
la plena aplicacion de la reforma, la Red de Mujeres Contra la Violencia colabora con
otras entidades publicas y privadas a los efectos de aplicar el programa de la Comisién
para la Mujer y el Nifio, que opera a partir de oficinas instaladas en las comisarias de
policia de Nicaragua.

73 El Caso de Nicaragua muestra que la participacion ciudadana puede ser eficaz en
paises sumamente centralizados. También pone de manifiesto el desarrollo de grupos
civicos, que dejan de ser depender de la generosidad del Gobierno y obtienen voz e
independencia propias merced a su experiencia y habilidad politica.

7.4 Un analisis de este Caso nos permite enunciar los siguientes resultados referentes
al origen del movimiento de organizacidn, su estrategia de participacion y el desarrollo de
su colaboracion con el Gobierno.

La organizacion esti enraizada en el proceso politico.

75 El gobierno sandinista favoreci6 el desarrollo de grupos feministas, la mayor parte
de los cuales estaban conectados con el partido en el poder. En ese periodo se consolidé
una fuerte organizacion de mujeres que actué como instrumento del partido para la
difusiéon de doctrinas revolucionarias sobre cambio social. Al mismo tiempo el
movimiento femenino obtuvo determinados beneficios como resultado de esa relacién
con las autoridades (presencia en el Poder Ejecutivo y en el Poder Legislativo,
establecimiento de la Oficina de Asuntos de la Mujer).

% La Asamblea Nacional es el 6rgano legislativo, y esta formada por 90 diputados, el ex Presidente y el
ex Vicepresidente de la Republica y los candidatos a Presidente y a Vicepresidente de 1a Reptiblica que
hayan participado en la eleccién y ocupado el segundo puesto. Posee las facultades estipuladas en el
Articulo No. 138 de la Constitucién.
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7.6 La pérdida del poder politico por parte del Partido Sandinista y el advenimiento
de un nuevo gobierno dieron nueva forma a las relaciones entre los grupos femeninos y el
Gobierno. En primer lugar, se produjo una fractura entre los grupos femeninos y el
Partido Sandinista. Para muchos de esos grupos el Partido Sandinista dejé de ser util a los
efectos de la articulacion de las demandas feministas. Segundo, el caracter mas
conservador del nuevo gobierno podria comprometer el progreso logrado por la causa
feminista. Por lo tanto, la mayor parte de los grupos femeninos decidieron organizarse y
disefiar nuevas estrategias para una accidn politica independiente. Esto explica el porqué
de la aparicién de la RED, y el hecho de que su desarrollo se produjera en el periodo de
un Gobierno relativamente conservador. Es en ese contexto que se consoliddé un
movimiento auténomo organizado por mujeres para promover causas femeninas. Por
supuesto, el hecho de que el partido en el poder permitiera la organizacion politica fue un
factor esencial en ese proceso.

Mujeres educadas con considerable experiencia politica dirigen tanto a la
RED como a las ONG que la constituyen.

7.7 En el Cuadro siguiente se resumen los antecedentes personales de los lideres de
las principales ONG de la Red. De €l se desprende que los lideres civicos que lograron
que el Gobierno los escuchara y se pronunciara sobre sus problemas tenian caracteristicas
francamente distintas de las que presentaban los dirigentes de los grupos de los otros
Estudios de Casos, que eran personas pobres y/o recientemente encargadas de sus
cometidos y/o dependientes. En contraposicion, las mujeres de Nicaragua, con sélidos
antecedentes politicos y capacitacion en profesiones propias de la clase media, estuvieron
en condiciones de articular sus demandas y obtener acceso a los responsables de las
politicas publicas a un alto nivel de Gobierno. En este caso, la competencia politica y la
organizacion y el conocimiento politicos fueron, mas que la descentralizacién, los
factores determinantes de la participacion.
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Cuadro 3: Cargos ocupados por lideres de las ONG de la Red

Nombre de la ONG y cargo ocupado por su
integrante

Red de Mujeres Contra la Violencia:

Secretaria Ejecutiva

Informacién personal

Trabajé en movimientos juveniles sandinistas. Formé parte
del Consejo Nacional de la Juventud de Nicaragua en el
periodo 1992-1994. Ingresé en 1a Red en 1994. Graduada en
Matemdticas. Actualmente estudia para graduarse como
Master en Violencia Sexual e Intrafamiliar en la Universidad
Centroamericana.

Centro IXCHEN

Fundadora

Abogada a cargo del establecimiento de la Oficina Legal de la
Mujer en los primeros afios del Gobierno Sandinista. Fue Juez
de la Suprema Corte, Delegada del FSLN durante el primer
periodo y miembro del Comité de la Asamblea General sobre
Asuntos de la Mujer, la Nifiez, la Juventud y la Familia.
Actualmente preside el Comité de Integracion de la Asamblea
Nacional.

Puntos de Reunion

Directora

Feminista militante que en los primeros afios de la revolucion
se dedicé a las mujeres campesinas a través de la Asociacién
de Trabajadores Campesinos (ATC). Ex profesora de la
Facultad de Sociologia de la Universidad Centroamericana.
Estuvo a cargo de la seccion de asuntos de la mujer de la
revista Gente, actualmente desaparecida. Es autora de
publicaciones sobre la mujer, la familia y la sociedad.

Colectivo de Mujeres de Matagalpa

Directora

Graduada en Psicologia

Centro de Asistencia y Servicios para la Mujer y
la Familia

Coordinadora

Su experiencia data de la época sandinista. Dirigente
estudiantil. Dirigio el programa de lactancia del Ministerio de
Salud y fundé el Centro para la Mujer y la Familia en 1999,
con otras nueve profesionales. Actualmente es delegada del
FSLN en Pariasen y Secretaria del Comité de ese érgano para
asuntos de la mujer, la nifiez y la familia. Se gradué como
Trabajadora Social y Periodista.

Centro de Derechos Constitucionales

Fue miembro del primer equipo de asesoramiento juridico del
Consejo de Estado. Abogada, se gradudé en la Universidad

Directora Centroamericana y ha trabajado con mujeres en capacitacién
de lideres y promotores de derechos femeninos. Influyé sobre
la creacién del primer colegio de capacitacién juridica
femenina.

AMNLAE Fue Directora durante seis affos. En su juventud se uni6 al

i movimiento guerrillero en su juventud en la region

Directora

septentrional de Nicaragua. Se gradud en Ciencias Sociales y
posee un grado de Master en Desarrollo Urbano y
Comunitario. Promovié la sancién de la Ley No. 230 y de la
Ley No. 287, Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia,
promulgado en mayo de 1998, a través del cual Nicaragua
aplicd la Convencion de los Derechos del Nifio, asi como la
Reforma Constitucional de 1995. Actualmente es miembro del
Comité de Asuntos Econémicos del Parlamento.

Elaboracion de estrategias destinadas a influir sobre el proceso de adopcion

de decisiones publicas.

7.8

La RED logré6 coordinar la participacién de grupos civicos, personas y
organizaciones no gubernamentales en el proceso de adopcidn de decisiones piiblicas. De
ese modo logré la aprobacién de una ley de reforma del Cédigo Penal (Ley 230), que
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modifico el marco juridico referente a la proteccioén de las victimas de actos de violencia
sexual y familiar. La participacién en el proceso de adopcion de decisiones fue el
resultado de una estrategia de alcance general. Los siguientes son los principales factores
que contribuyeron al éxito de esa estrategia:

> Concentracion de las actividades en un tema especifico, la violencia doméstica
y sexual, y enfoque politicamente neutro del problema. Esto puede haber sido
decisivo para que la RED lograra (si no el respaldo incondicional), la
tolerancia e inclusive la cooperacién del gobierno conservador de Violeta

Chamorro®.

> Preparacion y capacitacion técnica de los miembros y lideres de la RED,
elaboracion de un aparato organico amplio y eficiente que le permitié
movilizar a la sociedad civil (recoleccion de 50.000 firmas, organizacion de
marchas y actividades de promocion de la reforma ante la poblacién) y acceso
a representantes politicos en la Asamblea Legislativa.

Colaboracion con el Gobierno en el disefio y la aplicacién de mecanismos
de asistencia para las victimas de actos de violencia familiar y sexual.

79 La RED creé un espacio de cooperacién e inclusién de diversas organizaciones de
la sociedad civil. Sus caracteristicas como organizacién que coordina la labor de
numerosas ONG a nivel nacional le gané el sitial de interlocutora con el Gobierno en
torno al disefio de actividades y programas destinados a combatir la violencia doméstica
(participaciéon en el Comité Nacional de Comisionados). La RED permitié a las
organizaciones no gubernamentales que se ocupaban del tema expresarse a través de un
portavoz comun y por lo tanto perseguir con mayor eficiencia sus objetivos comunes;
también se vio beneficiado el Gobierno, que pudo asi mantener un didlogo con las fuerzas
sociales en torno a la aplicacion de una politica publica sobre la materia de que se trata.

7.10  El proyecto de Comisionados para la Mujer®® es un ejemplo de los resultados de
esa relacion y cooperacién con el Gobierno. En este proyecto, las diversas ONG que
pertenecen a la RED actiian como ejecutoras de medidas o dispensadoras de servicios a
mujeres agredidas. Fue posible ampliar el proyecto gracias a la colaboraciéon de ONG, ya
que la entidad publica respectiva, el Instituto Nicaragiiense para la Mujer, carecia de
medios fisicos y personal adecuado para la ejecucién de la iniciativa. En este caso, la
RED se hace cargo de la coordinacién de la relacion con el Gobierno que, de este modo,
no tiene que negociar con cada organizacion participante individual.

% En 1994, cuando Violeta Chamorro era Presidenta de Nicaragua, se firmé la Convencién

Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer. En 1995 Nicaragua
participé en Ia Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, asumiendo los compromisos emanados de
la misma en cuanto a la prevencion y el castigo de la violencia intrafamiliar y al establecimiento de
mecanismos de proteccion legal de las victimas.

% El proyecto piloto de "Comisionados para la Mujer y el Nifio" fue aplicado por el Gobierno en 1993 con

la asistencia de [organizaciones de] cooperacion internacional.
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La Red depende de la cooperacion financiera internacional

7.11  Cada ONG trata de obtener financiamiento o subsistir independientemente de la
Red. Esta no esta obligada a financiar a las ONG que la integran, por lo cual la RED y
sus miembros mantienen una relacion horizontal, sin lineas jerarquicas, en lo que se basa
su estabilidad. No obstante, las ONG y la Red misma estan tratando de lograr estabilidad
financiera. La mayoria de las entidades-miembros dependen de donaciones de
organismos internacionales y no han logrado obtener fuentes estables de financiamiento.

Del anilisis de este Caso pueden extraerse las siguientes conclusiones:

a. El ejemplo nicaragiiense muestra que la existencia de una amplia base de
organizaciones y grupos civicos en condiciones de coordinar mutuamente
sus actividades y articular solicitudes ante las autoridades piblicas tiene
poco que ver con la descentralizacién. Se trata, de hecho, de un resultado
de politicas de competitividad, respeto de las libertades civiles y una
organizacién poseedora de miembros que exteriorizan su pensamiento y
experimentados. Otra de las razones del éxito de la RED puede consistir
en que la misma centra sus actividades en el logro de un objetivo
especifico que atiende un interés compartido por la mayor parte de los
miembros de la sociedad, y estd en condiciones de formular solicitudes
especificas, coordinando la labor de diferentes grupos y organizaciones.

b. La coordinacién de diferentes grupos que comparten idénticos intereses a
través de un vocero comin (la RED) da mayor eficacia a esta ultima para
el logro de sus objetivos y favorece la relacion con el Gobierno a los
efectos de la negociacion y aplicacion de programas y politicas piblicos.
Ademas, para esos programas publicos puede ser beneficiosa la
participacion de organizaciones no gubernamentales en su disefio,
elaboracion y aplicacidn, inclusive en lo referente a los mecanismos y
estructuras orgénicas de esas entidades.

c. El hecho de que la RED no logre generar financiamiento proveniente de
sus propios miembros representa una gran debilidad para esta ONG y para
muchas otras de América Latina. A menos que los miembros de esas ONG
comprendan que la viabilidad depende de ellas mismas (y de sus recursos
financieros), esos grupos seran siempre vulnerables a la manipulacion
politica de quienes efectiian contribuciones para sus actividades. La RED
comprendié que necesitaba financiamiento independiente cuando se
produjo la divergencia entre sus objetivos y los del Partido Sandinista.
Ahora debe aprender que el logro de una independencia sostenible esta
supeditado a la obtencidn de contribuciones de sus miembros.
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VIII. ANALISIS SUCINTO DE LAS ENSENANZAS RECOGIDAS

8.1 Se afirma que existe un "circulo virtuoso" entre descentralizacién y participacién
ciudadana. Se supone que la descentralizacién determina una mayor proximidad del
Gobierno al "pueblo" y brinda mayores oportunidades de participacion. A su vez, la
participacion misma refuerza a las instituciones locales y las pone en mejores condiciones
para prestar una gama mas amplia de servicios.

8.2 De hecho, los estudios de casos expuestos demuestran que la descentralizacién
depende de muchos factores, no todos los cuales dan lugar a una mayor participacién
popular. Desde el punto de vista de la descentralizacion comprobamos que de los seis
Estudios de Casos, s6lo en el de Bolivia existié un proceso de descentralizacién de base
constitucional, en el que se confieren diferentes responsabilidades a diferentes niveles de
gobierno, y se delegan atribuciones financieras a cada nivel. No obstante, inclusive en
Bolivia en que los temas constitucionales en cuestién fueron objeto de deliberaciones que
duraron muchos afios, subsisten grandes problemas en cuanto a la distribucién de las
facultades. Atin no se ha determinado claramente el papel del departamento (el nivel
intermedio entre el Gobierno central y los gobiernos locales) y muchos ciudadanos
todavia no comprenden y/o aceptan las funciones de las autoridades a este nivel
(prefectos, subprefectos y consejeros departamentales).

8.3 En Bolivia, la descentralizacion a nivel municipal ha suscitado multiples y muy
interesantes efectos, la mayor parte de los cuales son producto de relaciones histéricas.
La Ley de Participacion Popular disponia que las municipalidades abarcaran distritos
urbanos y rurales. Histéricamente, sin embargo, los intereses de los habitantes de las
zonas rurales (campesinos) no coincidian con los de los habitantes de las zonas urbanas, y
sus organizaciones (sindicatos y grupos civicos) reflejaban diferentes intereses. Ademas,
los grupos indigenas (que no hablan espafiol) en muchos casos no eran admitidos en las
organizaciones campesinas, como los sindicatos, por lo cual los indigenas han tenido sus
propias organizaciones o han carecido de representacién. Por ultimo, tradicionalmente las
mujeres de las zonas rurales no tomaban parte en los procesos de adopcion de decisiones
politicas.

8.4 Las reformas constitucionales preveian la existencia de nuevas organizaciones a
nivel municipal. Las mas importantes de ellas fueron:

» Las OTB, que presuntamente representaban a los diferentes intereses en las municipalidades a
los efectos de la preparacion de los planes y presupuestos municipales.

» Los Comités de Vigilancia destinados a velar por el camplimiento de los Planes Anuales por
parte de las autoridades electas.

8.5 No obstante, los titulares del poder tradicional solian mirar con suspicacia a esas
nuevas formas de representacion. El estudio de casos muestra claramente que los
sindicatos campesinos se vieron amenazados por nuevas formas de organizacién, como
las OTB, y, actuando con rapidez, se adelantaron a ellas o las denunciaron, en lugar de
permitirles que representaran nuevos intereses, o intereses adicionales. Ademas, en las
municipalidades en que los sindicatos controlaban la adopcién de decisiones, los Comités
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de Vigilancia eran considerados como centros de poder rivales y no como vehiculos de
fomento de la democracia.

8.6 Aunque el Estudio de Caso correspondiente a Bolivia termina con una nota
positiva, consistente en la aceptacién de nuevas précticas y reformas institucionales para
promover las metas de la descentralizacion, es evidente que el proceso de cambio
institucional y representacion mas equitativa llevara cierto tiempo.

8.7 La resistencia al cambio y la necesidad de una evolucion gradual de las
instituciones es alin mas clara en los Estudios de Casos de Peri, Costa Rica y El
Salvador. En estos tres paises el Gobierno central sigue adoptando todas las decisiones
importantes. S6lo se puede hablar de descentralizacion en cuanto a la delegacion de
cometidos (tareas) de ejecucién, més que en lo referente a la adopcién de decisiones
importantes a niveles subnacionales. Aunque el Gobierno central habla de
descentralizacion de las decisiones (FONCODES en Peri, Policias Comunitarias en
Costa Rica y EDUCO en El Salvador), es evidente que el poder central se muestra reacio
a delegar sus tareas, salvo las mas elementales, a entidades establecidas para aplicar
programas.

8.8 En los tres Casos, los nuevos intereses reunidos en torno a las tareas delegadas
(aprobacién de créditos, mantenimiento de colegios y actividades de vigilancia
comunitaria) no han sido suficientemente vigorosos como para exigir funciones mas
amplias, nuevas relaciones o un mayor volumen de financiamiento. En Peru, los
prestatarios no han establecido mas conexiones que las que mantienen con los agentes
pliblicos a los efectos de lograr el mantenimiento de su programa de crédito. En el caso
de EDUCO el sistema tradicional ofrece mas beneficios a los docentes, por lo cual éstos
no respaldan firmemente la participacién de los pobres, e inclusive estin molestos con
esa interferencia. Los propios padres estdn sobrecargados de trabajo y no tienen mucho
interés en asumir ain mas tareas, por lo cual el Gobierno central sigue manteniendo el
control. Finalmente, en el caso de Costa Rica ni la Policia ni las comunidades apoyan
firmemente el programa de Policia Comunitaria. La Policia es, por el contrario, un grupo
no organizado, que depende de los partidos politicos para €l mantenimiento del empleo
de sus miembros, y la comunidad, si bien complacida con los resultados, no ha sido
llamada a participar suficientemente en la labor como para que crea que sus actividades
suscitan fuerte impacto. Por lo tanto los programas siguen siendo una iniciativa del
Gobierno en el poder, en lugar de representar una labor "del pueblo, por el pueblo y para
el pueblo".

8.9 Los intereses recientemente organizados son al parecer demasiado débiles (altas
tasas de analfabetismo, escasas aptitudes de organizacién, bajo nivel econémico, etc.)
como para insistir en que se respeten sus prerrogativas como ciudadanos. A sus miembros
les es dificil enfrentarse a los politicos profesionales y/o a los burdcratas y técnicos
gubernamentales y exigir la ampliacién de sus atribuciones, ya que poseen escasa
experiencia en el proceso politico. Quizas a través de una mayor capacitacion y la
acumulacion de mas experiencia en materia de adopcién de decisiones sobre cuestiones
menos significativas, podran lograr una mayor confianza que les permita exigir una
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mayor influencia en cuestiones de més considerables importancia. No obstante, los
estudios de casos no permiten determinar si esa posibilidad realmente existe.

8.10 Se comprueba un interesante contraste entre el Programa de Talita Kumi y el
programa EDUCO, porque en ambos casos el Gobierno delega tareas. No obstante, en
uno de ellos (EDUCO) las tareas estan siendo delegadas directamente a la comunidad sin
dotarla de suficiente capacitacién y apoyo como para que pueda desarrollarse mas alla del
cumplimiento de las tareas inmediatas. En el otro caso, el de Talita Kumi, el Gobierno
esta delegando tareas a una ONG poseedora de considerable experiencia en materia de
educacion y métodos de capacitaciéon, conforme a las circunstancias y necesidades
especificas de la comunidad. Ir6nicamente, en ninguno de los dos casos la comunidad no
posee mucha experiencia en materia de adopcién de decisiones. En el programa EDUCO,
ello se debe a que el Ministerio de Educacién no ha delegado funciones muy importantes.
En el caso de Talita Kumi se est4 aplicando un modelo orientado de la cima a la base.

8.11  La labor realizada a través de Talita Kumi por el Gobierno guatemalteco, que es
centralizado, se contrapone a lo que ocurre en el caso de Bolivia, en que es mayor la
descentralizacion. En Bolivia, en que ha tenido lugar un proceso real de descentralizacién
de funciones a nivel local, los esfuerzos de incorporacién de grupos excluidos por parte
del Gobierno central o los niveles subgubernamentales han sido insuficientes. Lejos de
ello, parecen existir expectativas de que la descentralizacion permita de por si la
participacion de esos grupos mds débiles. Como vimos en €l caso de Bolivia, esto no
siempre ocurre. Por otra parte, mediante la utilizaciéon de ONG experimentadas para
elaborar y aplicar programas de salud y educacioén para las comunidades indigenas en
Guatemala se estdn quebrando los prejuicios y exclusiones de la sociedad tradicional. El
problema, en el caso de Guatemala, consiste en encontrar a otras ONG que puedan
emular la experiencia de Talita Kumi.

8.12  Los programas de Talita Kumi (Guatemala) y de la Red de Mujeres (Nicaragua)
son ejemplos interesantes de delegacion de tares publicas (de salud y educacion) y de
algunas decisiones de politicas (nuevas leyes) a instituciones del sector privado, o de
asuncién de esas tareas por parte de las mismas. Es importantes sefialar que si bien en
ambos casos las instituciones deben colaborar con el Gobiemo para alcanzar sus metas,
ambas poseen fuentes suficientes de respaldo independientes como para influir sobre los
programas y ejecutarlos. También es importante sefialar que ninguno de los dos casos
depende especialmente de la descentralizacidn, sino que, Talita Kumi esta ejecutando un
programa del Gobierno central, y la programacién del sector publico es a su vez
suficientemente abierta como para que se escuche a una entidad con exitosos
antecedentes de educacion y extensidn de programas de salud a la poblacién indigena. La
Red de Mujeres, por su parte, esta funcionando en el contexto de un Gobierno sumamente
centralizado en que las condiciones politicas dejan espacio para (algunas) organizaciones
independientes.

8.13  Tanto Talita Kumi como la Red de Mujeres existen desde hace largo tiempo y han
puesto de manifiesto considerables aptitudes y capacidad de supervivencia a los efectos
de formar s6lidos lazos nacionales e internacionales con entidades privadas y publicas.
Talita Kumi se inicié como un programa educativo de una comunidad de la Iglesia
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Catolica y se ha ampliado hasta constituir una fundacion plurifuncional. La Red de
Mujeres comenzé siendo la rama femenina del Partido Sandinista, y una vez que ese
partido perdié el poder crecié hasta convertirse en una red de organizaciones
independientes. Ambas organizaciones gozan de considerable lealtad de parte de sus
miembros capacitados y educados y, por lo menos inicialmente, disponen de considerable
apoyo politico de entidades preexistentes. Una diferencia importante entre las dos
organizaciones es que Talita Kumi ha logrado obtener considerable financiamiento
nacional e internacional, en tanto que la Red de la Mujer tiene que llevar a cabo
constantes esfuerzos a fin de obtener financiamiento para sus programas, lo que
representa para ella un problema importante.

8.14 Los Estudios de Casos expuestos son solo seis de muchos que podrian
mencionarse, y no son definitivos. No obstante, ilustran algunos de los problemas que
pueden plantearse en los programas de descentralizacion cuando las condiciones
tendientes a un modelo social liberal no estan muy desarrolladas. Las sociedades liberales
suponen un "concepto" de "competencia" entre diferentes actores, ciudadanos
individuales, intereses piublicos y privados y diversas entidades gubernamentales
(nacionales o subnacionales)®”’. Se basan en la nocién y la experiencia de una
interrelaciéon entre una rica diversidad de grupos y subgrupos, acostumbrados a
organizarse y a ejercer presion, en defensa de sus intereses, sobre el Gobierno y sobre
otros intereses. En general esos intereses reciben financiamiento de sus miembros,
aunque, especialmente en los sectores sociales, pueden obtener financiamiento del
Gobierno para la ejecucion de los programas. También obtienen financiamiento de
fundaciones, empresas privadas, ciudadanos interesados, etc.

8.15 Los Estudios de Casos muestran condiciones de poder sumamente dispares. El
Gobierno central es mucho mds fuerte que los gobiernos locales®® en cuanto a recursos
humanos y financieros. Por otra parte, los grupos de intereses tradicionales, como los
sindicatos de docentes y la burocracia gubernamental tienen mucho mayor experiencia
que las organizaciones ciudadanas recientemente formadas a los efectos de influir sobre
las politicas piblicas. Un hecho quizd mas importante es que las modalidades de base
histérica de presentacion de programas, modificacién de programas, formacién de
alianzas con otros intereses y generacion de consenso estdn ausentes y establecerlos en
las comunidades en que operan muchos programas respaldados por el Banco puede llevar
mucho tiempo.

8.16 Los Estudios de Casos muestran también que la descentralizacién es apenas uno
(y no el mas importante) de los componentes de la participaciéon ciudadana. Mucho
mayor importancia reviste el entorno politico, histérico, social y/o econdémico en que
tiene lugar el proceso de adopcion de decisiones. Por ejemplo, para lograr una eficaz
participacién politica puede revestir mas importancia que la descentralizacion la

% La critica mas fuerte del modelo liberal es que algunos grupos carecen de poder suficiente como para

competir en el trajin de la politica liberal.

8 Esta afirmacién no es valida en algunos paises de la regi6n; principalmente Argentina y Brasil. No

obstante, esos casos no fueron considerados en este estudio. Seria interesante elaborar estudios de casos
referentes a esos paises.
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existencia de un eficaz sistema de partidos politicos en competencia mutua y el derecho
de organizarse. Analogamente, la participacion politica es mas firme cuando existe una
tradicién de interrelacion e igualdad politica en un pais, centralizado o no. Ademas, las
condiciones sociales y economicas de la participacion politica dependen mas de la
existencia de una ciudadania educada, del acceso a los lideres politicos y de la
inexistencia de pobreza, que de la descentralizacion.

8.17 En consecuencia, ;jpor qué habria que descentralizar el poder? Son muchas las
razones que lo aconsejan. Al principio de este estudio se mencionan unas pocas razones
frecuentemente invocadas. No obstante, en ¢l contexto de la participaciéon ciudadana, que
es lo que se analiza en los Estudios de Casos del presente estudio, un importante
beneficio que ofrece la descentralizacion es que hace posible la presencia de mas
protagonistas en la arena politica, y previsiblemente ampliard el espacio en que los
ciudadanos pueden acumular experiencia. No obstante, como vimos al examinar los
estudios de casos, existen muchos grados de participacién ciudadana, asi como muchos
caminos a través de los cuales el Gobierno central puede conferir responsabilidades a los
niveles subnacionales. Algunos de ellos determinan una mayor participacion ciudadana;
otros simplemente hacen méas pesada la carga que recae sobre los ciudadanos, y son
ineficaces como medio de contrarrestar las desigualdades que afectan a la utilidad de la
participacién ciudadana.

8.18 Nadie puede afirmar que el Banco se equivoca al hacer hincapié en la
descentralizacién como importante factor de sostenibilidad de los proyectos y avance
hacia sociedades mas democréticas. No obstante, en lugar de hacer hincapié¢ en la
descentralizacion como mecanismo de promocién de la participacion, el Banco deberia
destacar los factores que conducen a una participacion eficaz; es decir la competencia
politica, la educacion, la capacitacion y la formacién de alianzas civicas.

8.19  Animados por ese espiritu formulamos las siguientes sugerencias:

» Al elaborar proyectos encaminados a incrementar y/o basarse en la participacion ciudadana y
en los recursos comunitarios a fin de (1) analizar las necesidades y determinar el orden de
prelacion de las mismas; (2) vigilar y administrar su aplicacion, y (3) aportar recursos para el
logro de los resultados del proyecto, la Administracion deberia analizar cuidadosamente el
contexto politico, econémico y social en que se realizara el proyecto. Este podra entonces ser
elaborado de modo de incluir componentes que reflejen especificamente las relaciones
especiales de poder que influirin sobre la aplicacion y los resultados de los proyectos.

820 En el analisis politico deberian tenerse en cuenta las relaciones de poder
existentes en el contexto del proyecto, y luego establecer una relacién entre las mismas y
los detalles del proyecto.

» Contexto politico:
8.21 Estudio de la configuracién politica existente entre las comunidades nacional y
locales incluidas en los objetivos y actividades del proyecto. ;Qué grupos han tomado

parte més activa (se han beneficiado en mayor medida) en el sector al que se refiere el
proyecto? ;Como lo han logrado? (;qué alianzas politicas, mecanismos de respuesta

56



legislativa, sistemas de financiamiento se han establecido para lograr que los beneficios
fluyan hacia quienes estdn en el poder?) ¢Se establecen alianzas politicas en funcién de
los principales problemas o en virtud de obligaciones o lealtades histéricas o personales?
{Qué cambios, en cuanto a la configuracién politica, se procura lograr a través de este
proyecto?

> Detalles del proyecto:

822 (A quién "pertenece" este proyecto? ;Quiénes, presumiblemente, se veran
beneficiados por el mismo? ;Los beneficiarios han solicitado la realizacién del proyecto?
(Los beneficiarios pueden establecer alianzas que respalden y mantengan el proyecto?
¢De qué modo puede ayudarlos el proyecto a esos efectos? ;Qué centros de poder podran
oponerse a que el proyecto alcance sus objetivos? ;Qué componentes pueden incluirse en
el proyecto de modo de convencer a la estructura del poder actual a aceptar los cambios?
{Qué componentes del proyecto pueden incluir incentivos para el establecimiento de
alianzas institucionales, la sancién de leyes y el establecimiento de una nueva
organizacién politica que aumente la posibilidad de alcanzar las metas?

8.23  El andlisis econémico y social debe poner al proyecto en el contexto de la
determinacion de los medios a través de los cuales esos factores determinarin los
resultados del proyecto, y luego incluir en el enunciado detallado del proyecto
componentes que permitan alcanzar las metas del mismo.

» Contexto econémico y cultural:

8.24  ;Cuél ha sido el contexto econdmico y cultural tradicional en que este sector ha
operado? ;Cuales son las fuentes de fortaleza (prestigio) existentes en la comunidad?
(Cual ha sido la cultura dominante y como ha logrado su posicién? ;Qué grupos han sido
dejados sistematicamente al margen o no tenidos en cuenta? ;A qué se debe ese hecho?
(Legislacion, comportamiento social, modelos de roles, etc.).

8.25 (Qué factores culturales es mas probable que el proyecto intente modificar
(situacién de determinados grupos dentro de la comunidad, situacion de la mujer, tipos de
servicios disponibles, etc.). ;Qué grupos tenderan en mayor medida a formar alianzas
contra esos cambios? ;Qué grupos pueden ser estimulados para que respalden esos
cambios? ;Qué componentes pueden incluirse en el proyecto para reforzar a los agentes
de cambio y debilitar a los agentes del statu quo?

8.26 Aunque es indudable que este andlisis se realiza en parte en relacion con
proyectos sociales, en la actualidad no se hace suficiente hincapié en el contexto en que
los cambios deben realizarse. Reviste importancia efectuar anélisis de ese género.
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