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Resumen Ejecutivo

Este estudio examina la medida en que el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) incorporan sus ideales y politicas, que aparentemente promueven la
participacion y la rendicion de cuentas, en el disefio de sus proyectos. El analisis pretendid
destacar las buenas préacticas y las deficiencias en el disefio de proyectos por medio de la
revision de documentos oficiales de estos Bancos sobre 25 proyectos en Centro y Sudamérica.
Usando como base los propios documentos oficiales de estas instituciones financieras
internacionales, este estudio tiene como meta comprender coémo pone en funcionamiento el
Banco Mundial su “triangulo de rendicion de cuentas” y la manera en que el BID implementa su
“Estrategia para promover la participacion ciudadana en las actividades del BID del afio
2004, para formular y disefiar sus propios proyectos.

En la muestra del estudio se incluyeron 25 proyectos de 9 paises que cubren siete sectores: salud,
educacion, agua y saneamiento, descentralizacion, desarrollo rural, programas de transferencia
de fondos y reformas en el sector social. La metodologia consistio en un analisis exhaustivo de
documentos de los proyectos en la fase de disefio (documentos de préstamo, de evaluacion del
proyecto) con el fin de identificar si se habian integrado elementos clave de rendicion de cuentas
y participacion de la comunidad y como se habian integrado. Especificamente, analizamos si los
proyectos incluian las siguientes cinco practicas que son cruciales para fomentar una mayor
participacion y rendicién de cuentas en proyectos del Banco y la manera en que se incluian: a)
consulta a los grupos interesados sobre el disefio del proyecto; b) objetivos del proyecto que
incorporen explicitamente la participacion y rendicion de cuentas; c) informacion efectiva dentro
un programa de difusion y comunicaciones; d) el establecimiento de procesos 0 mecanismos
transparentes e inclusivos para la toma de decisiones durante la implementacion del proyecto; y
e) un sistema de seguimiento y evaluacion que incorpore indicadores de gestion y
gobernabilidad, participacion, empoderamiento asi como un ciclo de retroalimentacion de la
comunidad. Cada proyecto se clasificé segin hubiera obtenido una calificacion buena, estandar-
mediocre o0 mala en cada una de estas cinco areas’.

En general, la evaluacion revel6 una mayoria de proyectos estandar-mediocres y un igual nimero
de proyectos que clasificaron en la categoria tanto de malas como de buenas précticas. Los
resultados del estudio sefialan una marcada diferencia entre los dos bancos: el Banco Mundial
mostrd una mucha mejor trayectoria en referencia a convertir la retérica en practica. En
particular, en la categoria de buenas practicas predominaron los proyectos sobre desarrollo rural
que se basan en el modelo de desarrollo impulsado por la comunidad. Fue sorprendente que
varios préstamos para politicas del sector social incluyeran los elementos clave de participacién
y rendicion de cuentas, lo que revela avances por parte de ambos bancos en este sentido. Los
proyectos que incorporaron pocos o nulos mecanismos de participacion y rendicién de cuentas
incluyeron descentralizacion y préstamos para el sector salud y agua. Cuatro proyectos del BID
obtuvieron una calificacion baja en cada una de las cinco categorias en la practica.

Sorprendentemente, de los proyectos documentados, pocos presentaban referencias claras y
detalladas acerca de un proceso global de consulta con las comunidades afectadas en lo
concerniente al disefio e implementacion del proyecto, aun cuando esto es promocionado por

! Ver la Tabla 1 en la seccién sobre metodologia.



ambos bancos como una préactica estandar. Once proyectos, especialmente los del sector de agua
y saneamiento presentaban un enfoque limitado y ocho proyectos (7 del BID) no mencionaban
haber hecho ninguna consulta anterior.

De las cinco areas que revisamos, una tercera parte tenia objetivos del proyecto que incorporaban
explicitamente la participacion y rendicion de cuentas. Esta fue la categoria de practica mas alta.
En tres de estos casos, los objetivos del proyecto incluian un control mayor y directo de la
comunidad sobre los recursos. Todos estos proyectos eran de desarrollo rural que se basan en un
modelo de desarrollo impulsado por la comunidad. Por lo menos cuatro proyectos sobre
desarrollo rural y reformas al sector social incorporaron metas de rendicién de cuentas vertical
mas amplias.

En general, nuestro analisis de datos encontré que si las metas de participacion y rendicion de
cuentas se estipulan claramente desde un principio, existe mucha mayor posibilidad de que el
programa de comunicaciones y extension, los mecanismos de toma de decisiones y los sistemas
de seguimiento y evaluacion apoyen a estas metas. En los proyectos en que la participaciony la
rendicion de cuentas no son parte explicita de las metas y objetivos del proyecto o programa, es
mucho menos probable que estos aspectos se reflejen adecuadamente en la matriz de politicas, en
activadores de fases subsecuentes (en el caso de préstamos para programas y préstamos para
proyectos) o en el marco de seguimiento y evaluacion. So6lo en dos casos, los proyectos que no
tenian objetivos explicitos sobre participacion y rendicion de cuentas, incluyeron de hecho,
mecanismos de rendicion de cuentas y un marco efectivo de seguimiento y evaluacion.

Para garantizar la rendicion de cuentas en un proyecto, es crucial contar con una extension solida
y en marcha, asi como con un programa culturalmente adecuado que incluya difusion de la
informacion y comunicaciones para informar plenamente a las comunidades afectadas acerca de
los elementos clave del programa a lo largo del ciclo de los proyectos. Una practica afin es un
solido programa de desarrollo de capacidades para funcionarios del gobierno y comunidades de
grupos interesados en cuanto a sus derechos, oportunidades y formas de participar en el proyecto.
A pesar de su importancia para garantizar la rendicion de cuentas, el aspecto mas débil del
disefio de programas en los proyectos de los Bancos son la comunicaciéon y la difusion de
informacidn. Solo tres proyectos del Banco Mundial y uno del BID contaron con un programa
solido de difusion de la informacion disefiado con el propdsito de garantizar una participacion
efectiva de los grupos interesados. En varios proyectos del sector salud, hubo componentes
especificos de comunicacion y/o difusion de informacion, que fueron disefiados para dar
informacion sobre la forma de hacer un mejor uso de los servicios de salud o de mejorar la salud
de las madres. Sin embargo, ese componente de difusion no incluia informacion relacionada con
el proyecto que permitiera que las comunidades hicieran responsables de resultados especificos a
las autoridades de salud o a las mismas instituciones financieras internacionales. Asimismo, se
llevaron cabo foros de informacion para informar a las comunidades e inspirar la demanda de
proyectos para agua y saneamiento (debido al enfoque impulsado por la demanda), pero con
frecuencia se basaron en un modelo predeterminado, aunque controvertido, de recuperacion total
de costos y sin un enfoque explicito sobre rendicién de cuentas, particularmente sobre una
rendicion de cuentas vertical.

Es fundamental para lograr mayor rendicion de cuentas, empoderamiento y una buena gestion,
que se establezcan procesos y vehiculos abiertos, transparentes e inclusivos de toma de
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decisiones para que las comunidades locales hagan responsables a los organismos del gobierno
y/o proveedores de servicios y que se apeguen a las “reglas” para alcanzar las metas estipuladas
en el proyecto. Siete de los veinticinco proyectos incluyeron diversos tipos de mecanismos a
nivel local para garantizar procesos abiertos y transparentes de toma de decisiones (que se
concentraban principalmente en una rendicion de cuentas horizontal). Se tratd principalmente de
proyectos de desarrollo local o rural que pretendian fortalecer a los consejos de proyectos y los
préstamos de politica de reforma del sector social que proveyeran incentivos para una mayor
transparencia en el presupuesto y los resultados. Sin embargo, s6lo unos cuantos contaban con
mecanismos especificos que permitian a las comunidades hacer responsables a los organismos
gubernamentales o a los proveedores de servicios para que realmente se apegaran a las reglas o
que lograran los resultados que se describian en el proyecto (rendicion de cuentas vertical). En
cierto modo, los procesos de seguimiento y evaluacion desempefiaron parcialmente esa funcién a
mediano plazo, pero estos s6lo se presentaron en algunos proyectos.

Otro elemento clave para garantizar una rendicion de cuentas del proyecto es contar con un
sistema de seguimiento y evaluacion que incluya participacion mensurable, empoderamiento e
indicadores de rendicion de cuentas, un mecanismo de retroalimentacion a mediano plazo sobre
los grupos interesados y un proceso de evaluacion final, asi como un ciclo de retroalimentacion
que incluya a los grupos interesados. Solo siete de los proyectos, incluidos los de desarrollo
rural, contaban con un sistema sélido de seguimiento y evaluacion. Doce de los proyectos
contaban con un marco estandar para evaluar los logros de los objetivos del proyecto, pero no
incluian retroalimentacion de la comunidad, ni participacion especifica o indicadores de
empoderamiento. Seis proyectos, todos financiados por el BID, tenian un marco de seguimiento
y evaluacion muy deficiente o ineficaz.

Las conclusiones del informe se pueden sintetizar de la siguiente manera.

1. Las instituciones financieras internacionales se han quedado cortas al correlacionar el
disefio del proyecto con el discurso cuando se trata de promover una cultura de rendicion
de cuentas a través de los préstamos para sus propios proyectos. Sélo 2 proyectos
lograron calificacion de buena préactica en cada una de las categorias de rendicion de
cuentas y otros 2 proyectos lo lograron en 4 de las 5 categorias. EI 77% de los proyectos
del BID y el 33% de los del Banco Mundial obtuvieron una calificacion de mala préactica
en una o mas de las categorias de rendicién de cuentas. En cada una de las 5 areas, 4 de
los proyectos obtuvieron mala calificacion.

2. Menos de la mitad de los proyectos revisados se calificaron como “buena” practica en
una o mas de las categorias establecidas para demostrar rendicion de cuentas y
participacion en el disefio del proyecto. Un numero igual de proyectos se calificaron
como mala practica en por lo menos una de las categorias; y cuatro de éstos obtuvieron
mala préctica en las cinco categorias.

3. Sobresalen dos sectores en cuanto a ejemplos de “buenas” practicas: el desarrollo rural y
local, particularmente los que dependieron del enfoque del desarrollo impulsado por la
comunidad (CDD por sus siglas en ingles). De manera desproporcionada, tres sectores
obtuvieron malas practicas en rendicion de cuentas: agua, salud y reforma al sector
social.

4. En cuanto a correlacionar las aspiraciones retéricas con la practica real, el Banco Mundial
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tiene un desempefio considerablemente mejor que el BID. De los 13 proyectos del BID y
12 del BM que se revisaron, los del Banco Mundial calificaron méas sistematicamente en
la categoria de buena practica, mientras que los del BID calificaron mas sistematicamente
en la categoria de mala practica. Sélo 4 préstamos del BID se calificaron como proyectos
con “buena” practica en por lo menos una categoria, mientras que los 9 proyectos del BM
obtuvieron calificaciones de buena practica en por lo menos una categoria. EI BID
domind en la categoria de malas practicas puesto que 10 proyectos mostraron “malas
practicas” en por lo menos una categoria. Esta discrepancia se puede explicar debido a
que el proceso de control de calidad interna del Banco Mundial es mucho mas riguroso e
independiente.

Los préstamos para ajuste de politicas (que actualmente se denominan préstamos para
proyectos o préstamos para politicas de desarrollo) historicamente se han basado en muy
poca participacion de la sociedad civil o de los mecanismos locales de rendicion de
cuentas. El préstamo REACT del Banco Mundial para Pert y el programa del BID de
Apoyo a la Politica Social de El Salvador sugieren un cambio con ese legado al introducir
algunos incentivos importantes de transparencia, participacion de los grupos interesados
y la rendicién de cuentas de los proveedores de servicios publicos. Aun cuando gran parte
de las evidencias solo se veran en la implementacion de los préstamos a largo plazo,
dichos préstamos proveen buenos ejemplos dando la posibilidad de repetir los
mecanismos locales de rendicidn de cuentas para futuros préstamos de ajuste.

En general, los proyectos de las IFIs experimentaron con una gama bastante estrecha de
mecanismos de rendicion de cuentas a pesar de la larga lista de opciones de donde
escoger. Los mecanismos preferidos de rendicion de cuentas se concentraron mas en
formar organizaciones locales aisladas de grupos interesados con una mayor pero
limitada participacion y control en el disefio del proyecto, ejecucién y supervision. Los
mecanismos mas innovadores, como el control de pagos a los proveedores de servicios,
mecanismos independientes de recurso, campafas continuas de publicidad y encuestas
sobre satisfaccion del consumidor con retroalimentacion directa sobre el desempefio del
proyecto, fueron mas bien la excepcion a la regla.

Se dio un desproporcionado interés a la “rendicién de cuentas horizontal” o a mejorar la
supervision de colegas a proveedores de servicios dentro de un concepto mas o menos
limitado de “circulo interno de responsabilidad”. Se dedicé mucho menos financiamiento
e importancia conceptual a forjar una rendicién de cuentas vertical (circulo externo) que
podria incluir el fortalecimiento de organizaciones globales, coaliciones defensoras o
unidades de negociacion colectiva, todo orientado a influir en la supervision reguladora y
financiera inicial.

No incorporar una difusion de informacidn que sea efectiva e inclusiva como herramienta
de empoderamiento muestra una de las incongruencias mas flagrantes entre la retérica y
la préctica de las instituciones financieras internacionales. Las evidencias muestran que
solo 4 de los 25 proyectos que se revisaron (tan solo el 16%) incluian componentes
sustanciales de difusion de informacion. En pocas palabras, existe un desglose casi total
de la estructura de la rendicion de cuentas cuando se trata de acceder a informacion sobre
metas, reglas y resultados esperados de un proyecto.

El fortalecimiento de capacidad tanto de la sociedad civil como de los funcionarios del
gobierno con frecuencia se ignora como requisito en la rendicion de cuentas tanto en
términos financieros como conceptuales. En nuestra evaluacion encontramos que en
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algunos proyectos a menudo se ignora por completo la falta de atencién a la necesidad de
desarrollar la capacidad institucional tanto de la sociedad civil como de los funcionarios
del gobierno para ejecutar los nuevos mecanismos de rendicion de cuentas; por
consiguiente, esto reduce la posibilidad de lograr una implementacion efectiva. Esto es
particularmente problematico cuando los compromisos iniciales a un enfoque de
empoderamiento en el disefio del proyecto se enfrentan a resistencia burocratica por parte
de las unidades y los gobiernos solicitantes.

10. A pesar de que hay un contexto regional con el mas alto nivel de desigualdad en el
mundo, demasiados proyectos carecen de un analisis de estructura de poder adecuado
para proteger las inversiones ante la captura politica. Los mapas de pobreza a menudo se
combinan con el analisis de estructura de poder, pero se quedan cortos a menos que se
identifiqguen grupos vulnerables (de mujeres, de indigenas) para un analisis mas
cuidadoso. So6lo unos cuantos proyectos incluian un enfoque con base en los derechos
para un empoderamiento.

11. Una deficiencia estructural en la mayoria de los préstamos fue la falta de atencion a
desarrollar la capacidad de los pobres para responsabilizar al estado, a los donantes de
instituciones financieras internacionales o a figuras internacionales (como los
representantes corporativos de un proveedor de servicios trasnacional).

Cabe hacer notar que aun las innovaciones del mejor disefio de proyecto no garantizan una
implementacidn efectiva, como se muestra en diversos proyectos. CARE debe validar las
observaciones de los anélisis de datos mediante el seguimiento directo de la implementacion de
préstamos a las IFI en el transcurso del tiempo.

Recomendaciones:

1. El Banco Mundial y el BID deben reproducir y aumentar la gama de “buenas” préacticas de
rendicion de cuentas de manera mas sistematica en sus proyectos. Los consejos consultivos sobre
proyectos, encuestas a los grupos interesados, presupuestos participativos, mecanismos de
recurso, inversiones solidas y oportunas en fortalecimiento de capacidad, herramientas de
comunicacion ajenas a Internet, referendos, entre otros mecanismos de rendicion de cuentas,
deberian convertirse en norma. Muchos de estos principios de rendicién de cuentas y
participacion estan incorporados al enfoque del Desarrollo Impulsado por la Comunidad (CDD
por sus siglas en ingles) y deberian constituir la base del disefio estandar de proyecto de las IFI
mas que ser la excepcion.

2. De las cinco dimensiones de rendicion de cuentas en nuestro marco de investigacion, en el
area de difusion de informacion a las comunidades afectadas se requiere una de las
rectificaciones mas urgentes. Las IFI, particularmente el BID, no generan una cultura de
transparencia a través de sus proyectos. En cada proyecto se requiere un componente de difusion
de informacion mucho mas proactivo, creativo y coordinado.

3. Prestar mayor atencion a la rendicion de cuentas vertical y al empoderamiento de
participantes de los proyectos para que hagan que los financiadores y gobiernos solicitantes se
responsabilicen ante los compromisos. En este sentido, se necesita pensar mas en el uso de
estrategias legislativas y legales de organizacién de politicas, medios de comunicacién, asi como



la manera de unir los fondos locales de capital creados en la sociedad para que actlen de manera
colectiva y se garantice la sustentabilidad. Mas alla del apoyo financiero y técnico, ¢cuél es el
papel de las instituciones financieras internacionales y de la comunidad internacional en general
(tribunales, la opinion publica, redes trasnacionales) para facilitar experimentos de rendicion de
cuentas local?

4. El BM y el BID deben reforzar y aumentar el fortalecimiento de capacidades de los
grupos interesados y de las instituciones de ejecucion como preambulo para procesos
fundamentales de inversion a fin de garantizar los resultados de la rendicion de cuentas. La
descentralizacion de la prestacion de servicios sobre la que se basa en América Latina gran parte
de la retdrica del sector social de las IFI (o sus alternativas) no es inmediata. A menudo fomentar
la rendicion de cuentas y participacion requiere de inversion. En las IFI se necesita un uso mas
creativo de los fondos fiduciarios y otros instrumentos financieros no reembolsables para invertir
la secuencia tipica del financiamiento de proyectos en donde el ladrillo y el mortero primero
reciben financiamiento y la capacitacion viene al Gltimo. De manera oportuna, se pueden reforzar
y salvaguardar importantes componentes de fortalecimiento de capacidad en todos los proyectos
como pre-requisito para la iniciacién de otros componentes.

5. Reforzar el derecho de las comunidades a promulgar sanciones. Lo novedoso de
establecer experimentos de rendicidn de cuentas y la susceptibilidad de los funcionarios publicos
a quienes se pide que justifiquen sus acciones y decisiones es solo el principio de establecer el
vinculo entre la rendicion de cuentas y el desarrollo efectivo. Deben reconocerse sanciones e
incentivos dentro de los mecanismos locales de rendicion de cuentas para asegurarse de que
funcionen. La rendicion de cuentas del trabajo requiere reglas y procedimientos transparentes y
claros que lleven a posibles acciones contra dichos actores que no cumplen con sus deberes de
acuerdo con los estandares.

6. Mejorar el seguimiento y la evaluacion de componentes especificos de rendicion de
cuentas y ciclos de retroalimentacion de la comunidad dentro del proyecto para superar una
mayor distancia en la rendicion de cuentas de los resultados. Los efectos de los experimentos
locales de rendicion de cuentas necesitan medirse de manera mucho mas precisa; se requieren
mas ciclos de retroalimentacion de informacion para garantizar que las comunidades puedan
responsabilizar de los resultados a los proveedores de servicios y a los organismos de gobierno.
Las medidas cualitativas que se derivan de encuestas de actitud requieren un enfoque de periodos
de tiempo para que sean indicadores importantes del cambio percibido. Mas alla de esto, debe
darse mas atencion a la consulta recurrente con los grupos interesados para identificar y definir
los indicadores de desempefio, el establecimiento de puntos de partida y la evaluacion de los
logros. Uno de los indicadores més importantes de la seriedad del Seguimiento y la Evaluacion
son los ciclos de retroalimentacidn transparente que garanticen tanto la aportacion de los grupos
interesados a los mecanismos de toma de decisiones de los proyectos, como informacién a la
comunidad respecto a los resultados de los proyectos.

7. Mejorar la orientacion de politicas y administracion interna y revisar los procesos en el
BID y en el Banco Mundial con el fin de garantizar que se incluya cada uno de los elementos
clave de participacion y rendicion de cuentas en los proyectos que pasan a la Junta de Directores
para ser aprobados. Aun cuando incorporar estos elementos en el disefio del proyecto no es



garantia de que se implemente realmente, un buen disefio del proyecto es un prerrequisito
necesario para la implementacion efectiva en este sentido. Actualmente, a ambos bancos les
hacen falta requisitos obligatorios de participacién y rendicion de cuentas ya que se deja
demasiado a discrecion del personal del banco respecto a qué elementos de rendicion de cuentas,
en caso de haberlos, se incluyen en los proyectos financiados. Tal como se menciona en el
Informe sobre Participacion en el BID del 2000 del Bank Informacién Centre, “La adopcion de
estandares claros de participacion, respaldados por los recursos necesarios, el liderazgo, sistemas
de incentivos y soporte técnico, seran pasos cruciales para garantizar que las operaciones del
banco respondan a las preocupaciones reales de los mas pobres y de los grupos mas marginados
de América Latina y el Caribe”.? Desafortunadamente, nuestro estudio revela que ocho afios mas
tarde, ambos bancos adin tienen mucho que hacer para incorporar de manera total mecanismos de
participacion y rendicion de cuentas en el disefio de sus proyectos.

% Hamerschlag, pag. 18.

Xi



1.0 Introduccién

En la dltima década, pero particularmente con la publicacién del WDR 2004 “Hacer que los
servicios funcionen”, el Banco Mundial y el BID supuestamente han asumido una postura mas
marcada para favorecer la rendicién de cuentas en sus operaciones. ;Qué ha cambiado mas alla
de la retorica?

El presente analisis, comisionado por CARE International UK vy realizado por el BIC y
consultores independientes, pretende contestar dicha pregunta. El informe examina las politicas
oficiales del Banco Mundial y del BID, sus estrategias y declaraciones relevantes sobre rendicion
de cuentas y participacion y evalla si en sus proyectos incluyen sus ideales promovidos
publicamente sobre rendicion de cuentas y participacion, asi como la manera como lo hacen.

Usando como base los propios documentos oficiales de las instituciones financieras
internacionales, este estudio tiene como meta comprender coémo pone en funcionamiento el
Banco Mundial su “triangulo de rendicion de cuentas” y la forma como el BID implementa su
“Estrategia para promover la participacion ciudadana en las actividades del BID” del 2004 para
formular y disefiar los proyectos propios de las IFI.

En la muestra del estudio se incluyen 25 proyectos de 9 paises, que cubren siete sectores: salud,
educacion, agua y saneamiento, descentralizacion, desarrollo rural, programas de transferencia
de fondos y reformas en el sector social. Entre éstos se incluyen 12 proyectos del Banco
Mundial, con un total de $1.145,7 millones de dolares y 13 proyectos del BID por un total de
$1.383,6 millones de délares.® Todos estos proyectos se aprobaron entre 1999 y el 2007.

Junto con la atencion a los proyectos analizados, este estudio también se basa en informacion de
contexto general de algunos paises de la region y de informes de representantes de
organizaciones que han mantenido un dialogo permanente con ambos bancos sobre el papel de la
sociedad civil. Se trata de un anlisis critico de perspectiva que no sélo sefiala las fallas, sino que
también marca los aspectos positivos y, particularmente, propone un mayor dialogo con el banco
que favorezca un aumento de facto de los mecanismos de participacion, transparencia y
rendicion de cuentas en los proyectos de estas instituciones financieras internacionales (I1FI).

2.0 Metodologia

Nuestra metodologia se desarrollé en varias etapas. Primeramente analizamos y validamos los
siguientes criterios de seleccion de los proyectos que se investigarian:

. Aprobados por del Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo entre 1999 y
2007 para reunir el perfil conforme al nuevo compromiso del Banco en cuanto a
responsabilidad y participacion;

. Sectores prioritarios de CARE: agua y saneamiento, salud, educacion, descentralizacion
(desarrollo local), fondos para inversion social, préstamos para desarrollo rural y reforma

® La informacion presentada se refiere sélo a los montos financiados por los dos bancos, es decir, no incluyen los
recursos empleados por los gobiernos en los proyectos, los cuales en algunos casos, suman mas de los préstamos del
Banco Mundial y el BID.



de politicas del sector social;

. Experiencia directa, familiaridad o conocimiento del proyecto por parte de CARE;

. Especificacion del Banco Mundial o del BID sobre proyectos embleméticos de
buena/mala practica;

o Especificacion de la sociedad civil y del BIC sobre proyectos emblematicos de

buena/mala préctica;

CARE examin6 una lista preliminar de proyectos y a principios del 2008 se estableci6 una lista
final de proyectos.
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Figura 1. El Triangulo de Rendicién de Cuentas
Fuente: Banco Mundial — Hacer que los servicios funcionen para los pobres (WDR 2004)

Entonces se establecio una definicion operativa de rendicion de cuentas. Usando como punto de
referencia el WDR 2004 del Banco Mundial, se considera la rendicion de cuentas como una
relacion triangular entre la gente pobre, los proveedores de servicios de primera linea y los
autores de las politicas. Como referencia, su enfoque tiene la prestacion de servicios basicos,
particularmente de salud, educacion y agua y saneamiento mediante empoderamiento de los
pobres. Segun el WDR 2004, la rendicion de cuentas y la participacién son importantes para
reforzar las relaciones entre las entidades donantes, los autores de las politicas y quienes reciben
servicios sociales y proyectos, especialmente los que fueron disefiados para ayudar a mejorar el
nivel de vida de la gente pobre. Establece que un paso importante para mejorar el resultado de
los servicios es fortalecer las relaciones “entre el cliente y el proveedor; entre el ciudadano y el
autor de politicas; entre el autor de las politicas y el proveedor” (BANCO MUNDIAL, 2004,

pag. 10).



Segun este marco de referencia, el éxito de prestar esos servicios basicos surge de una relacion
institucional marcada por la ausencia o presencia de mecanismos de rendicién de cuentas. Por lo
tanto, el marco ofrece una respuesta que va mas alla de los sintomas usuales de la ineficacia, la
corrupcion, la mala administracion, entre otros. Para mejorar el proceso de rendicion de cuentas
en los proyectos de desarrollo, el Banco trabaja con un modelo, segun el cual, los actores
desemperfian cuatro papeles principales al brindar estos servicios: a) ciudadanos/clientes; b)
politicos/autores de las politicas; ¢) proveedores institucionales; d) proveedores de primera linea.

Una organizacion proveedora puede ser un ministerio publico, un organismo o agencia a nivel
federal, estatal o local, una organizacion no lucrativa (como una escuela religiosa) o con fines de
lucro (como un hospital privado). Los proveedores de primera linea son la interfaz a nivel de la
calle entre los clientes y el proveedor institucional (como los maestros, médicos, enfermeras,
técnicos de extension, etc.).

El Banco sugiere la existencia de un “Tridngulo de Rendicion de Cuentas” en el que coexisten
dos procesos: uno de corto alcance y otro de largo alcance, conforme al siguiente modelo (que se
ilustra en la Figura 1):

Los ciudadanos como clientes/individuos desempefian simultaneamente un doble papel. En el
primer caso (ruta larga), los ciudadanos pueden influir en los autores de las politicas e intervenir
en el proceso politico que define los objetivos colectivos de la sociedad (vinculo ciudadano-
estado). Los ciudadanos buscan el control de las acciones publicas para lograr dichos objetivos a
través de elecciones, de ejercer presion y mediante la educacion. Al definir estos objetivos
colectivos, los autores de las politicas pueden influir para que las instituciones publicas o
privadas provean directamente servicios a favor de los pobres (vinculo estado-proveedor). Con
objetivos colectivos nos referimos a la estructura de incentivos y sanciones en relacién con la
politica fiscal, las normas legales, la fuerza de la supervision regulatoria y la transparencia de los
contratos que logren mejorar la efectividad de la prestacién de servicios.

En el segundo caso (ruta corta), los ciudadanos pueden responsabilizar directamente a los
proveedores de servicios como clientes de los servicios que ofrecen, simplemente al adquirir
servicios segun su rendimiento (ciudadanos-proveedores). En América Latina, los dramaticos
esfuerzos en las dos décadas anteriores por descentralizar los servicios publicos se basan en la
suposicion de que los consumidores de servicios pueden ser empoderados para hacer
responsables a los proveedores al manifestarles su desacuerdo. En otras palabras, la
descentralizacidn da opciones a los ciudadanos y, por consiguiente, obliga a que los proveedores
de servicios compitan por conseguir clientes quienes supuestamente tienen el poder para cambiar
si ya no estan satisfechos con un proveedor. Aun con pocas opciones, los ciudadanos pueden
mejorar los servicios al dar seguimiento e informar al publico.

Para que funcione, este modelo de rendicion de cuentas depende de la efectividad del sistema
democratico. Sin embargo, la persistencia de una alta desigualdad y la falta de una democracia
funcional en el contexto local o nacional debilitan gravemente los mecanismos de rendicion de
cuentas y participacion y, a su vez, hacen que la descentralizacion sea demasiado propensa a la
resistencia burocrética, a la corrupcion y a dar prioridad a intereses elitistas, es decir, a la



influencia en las decisiones politicas. La efectividad de la descentralizacion y el modelo de
rendicion de cuentas del Banco Mundial en gran parte de Ameérica Latina, de hecho puede
depender de empoderar a los pobres para que actien de forma colectiva mas alld de la
organizacion comunitaria, para que desafien la desigualdad local.

Con base en Goetz & Jenkins (2002) y Schedler (1999), el Banco Mundial distingue entre la
rendicion de cuentas horizontal y la vertical. La rendicion de cuentas “vertical” se refiere por lo
general a que los ciudadanos (de manera individual o colectiva) responsabilizan al estado, como
en las elecciones. La rendicion de cuentas “horizontal” se refiere a un ministro o a los servidores
civiles mayores que formalmente responsabilizan a otros servidores civiles dentro del gobierno.*

Hemos adaptado este uso de la rendicion de cuentas horizontal/vertical a nuestro marco de
investigacion. Con los continuos esfuerzos por descentralizar y privatizar la prestacion de
servicios en Ameérica Latina, los proveedores de
primera linea cada vez son més locales. Al mismo
tiempo, la seguridad de los resultados en el sector o
a nivel nacional en cuanto a salud, educacion, agua,
agricultura y reduccion de la pobreza, en general
sigue radicando en el gobierno central. Por su parte, Horizontal
la rendicion de cuentas horizontal representa

: : Py people Praviders
primordialmente la rendicion de cuentas entre los "-
pobres y los proveedores de servicios de primera
linea (inclusive los gobiernos locales y las organizaciones no gubernamentales) y entre los
mismos pobres (rendicion de cuentas de igual a igual) que se organiza en comites de salud o de
agua, asociaciones de padres y maestros, juntas para proyectos, comités para préstamos, etc.); y
2) la rendicion de cuentas vertical representa las relaciones de poder entre la poblacion
beneficiaria y los autores de las politicas (la division ejecutiva, legislativa y judicial del gobierno
nacional), asi como con los proveedores de servicios del sector privado a nivel nacional y los
agentes externos de financiamiento (es decir, las instituciones financieras internacionales) con
respecto a la rendicién de cuentas del organismo regulador o la entidad de crédito que satisfaga
sus propios requisitos de desempefio.

Policymakars
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La rendicion de cuentas horizontal tiende a concentrarse en aspectos especificos de la gestion de
proyectos, incluso en los indicadores de la calidad del servicio que se ofrece, la transparencia
financiera y contractual y la evaluacion sobre el impacto local. Aqui nos interesa la manera como
los proyectos de las IFI aumentan el poder de los ciudadanos/clientes para interactuar con los
proveedores de servicios de primera linea o, incluso, para ejercer control en ellos (hasta con los
gobiernos locales y las ONG). La rendicién de cuentas vertical tiende a concentrarse mas en
aspectos de las politicas de todo el sector en cuanto a la relacion entre los pobres, los reguladores
de servicios autorizados por el estado, los agentes externos de financiamiento. Aqui resultan
interesantes dos dindmicas de la rendicion de cuentas: a) una mayor participacion de los
ciudadanos y mayor poder en la toma de decisiones respecto a los funcionarios publicos; y b) el
cumplimiento de acuerdos entre los autores de las politicas y los proveedores institucionales.

Debido en parte a que el proyecto se inclina a la promocion de la rendicidn de cuentas horizontal,

* Banco Mundial (2004) Hacer que los servicios sirvan para los pobres. 6-18, 51.



la atencion del estudio tiende a ponerse en la relacion entre el ciudadano y el proveedor de
primera linea. Una deficiencia estructural en la mayoria de los préstamos fue la falta de atencion
por desarrollar la capacidad de los pobres para responsabilizar al estado, a los donantes de
instituciones financieras internacionales o a actores internacionales (como los representantes
corporativos de un proveedor trasnacional de servicios). Curiosamente, el Banco Mundial y el
BID parecen haberse excluido del Triangulo de la rendicion de cuentas como observadores o
participantes neutrales. Por supuesto, esta suposicion es insostenible, pero refleja la deficiencia
analitica de la conceptualizacion que tiene el Banco sobre la rendicion de cuentas, lo cual
pretendemos corregir en nuestro estudio.

La rendicidn de cuentas vertical se refiere a cambiar el ambiente propicio en el que el proyecto
se lleve a cabo. Por ejemplo, se refiere menos a si el consejo de un proyecto especifico o si la
asociacion de usuarios del agua son responsables de sus acciones y participativos, sino que mas
bien, a las normas de rendicion de cuentas gerencial, la transparencia y participacion respecto a
los presupuestos y que dichas acciones se conviertan en practica normal a nivel social. La
rendicion de cuentas vertical se refiere a la supervision independiente y al control social, a la
transparencia contractual, seguridad democratica, igualdad de género y de etnia en los procesos
mas centrales de la toma de decisiones. En sintesis, se examinan los proyectos de las IFI en
cuanto a su contribucion u obstaculizacién a las mejoras en el ambiente propicio para los
cambios que vayan mas alla de cualquier proyecto especifico.

La aplicacion de este concepto de rendicion de cuentas se estructurd con una serie de preguntas
para captar y reportar las practicas de participacion y rendicién de cuentas desde un punto de
vista critico y constructivo, buscando incorporar los conceptos que usan los dos bancos, pero sin
restringirlos (véase el anexo 3 con las preguntas de revision de proyectos). Un equipo de
investigacion con sede en el BIC y responsable de estudiar los distintos paises, llevd a cabo un
analisis de datos de la documentacion correspondiente. Esta revision dependio principalmente
del concepto oficial de proyectos del Banco y de documentos de evaluacion, informes de
seguimiento, evaluaciones sobre el impacto social y ambiental, estrategias de los paises, analisis
relevantes econdémicos y de hecho, asi como el andlisis y los informes independientes por parte
de la sociedad civil y las universidades. El equipo entrevistd a gerentes de los proyectos que
fueron seleccionados como los mejores ejemplos de buenas y malas préacticas en cada sector.
También se realizaron entrevistas con organizaciones de la sociedad civil que participan en estos
proyectos (véase la bibliografia y la lista de las entrevistas en el Anexo 5).

Mediante el analisis de datos, evaluamos la manera como se incorporaban los conceptos clave de
participacion y rendicion de cuentas en la etapa de disefio del proyecto® o si, en todo caso, lo
hacian; identificamos las deficiencias y las practicas buenas/estandar o las malas® en cinco &reas
fundamentales:

1. Consulta previa con las comunidades de grupos interesados y su participacion en el disefio de
proyectos como un indicador basico de que estén participando de manera importante en las
decisiones con respecto al servicio/proyecto/distribucion particular de recursos;

® En general, no contamos con suficiente informacién para determinar la medida en que se abordaron
adecuadamente estas cuestiones en los procesos de implementacién de los proyectos.
®Ver la Tabla 1.



2. Mecanismos especificos que permitan procesos y vehiculos abiertos, transparentes e
inclusivos de toma de decisiones que permitan que las comunidades locales hagan responsables a
los organismos del gobierno y/o a los proveedores de servicios de que se apeguen a las “reglas” y
alcancen las metas estipuladas en el proyecto. También consideramos si los mecanismos
democraticos establecidos en el proceso del proyecto de una IFI podrian extenderse a otros proyectos
0 procesos y hacia un mayor ejercicio de la democracia y una mejor gestion;

3. Objetivos del proyecto que incorporan explicitamente una mayor y fortalecida
participacion de la comunidad, la inclusién de la sociedad, el empoderamiento ciudadano y
la rendicion de cuentas;

4. Un trabajo de alcance adecuado e informacion y difusion de la misma a los grupos
interesados. Un factor crucial para garantizar la participacion y rendicion de cuentas efectivas es
un sélido trabajo de alcance y una oportuna difusién de la informacion, que sea culturalmente
adecuada e inclusiva, asi como las comunicaciones en lo concerniente a las metas del proyecto,
reglas, oportunidades de participacion y resultados que se esperan del proyecto. Una préactica afin
es un solido programa de desarrollo de capacidades de las comunidades de grupos interesados en
cuanto a sus derechos, oportunidades y formas de participar en el proyecto.

5. Un sistema de seguimiento y evaluacion bien financiado que incluya por lo menos dos de
estos elementos: a) la participacion de la comunidad en su disefio y ejecucion; b) indicadores que
midan los avances especificos (“Evaluabilidad”)’ de la participacion de la sociedad civil,
inclusividad, responsabilidad y gestion; c) un mecanismo que permita que las comunidades
afectadas den retroalimentacion a mediano plazo sobre el personal del proyecto y su desempefio;
y €) un ciclo de retroalimentacion para informar a los grupos interesados sobre los resultados del
seguimiento y la evaluacion.

Cada proyecto se clasifico segun hubiera obtenido una calificacion buena, estandar-mediocre o
mala en cada una de estas cinco areas. En la Tabla 1, mas adelante, se incluye un resumen de
cada uno de los indicadores de estas clasificaciones de los proyectos. La practica estandar refleja
el pensamiento anterior al 2002, previo a la inferencia retorica del WDR 2004 sobre la necesidad
de tener mejores practicas de rendicion de cuentas en el BM. La mala practica sugiere la
ausencia de incluso de mecanismos bésicos de rendicion de cuentas y participacion. La buena
practica constituye la presencia de mecanismos de participacion y rendicién de cuentas que sean
claros, documentados, faciles de definir y de evaluar.

Se eligié un proyecto de referencia en cada uno de los sectores para realizar un analisis a fondo
mas alla del disefio del proyecto. En dichos casos, nuestro analisis de la informacién sobre el
disefio del proyecto se complementd con entrevistas a especialistas responsables en ambos
bancos y también a organizaciones de la sociedad civil en los paises respectivos, con un
particular énfasis en si se confirman las buenas o malas practicas en la implementacion del
proyecto.

" Evaluabilidad en la jerga de las IFI se refiere a evaluar si un proyecto ha identificado claramente el problema que
se abordard y si ha definido de manera l6gica indicadores de desempefio al respecto, asi como una metodologia con
la cual se mediran dichos indicadores.



Respecto al sector del agua, revisamos 6 proyectos de cinco paises. Tres fueron proyectos del
BID: Guatemala (Programa de inversion para agua potable y saneamiento rural, $50 millones);
Nicaragua (Programa de inversion para agua potable y saneamiento rural, $30 millones) y Per(
(Programa de reforma para los recursos acuiferos, $200 millones). Los proyectos que el Banco
Mundial apoy6 son: el Proyecto Il Praguas de Suministro de agua y saneamiento para
poblaciones pequefias y rurales en Ecuador ($32 y $48 millones); Programa de agua y
saneamiento rural - Prodep en Haiti ($15 millones) y el Proyecto nacional de suministro de
agua y saneamiento rural-Pronasar en Peru ($50 millones).

En el sector de salud y educacion estudiamos 8 proyectos de cinco paises: dos proyectos de
salud de Honduras, de los cuales, uno es financiado por el BID (ElI aumento del nivel de salud,
de $16,6 millones) y el otro, por el Banco Mundial (Proyecto de nutricion y proteccion social,
$20 millones). De Guatemala revisamos otros dos proyectos del Banco Mundial: Proyecto de
salud materno-infantil y de nutricion ($49 millones) y el de Calidad de la educacion y la
educacion secundaria ($80 millones). De Nicaragua, nuestro andlisis se concentrd en dos
programas de salud que el BID apoya: Asistencia integral para la nifiez ($30 millones) y el
Programa de modernizacion de los servicios de salud (Fase I, $18 millones; Fase Il, $54
millones). En PerU hay otro proyecto del Banco Mundial para el sector salud: Programas de
reformas para la salud ($80 millones) y en Ecuador, el proyecto Universalizacion de la
educacion bésica fue financiado por el BID ($295 millones).

Respecto a la reforma del sector social, el desarrollo rural y la descentralizacién, revisamos
10 proyectos de 7 paises, entre los que estaban seis proyectos del BID: de Ecuador, el Programa
del sector social ($200 millones) y en El Salvador, el Programa de apoyo a la politica social
(%300 millones); en Honduras, el Programa Asociado del sector social ($28 millones); en
Bolivia, el de Desarrollo de la comunidad y cobertura total de proteccion social ($10 millones);
y de Haiti, el Programa Local de desarrollo y responsabilidad fiscal (87 millones) y también el
Programa de desarrollo local ($65 millones). Los proyectos ahi del Banco Mundial son:
Alianzas Rurales de Bolivia ($35 millones); de Per(, Resultados y responsabilidad ($150
millones); Proyecto de desarrollo impulsado por la comunidad de Haiti ($40millones); en Brasil,
el Proyecto de reduccion de la pobreza rural - Piaui ($22,5 millones). También de Brasil, un
programa especifico de transferencia de fondos: el programa ‘““‘Bolsa Familia” ($572,2
millones).



Tabla 1. Indicadores de clasificacion — Practica buena/estandar y mala practica en cuanto a rendicién de
cuentas y participacion

Buena

Estandar-Mediocre

Mala

4.1 Consulta
previa con los
grupos
interesados

Referencias claras y detalladas al proceso
del proyecto o cierto desarrollo de
consenso externo o procesos
locales/nacionales deliberativos con los
que el proyecto es claramente congruente

Referencias vagas a las
consultas (falta de detalles),
falta también de referencias
claras a procesos externos.

Por lo general
incompleto o sin
referencias

4.2 Objetivos
del proyecto

Obijetivos clara y explicitamente
estipulados en cuanto a una mayor
participacién, responsabilidad y/o
empoderamiento

Se estipulan ambiguamente;
no son parte de los objetivos
explicitos, presentes como
componentes del proyecto

No se estipulan
claramente ni se
sugieren de forma
indirecta

4.3 Difusion de
informacion y
comunicacioén a
las comunidades
afectadas

Planes que consideran ambos niveles de
informacion del proyecto:

a) informacion intrinseca sobre el tema del
proyecto (salud, educacidn, transferencia
de fondos o técnicas de produccion)

b) informacién culturalmente adecuada
disefiada para empoderar a la gente para
que participe en el proyecto (p. €j., reglas
del proyecto, oportunidades de participar,
metas y responsabilidades del proyecto,
proceso de rendicion de cuentas de la
gente),

Planes que consideran el
primer nivel de informacién
del proyecto:

a) informacion intrinseca
sobre el tema del proyecto
(salud, educacidn, técnicas
de produccion)

No especifica planes
de un componente de
difusion de
informacion ni de
comunicacién como
parte del proyecto

4.4 Mecanismos
transparentes
para una toma de
decisiones
inclusiva

Por lo menos dos de los siguientes

mecanismos de responsabilidad:

¢ Ciclos de retroalimentacion para
evaluaciones beneficiarias que influyan
en el proyecto

eReglas contractuales que permitan que
los ciudadanos retengan $ del proveedor

¢ Apoyo adecuado de fortalecimiento de
capacidad para una participacion de
calidad

e Consejos de supervision para el proyecto,
mecanismos de control social

eEnfasis en la rendicion de cuentas
“vertical” mas que solo la “horizontal”

e Esfuerzos por tener los resultados del
proyecto, mejoras sistematicas de
aprovechamiento y rendicién de cuentas
en otras areas

Numero inadecuado de
mecanismos de rendicion de
cuentas o referencias vagas

Enfasis s6lo en la rendicién
de cuentas horizontal

Ninguno de los
mecanismos
importantes de
rendicién de cuentas

4.5 Marco
adecuado de
seguimiento y
evaluacion

Totalmente evaluable: Sistema de
seguimiento y evaluacion bien financiado
que incluya: a) participacién de la
comunidad; b) mecanismos de
retroalimentacién a mediano plazo con
base en las opiniones de las comunidades
afectadas; c) francos indicadores
transparentes que midan los avances
especificos de la participacion de la
sociedad civil, la inclusividad y rendicion
de cuentas del gobierno; y d) ciclo de
retroalimentacion para informar a los
grupos interesados los resultados del

El proyecto es evaluable
parcialmente:

Hay algunos indicadores o
especificacion del marco de
SyE

Hay pocos indicadores en
relacion con la participacién
No hay indicadores en
cuanto a la rendicién de
cuentas

No hay mecanismos de
retroalimentacion o

El proyecto no es
evaluable:

Poca o vaga
especificacion de los
indicadores o del
marco

Indicadores
ambiguos en
relacion con la
participacion

No hay indicadores
en cuanto a la




seguimiento y la evaluacion informacion a los grupos rendicién de cuentas
interesados No hay mecanismos
de retroalimentacion
o informacion a los
grupos interesados

Es importante reconocer que los anélisis del disefio de los proyectos® revel una amplia gama de
diferentes experiencias y practicas. Por lo tanto, muchos aspectos estructurales relacionados con
el contexto que podrian ser importantes en el disefio de algin proyecto, no aparecen
necesariamente en otros. Un factor importante que explica esta variacion son los diversos
contextos politicos de cada pais, 1o que a su vez, a menudo desempefia un papel definitorio en el
disefio y desempefio de la mayoria de los préstamos a las IFIl. En afios recientes en América
Latina han ocurrido cambios importantes que han afectado el dialogo entre los gobiernos y las
instituciones financieras internacionales, especialmente sobre el problema de la soberania y el
disefio de proyectos. En algunos paises como Haiti, en donde el ejercicio del poder ha estado
continuamente en crisis, los Bancos han optado por adoptar un enfoque al desarrollo mas
dinamico local y con base en la comunidad.

Un aspecto importante que este reporte no contempla de manera total es la cuestion de la
rendicion de cuentas de las mismas instituciones financieras internacionales mediante la
aplicacion de Politicas sobre Garantias de las IFI, tales como el panel de Inspeccion
Independiente o a través del dialogo oficial de la sociedad civil con el Banco. Estos mecanismos
de rendicion de cuentas incluyen la participacion de la sociedad civil, mecanismos de asesoria 0
consultoria a nivel de estrategias del proyecto o del pais (ej. los CASC del BID) que llevan a los
Bancos a afirmar que los ciudadanos o clientes tienen mayor capacidad de responsabilizar a los
funcionarios del Banco, los representantes del gobierno y los proveedores de servicios en cuanto
al desempefio de un proyecto. También se han establecido mecanismos de anticorrupcion entre
los que estan las politicas de denuncia, las lineas directas institucionales de integridad y las
reformas al ejercicio del poder que permitan que los ciudadanos participen en la supervision de
la procuracion y en cualquier caso de corrupcion que tenga que ver con los proyectos de
prioridad. EI Panel Independiente de Inspeccion provee un foro oficial para que los ciudadanos
soliciten la aprobacion del Consejo para que las instituciones financieras internacionales revisen
si los proyectos han violado la politica del Banco y qué tan efectivos fueron los procesos para
reparar los problemas observados. Aun cuando todos son importantes, estos mecanismos de
rendicion de cuentas no fueron el punto de atencion de este documento.

3.0 Discurso de las IFI sobre rendicion de cuentas y participacion

En la Gltima década, el Banco Mundial y el BID han desarrollado un discurso sobre las politicas
en cuanto a la participacion y rendicion de cuentas que tienen relacion directa con la
implementacién de sus operaciones de préstamo para los paises de América Latina. Llevar a
cabo estas politicas es algo delicado puesto que a menudo interfieren directamente con la
dindmica democratica de un pais.

®Reiteramos que este informe se basa primordialmente en un anélisis del disefio de proyecto, con menos evidencias
concretas sobre la implementacion, ya que no se llevd a cabo trabajo de campo para evaluar la implementacion real
en este aspecto.




3.1 Rendicion de cuentas y participacion del Banco Mundial

Con la reduccién de la pobreza como objetivo guia, la administracién de Wolfensohn (1995-
2005) estuvo marcada por el intento de mejorar la imagen del Banco Internacional para la
Reconstruccion y el Desarrollo (IBRD). EI Banco Mundial empez6 a adoptar una serie de
procedimientos internos disefiados para promover una mayor participacion de la sociedad civil,
particularmente de las organizaciones no gubernamentales (ONG) y para aumentar la difusion de
informacion sobre los proyectos financiados por el Banco. La manifestacion mas decisiva de
estas tendencias culminé con el Reporte sobre el Desarrollo Mundial 2004 (WDR), el cual se dio
a conocer durante el ultimo afio en que Wolfenohn estuvo en el Banco. Sin embargo, la atencion
del Banco en la rendicién de cuentas y participacion alcanz6 antes dos momentos cruciales con
la publicacién en 1996 del Manual de Participacion y al dar a conocer en el 2000, Voces de los
Pobres.

El modelo de rendicidn cuentas esbozado en el WDR 2004 (consultar la Seccién 2.0) identifica
la ruta corta como un proceso mediante el cual los clientes usan su poder para exigir
directamente mayor eficiencia y transparencia por parte de los proveedores de servicios; y la ruta
larga como un proceso mediante el cual los ciudadanos dependen del proceso politico y hacen oir
su voz al politico. EI Banco destaca que este marco tiene limites que se derivan principalmente
de la accidn de figuras politicas tradicionales que utilizan la prestacion de estos servicios como
un mecanismo de control. EI mayor reto operativo del triangulo es vencer la tendencia natural
de estas figuras a asignar servicios como premio o castigo a la comunidad cuando buscan
aprovechar el apoyo politico.

El enfoque del Banco acerca de la participacion quizas se define mejor en su Manual de
Participacion de 1996 como “un proceso mediante el cual los grupos interesados influyen y
comparten el control de iniciativas de desarrollo y las decisiones y recursos que les afectan”. En
respuesta a la importante presion de la sociedad civil, en el 2000 el banco adoptd una orientacién
operativa que pidiera a sus prestatarios y a su personal que involucraran a la sociedad civil en
todos los aspectos del desarrollo e implementacion del proyecto. Segun el Manual Operativo del
Banco Mundial, que define “Buenas practicas — Involucrar a organizaciones no gubernamentales
en actividades apoyadas por el Banco” o simplemente GP14.70 (BM, 2000) — los proyectos de
préstamo deben incluir la participacion activa de la sociedad civil. Afirmar que las ONG vy otras
entidades de la sociedad civil son actores importantes de desarrollo, el Banco Mundial:

estimula a los prestatarios y al personal a que consulten a las ONG y las involucren, segun
corresponda, en actividades que el Banco apoye y a incluir trabajo en la economia y del sector
en todas las etapas del proceso: identificacion, disefio, implementacion y seguimiento y
evaluacion.

Sin embargo, a pesar de esta clara orientacion y de razones convincentes para garantizar una
mayor participacion de la sociedad civil en los préstamos del Banco, muchos préstamos siguen
siendo aprobados con elementos limitados de participacion y rendicion de cuentas.

Conceptualmente, la opinion del Banco sobre la sociedad civil se basa fuertemente en la nocion
de capital social. Es decir, el reconocimiento de que la participacion total de la sociedad civil en
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los proyectos es un indicador positivo del dinamismo de una sociedad, lo cual crea condiciones
sociales que garanticen una mejor calidad y mayor sustentabilidad en los proyectos financiados
por el Banco.

En este sentido, una referencia importante que inicié en la década de 1990 fue el estudio
organizado por Isham, Kaufmann y Pritchett (1995) para el Banco Mundial sobre las relaciones
entre el rendimiento de los proyectos financiados por el Banco y los diversos indicadores de
gestion en cada pais. Segun estos autores, existe un fuerte vinculo causal entre el grado de
libertades civiles y el rendimiento positivo de estos proyectos. Declaran, por ejemplo, que el
indice de rendimientos es 7% mayor en esos paises en donde las libertades civiles se consideran
mayores, al compararlos con los paises que estan en la clasificacion baja de libertades civiles.’

En afios recientes, muchos nuevos gobiernos en Sudameérica han afirmado mas soberania en sus
negociaciones con instituciones financieras internacionales y el Banco Mundial ha actualizado su
discurso sobre en empoderamiento y participacion, buscando dar respuestas a los retos de la
legitimidad y a dar mayor relevancia institucional. Dicha actualizacion coincide con un periodo
de pérdida gradual de su relevancia y del poder de negociacién ante los gobiernos que cuentan
con fuentes alternativas de financiamiento para el desarrollo, incluyendo sus propias reservas. Al
mismo tiempo, con una mayor democratizacién, son mas las oportunidades de disefiar proyectos
con mayor participacion y empoderamiento y, al menos retéricamente, los Bancos estan
aumentando su énfasis en conceptos y practicas que se relacionan con la rendicion de cuentas.

En afos recientes, el Banco Mundial ha tratado de actualizar su discurso de empoderamiento
para adoptar un marco de rendicion de cuentas mas amplio. Ha desarrollado nuevas herramientas
de evaluacion con una seleccion mas amplia de indicadores conceptuales y practicos de
empoderamiento, tanto a nivel del proyecto, como en un nivel social mas amplio.*

El tema de empoderamiento es casi un cliché tanto en las propuestas de reforma ascendentes
como en las descendentes. EI empoderamiento hoy en dia es parte de la jerga principal del Banco
Mundial. Reconocida inicialmente por el Banco en el capitulo seis y siete del Informe sobre
Desarrollo Mundial 2000/2001 (2001) como uno de los tres pilares de la reduccion de la
pobreza, el empoderamiento actualmente se encuentra en la documentacion de mas de 1.800
proyectos del Banco Mundial. Aun cuando el empoderamiento es el tema de debate y el trabajo
anall’ticollen toda la comunidad de desarrollo, el concepto sigue estando mal definido y mal
medido.

Es importante sefialar que la formulacion y adopcion de estos lineamientos de participacion y
rendicion de cuentas también reflejan un enfoque pragmatico, es decir, un enfoque que no sélo
mejora la imagen del BANCO MUNDIAL, sino que también corresponde a la experiencia

® Seglin Isaham, Kaufmann y Pritchett, existe un creciente consenso entre las agencias de cooperacion que creen que
la participacion de los beneficiarios es la clave del éxito de los proyectos.Como evidencia utilizaron una base de
datos de 121 proyectos relacionados con el agua para demostrar la superioridad de los proyectos que cuentan con
mayor participacion de los beneficiarios.

1o Alsop and Heinsohn (2005: 4)

1 Consultar a Alpson & Heinsohn (2005) y a Narayan (2002) en cuanto a una perspectiva general del trabajo del
Banco Mundial en la medicion e incorporacion habitual del empoderamiento, o
http://www.worldbank.org/empowerment.
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histdrica que demostré muchas ventajas con la participacion de la sociedad civil. Segun el Banco
Mundial, la participacién es importante porque “muchos planes de prestacion de servicios
descuidan el papel de los clientes, especialmente de los clientes pobres, por hacer que los
servicios funcionen mejor” y estos clientes pueden ayudar a “reforzar la prestacion de servicios”
(BANCO MUNDIAL, 2004, pag. 9). Respecto a la formulacion de los proyectos, por ejemplo,
“las ONG que estén familiarizadas con el area del proyecto y que cuenten con vinculos con la
poblacién local pueden dar al gobierno y al Banco valiosa informacion acerca de las condiciones
locales y prioridades de la comunidad” (BANDO MUNDIAL, 2000, §18).

Desde el 2003, el Banco Mundial ha subrayado el Desarrollo impulsado por la Comunidad, el
cual da control sobre las decisiones y recursos a los grupos de la comunidad. A menudo, estos
grupos trabajan conjuntamente con organizaciones de apoyo que tienen en cuenta la demanda y
también trabajan con proveedores de servicios que abarcan a los gobiernos locales electos, al
sector privado, organizaciones no gubernamentales y organismos del gobierno central. EI Banco
Mundial ofrece subvenciones o préstamos sin intereses en forma de iniciativas de Desarrollo
Impulsado por la Comunidad, que generalmente son subcomponentes de los proyectos. La
diferencia con los fondos sociales es que las comunidades no presentan solicitud. Mé&s bien,
ejercen control sobre los fondos en general y establecen prioridades. Aunque este mecanismo se
usa primordialmente en las areas rurales, también hay ejemplos de las areas urbanas y
periurbanas. A menudo, la compafriia operadora o el municipio comparten la gestion del proyecto
con las ONG.

El Desarrollo impulsado por la Comunidad es una forma de ofrecer servicios sociales y de
infraestructura, organizar actividad econémica y manejar recursos, empoderar a la gente pobre,
mejorar el ejercicio del poder y aumentar la seguridad de los mas pobres.’? En la ltima década
de experimentacion con el CDD, el Banco ha formulado 10 principios para el disefio de
proyectos que especifican una variedad de opciones de rendicion de cuentas y participacion.* A
partir de 2007, el Banco Mundial afirma tener en curso mas de 400 proyectos de Desarrollo
Impulsado por la Comunidad, con mas de $2.000 millones en proyectos tan solo en la region de
América Latina y el Caribe. A pesar de la creciente lista de documentos de investigacion y
proyectos de Desarrollo Impulsado por la Comunidad, el Banco adn tiene que evaluar el
desempefio de los proyectos en cuanto a incorporar en su disefio algunos o todos los principios
del CDDy, a su vez, dar seguimiento a dichos objetivos en la implementacion del proyecto.

Sin embargo, las evaluaciones externas y las que hizo el mismo Banco Mundial, demuestran que
esta iniciativa presenta problemas, ademas de la limitada evidencia de su impacto en algunos de
sus objetivos principales. Entre los principales problemas y criticas, podria mencionarse que: los
proyectos de CDD auspiciados por el Banco Mundial son méas costosos proporcionalmente que
otros proyectos del mismo Banco Mundial; las comunidades deben pagar una creciente parte de
los gastos; una infraestructura mejorada no garantiza servicios mas eficientes; a menudo, los mas
pobres no resultan beneficiados; y existen pocas evidencias de que haya algin impacto positivo

12 Manual de referencia PRSP Volumen 1 — Técnicas principales y problemas generales, capitulo 4 de CDD (5 de
febrero de 2003).

3 Principios de Disefio de CDD del Banco Mundial,
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTCDD/0,,contentM
DK:20309102~pagePK:148956~piPK:216618~theSitePK:430161,00.html
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en lo que se refiere al fortalecimiento de las capacidades. De acuerdo con Alexander (2006), ante
la ausencia de una reglamentacion real y solida, particularmente en algunas areas, los ciudadanos
pobres tienen poco poder sobre las empresas. Los informes oficiales del Banco Mundial
reconocen que esta iniciativa deberia cambiar algunos aspectos: dada la limitada y mezclada
evidencia sobre los impactos de los proyectos de CBD/CDD, particularmente en cuanto a la
reduccion de la pobreza y el empoderamiento, y las cuestiones sobre sustentabilidad, garantias y
cumplimiento fiduciario.

Por ultimo, el Banco ha lanzado recientemente una “Red de Aprendizaje Colaborativo para la
Demanda de una Buena Gestidn” que convoca discusiones periodicas sobre conceptos,
investigacion y aplicaciones de rendicion de cuentas en lo que se refiere al ejercicio del poder.**
Una distincion entre una iniciativa de DFGG (Demanda de una Buena Gestion) y un trabajo
CDD mas general, es la inclusién de proyectos de alto riesgo financiados por el BM para
petréleo y gasolina, mineria, infraestructura y agricultura industrial, que a menudo no son
prospectos para desarrollar rendicion de cuentas local.

3.2 La perspectiva del BID

Desde la Octava Reposicion de Recursos de 1994, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
ha tomado diversas medidas y redactado numerosos documentos que promueven que la sociedad
civil y los grupos interesados de la comunidad participen méas en sus operaciones de
financiamiento para inversion. > Sin embargo, a pesar de la importante presion y las exigencias
de la sociedad civil, el Banco aun no ha aprobado una directriz 0 norma oficial sobre su concepto
de participacion.

En 2004, el BID emitié una Estrategia para Promover la Participacion de los Ciudadanos en
Actividades del BID que pretendia “establecer lineamientos y criterios generales y especificar
areas de accion en las que el Banco pueda aumentar, reforzar y sistematizar la participacion de
los ciudadanos en sus actividades”, con base en los principios de inclusividad, pluralismo,
oportunidad de aportaciones oportunas, transparencia, eficiencia y sensibilidad cultural.*®

De manera similar al Banco Mundial, la estrategia del BID manifiesta un argumento pragmatico
y de capital social para la participacion. “Hay abundantes evidencias empiricas que atestiguan los
méritos de procesos participativos cuidadosamente disefiados y llevados a cabo en proyectos para
desarrollo, en forma de eficiencia, efectividad, equidad, y beneficios de sustentabilidad”. ... “La
participacion de los ciudadanos durante la implementacion y evaluacion de un proyecto puede
ayudar a asegurar que los beneficios de la operacion lleguen verdaderamente hasta los grupos
que tradicionalmente se han excluido y que se desarrolle una capacidad en los grupos interesados
y en los afectados, se reduzcan costos, se aumente el sentido de pertenencia en el publico y se
den mejores fundamentos para las evaluaciones y la retroalimentacion de futuras actividades y
proyectos”. !’

!4 Respecto a la informacion sobre DFGG del BM, consulte http:/go.worldbank.org/NNNJPRPNDO.
1> Consultar K.

18 Consultar la Estrategia en la pagina Web de IDB (2004:<
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1481948
17 ,, -

Ibid p.5
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Segun la estrategia, la participacion llevara a una mayor rendicion de cuentas vertical: “La
participacion de los ciudadanos debe tratarse como elemento crucial del desarrollo de politicas,
programas y proyectos, que fomente la creacion de organizaciones sociales, redes y estructuras
que forjen la capacidad de los individuos y los grupos sociales, al equiparlos para que puedan
manejar sus propios asuntos y hacer que su voz se escuche en las negociaciones con el sector
publico. Lejos de debilitar a un Estado y su operacion, la existencia de vias no gubernamentales

para que el publico aporte, ayuda a dar legitimidad al Estado y a que funcione mejor”.*®

La estrategia también esboza los elementos clave de una buena practica de participacion, entre
los que estd “la oportunidad de una aportacién oportuna” en todas las etapas del proyecto,
inclusive en el disefio, la implementacion y la evaluacion. También enfatiza la transparencia: “La
informacion distribuida en el contexto de los procesos participativos del Banco, ya sea que
provenga del Banco, del prestatario, del patrocinador del proyecto o cualquier otra parte
involucrada, se dara de manera proactiva y con el propésito de permitir y fomentar el dialogo. La
informacion deberd darse de manera tal y en la oportunidad que permita una evaluacion
sustancial del proyecto y dé tiempo para comentar”. También estipula que: “La informacion es la
verdadera entrada a la participacion. La experiencia ha demostrado que la disponibilidad del tipo
correcto de informacion en el momento correcto es, en si, un vehiculo de participacion”.*®

La Estrategia de Participacion se dio a conocer tan sélo un afio antes de que se nombrara al
nuevo presidente y de que se lanzara una importante reorganizacion del Banco que diera
prioridad de manera efectiva a la participacién. Aproximadamente cuatro afios después, la
estrategia de participacion del BID sigue siendo una estrategia y solo parece indicar la forma
como el disefio de proyectos del Banco podria incorporar mas rendicion de cuentas. La estrategia
actual da amplio criterio a la Administracion del Banco en cuanto a como se implementan estos
principios y lineamientos en el disefio de proyectos del Banco y en su proceso de
implementacion. Tal como parece indicar este andlisis de datos, sin una reforma total que haga
de la participacién y rendicién de cuentas una parte estandar de las operaciones del BID,%
muchas operaciones de préstamos se seguiran disefiando e implementando sin la participacion
importante e informada de la gente afectada.

Aunque las declaraciones de los funcionarios del BID indican que estan de acuerdo con la tesis
del triangulo de rendicién de cuentas esbozada por el Banco Mundial, el BID ha eludido un
compromiso mas vinculante con rendicion de cuentas en el disefio de sus préstamos. El BID ha
dedicado mucho menos atencion al concepto en su analisis, a pesar del hecho de que se identifico
a la rendicion de cuentas como un aspecto crucial en el objetivo corporativo de promover la
modernizacién del estado desde la Reposicion de Recursos de 1994,

De los pocos analisis internos sobre la experimentacion del BID en materia de participacién y
rendicion de cuentas, una revision comparativa de las experiencias en Centroamérica hecha por
Sollis y Winder, concluye que:

18 Ibid p. 6
9 |bid p.8
% Consultar K.Hamerschlag (2000)
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“Abundantes y diversos tipos de experimentos de auditoria social y contabilidad social en
Centroamérica constituyen parte de la ‘nueva agenda de rendicion de cuentas’ y del proceso de
"Reinventar una rendicion de cuentas para el Siglo XXI”. Esta agenda ha sido posible mediante
la promocion de la globalizacién de una gestion democratica, asi como de una iniciativa local por
forjar sociedades mas abiertas, mas democraticas y competitivas después de un conflicto. Los
experimentos locales de rendicion de cuentas invariablemente son financiados por los programas
e iniciativas de las entidades donantes, sin embargo, los actores locales propician las
innovaciones que ponen a prueba los limites de la accién dentro de los incipientes marcos
legales. Los experimentos estdn dando nueva forma al significado de rendicion de cuentas,
especialmente las modalidades que permiten que los pobres que habian estado excluidos, tengan
voz. Los mecanismos de rendicion de cuentas que ponen en el centro de atencidn a los pobres,
reconocen lo imperioso de hacer frente a sus apremiantes necesidades y a reconocerlos como el
grupo mas afectado debido a las fallas en los mecanismos de rendicion de cuentas. Por
consiguiente, la rendicion de cuentas se ha convertido no sélo en un ejercicio técnico, sino
también en un ejercicio que introduce la justicia social en el debate de la gestion. Involucrar a
una multitud de organismos internacionales significa que hay diferencias conceptuales y
practicas, asi como una importante redundancia entre los experimentos locales de rendicion de
cuentas que estan en marcha. Esta diversidad refleja no solo una elasticidad, sino también la
combinacion del uso del concepto. A pesar de las discrepancias y diferencias, en el meollo de
todos los experimentos locales de rendicion de cuentas estd la nocién de un gobierno que
responde a sus ciudadanos. La participacion de figuras internacionales es una razén de por qué
los experimentos locales de rendicion de cuentas estan presentes en todos los territorios
nacionales, sin que ahora haya ningun &rea que no tenga que ver con algin experimento local al
respecto. 2

Los mismos evaluadores internos del Banco han demostrado que la institucion sufre una grave
falta de rendicién de cuentas interna, lo que hace que surjan preguntas acerca de cuan efectivo
puede ser el BID para promoverla entre sus clientes. En abril de 2004, la Oficina de Evaluacion y
Supervision (OVE) del BID?* entreg6 a la Junta de Directores Ejecutivos un reporte comisionado
intitulado “El sistema de supervision de proyectos: evaluacion del uso de sus instrumentos”, que
confirmaba lo que muchos ya sospechaban: que hay una total averia en el sistema de supervision
del BID y que incluso sus estandares minimos de supervision no se estan cumpliendo. Esta
dramaética negligencia en cuanto al seguimiento y la evaluacion no sélo desacredita las metas del
BID de Efectividad del Desarrollo (como lo exige su 8 Reposicion de Recursos de 1994), sino
que también expone los graves puntos vulnerables del Banco respecto a una mala administracion
fiscal y corrupcion.®

El informe demuestra que el BID cada vez con menos frecuencia da seguimiento, evalla y hace
auditoria a sus préstamos. La alarmante conclusion es que el BID ha descuidado identificar,

2 Sollis and Winder (2005:6)

2 OVE es una seccion “independiente” del BID que reporta directamente a la Junta y en sus investigaciones busca
dar una perspectiva objetiva como evaluador de las actividades del BID.

2|DB (Abril 2004) “El Sistema de Supervision de Proyectos:Evaluacién del uso de sus instrumentos”, Informe de la
OVE RE-293: http://www.iadb.org/ove/RE-293-e.pdf
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prevenir y abordar el riesgo financiero en sus proyectos y aparentemente lo prefiere en lugar de
sacar dinero sin dar seguimiento a su uso o impacto.**

El informe de la Oficina de Evaluacion y Supervision sugiere que evitar institucionalmente la
evaluacion sigue desacreditando la credibilidad del Banco acerca de la cuestion de la rendicion
de cuentas. A pesar de los compromisos por reforzar el rendimiento operativo, el informe de la
Oficina de Evaluacién y Supervision concluye que “la evaluabilidad (verificabilidad) ex ante de
los proyectos del Banco es baja, mientras que la evaluabilidad de los resultados de los proyectos
es aun mas baja”. El Banco tampoco recaba sistematicamente la informacion acerca de los
avances de operacion. Desde 1995, ha habido una precipitada disminucion en el nimero de
proyectos que aumenten la igualdad social que requieran una evaluacién posterior: el 40% en
1995 al 6% en el 2001.

“Por consiguiente, es practicamente imposible que el Banco demuestre, con la informacion de
los proyectos y con el sistema de seguimiento y evaluacion, la conexién entre las medidas
tomadas en relacion con la estrategia y el logro de las metas deseadas. En general, la manera
como se disefian los proyectos del Banco y la forma como su sistema de seguimiento y
evaluacion recaba informacion, no permite que se manifiesten los impactos”. (OVE, 2003:25)

El resultado mas general y quizéas el mas sorprendente es que en el 25% de los casos, el Banco no
“lleva a cabo las revisiones y misiones obligatorias estipuladas en las politicas de la institucion y
en la planeacién de proyectos”. Lo que demuestran estos resultados de la Oficina de Evaluacion
y Supervision es una violacion endémica a las normas mas bésicas de supervision de proyectos
que el Banco afirma mantener. Esto hace que las finanzas para proyectos del BID sean
vulnerables ante la corrupcion, a una mala administracion y, obviamente, al fracaso. A su vez,
estos riesgos reducen la confianza en la efectividad de desarrollo de los préstamos del BID y
otorgan una baja calificacion a la practica bancaria responsable.

Desde que se publico el demoledor informe de la OVE, el BID ha revisado por lo menos tres veces
su Sistema de Informes sobre el Seguimiento del Desempefio de Proyectos (PPMR) y aun tiene que
consolidar una alternativa viable para el disfuncional sistema de supervision que evidentemente
ha fallado.

24 De particular atencion para la comunidad en desarrollo es la total falta de interés en toda documentacion o
evaluacién que dé un seguimiento continuo, resultados de los documentos o que mida el impacto a largo plazo del
financiamiento del BID. No corresponde analizar aqui estos instrumentos, sin embargo, se comentan en este y otros
informes de la Oficina de Evaluacién y Supervision (como en “La reduccion de la pobreza y el BID: Evaluacion de
la estrategia y esfuerzos del Banco”RE-288; OVE, Noviembre 2003, http://www.iadb.org/ove/re288eng.pdf). Por
ejemplo, sélo el 16% de los proyectos que la OVE ha investigado para este informe contenian algun tipo de
evaluacién expost, lo que significa que “La mayoria de los proyectos no se beneficio de las lecciones de una
evaluacion final independiente”.

16


http://www.iadb.org/ove/re288eng.pdf

4.0 Analisis de la practica real del Banco Mundial y del BID en el disefio de proyectos

El andlisis a continuaciéon examina la medida en que el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) incorporan sus ideales y lineamientos evidentemente
promovidos dentro de un marco de participacion y rendicién de cuentas en el disefio de
proyectos. Hemos identificado cinco practicas distintas que son cruciales para fomentar una
mayor participacion y rendicién de cuentas en los proyectos del Banco, destacando las mejores
practicas y deficiencias en el disefio de proyectos en cada una de estas areas:

a) consulta a los grupos interesados sobre el disefio del proyecto; b) objetivos del proyecto que
incorporen explicitamente la participacion y rendicion de cuentas; (c) informacion efectiva, un
programa de difusion y comunicaciones; (d) el establecimiento de procesos 0 mecanismos
transparentes e inclusivos de toma de decisiones durante la implementacién del proyecto; y (e)
un sistema de seguimiento y evaluacion que incorpore indicadores de participacion,
empoderamiento y gestion, asi como un ciclo de retroalimentacion de la comunidad. Cada
proyecto se clasifico segun hubiera obtenido una calificacion buena, estandar-mediocre 0 mala
en cada una de estas cinco areas.”

4.1 Consultas con e involucramiento de los grupos interesados en el disefio del proyecto

La participacion de los grupos interesados en el disefio del proyecto es un requisito clave para
crear una mayor responsabilidad, promover la participacion de la comunidad y en ultima
instancia, el éxito de los proyectos. Acentla la legitimidad del proyecto y reduce el potencial de
un conflicto social y ambiental al identificar las soluciones a los problemas concretos que puedan
surgir durante la implementacion. La historia de los conflictos sociales y ambientales en los
proyectos apoyados por las IFI, revela la tendencia a no considerar o evitar este paso vital, asi
como las serias consecuencias que pueden surgir cuando se ignora la consulta previa. Nuestra
meta al analizar los proyectos es captar como este problema se convirti6é en prioridad (o no) en
términos précticos.

La buena préctica de consulta requiere referencias claras y detalladas para el proceso de consulta
0 para alguna forma de fortalecimiento del consenso externo o bien, un proceso deliberativo
nacional o local que informe especificamente sobre las metas y el disefio del proyecto. Las
mejores consultas implican una participacion diversa durante la preparacion e implementacion
del proyecto, con ciclos de retroalimentacidn transparente que muestren como se incorpora la
aportacion de los grupos interesados al disefio 0 ejecucion. Asimismo, es necesario contar con
informacién previa pertinente al contenido del proyecto en un lenguaje o formato que sea
accesible para la poblacion de los grupos interesados. Los buenos proyectos tratan de abordar
todos o0 una gran parte de estos aspectos. Los compromisos vagos o las remisiones a consultas
carentes de referencias claras o detalladas acerca de los procesos externos, se consideran una
practica comun. Asimismo, las referencias ambiguas a consultas previas de proyectos pasados
que no se actualizaran para el proyecto actual son una practica comun. Un proyecto que muestra
malas practicas no cuenta con referencias completas o carece completamente de ellas.

®\er Tabla 1 en la seccién sobre metodologia que aparece a continuacion.
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Sorprendentemente, pocos de los proyectos documentados presentaban referencias claras y
detalladas acerca de un proceso global de consulta previa con las comunidades afectadas en lo
concerniente al disefio e implementacidn del proyecto, aun cuando esto lo ofrecen ambos Bancos
como una practica comun. Sélo seis proyectos, cinco de los cuales fueron financiados por el
Banco Mundial, incluyeron algin tipo de referencia al proceso de consulta previa. Estos
proyectos cubrieron todos los sectores: salud, educacion, reformas al sector social y desarrollo
rural. Once proyectos, especialmente aquéllos en el sector de agua y saneamiento tuvieron un
enfoque limitado. Cabe hacer notar que por lo menos se incluyeron aqui tres proyectos de
desarrollo rural altamente participativos, ya que el disefio en si se basé mas en las lecciones
aprendidas de otros proyectos o experiencias piloto del banco y menos en una consulta previa
especifica con las comunidades afectadas. Ocho proyectos (7 del BID) no mencionaban ninguna
consulta previa en los documentos oficiales del banco.

La consulta en el sector de salud y educacion fue variada. En la categoria de buenas practicas de
consulta previa, el Programa de reforma de salud de Per( del Banco Mundial, destaca como el
unico préstamo para el sector salud que tiene una referencia clara para la consulta previa. El
programa, que fue disefiado para descentralizar los servicios de salud en Per( se concentraba
especificamente en la participacion, y afirmaba que: "Se estd consultando a los principales
beneficiarios a través de grupos de representantes de los interesados y mediante encuestas sobre
satisfaccion como parte de las actividades de evaluacién social” 2°Sin embargo, es importante
reconocer que la falta de consulta a los grupos interesados en otros proyectos del sector salud (se
califico como préactica estandar o mala), se puede atribuir en parte al caracter técnico del
proyecto. Muchos de estos préstamos son bastante técnicos en naturaleza y estan disefiados para
mejorar el sistema de salud institucional del pais (modernizar hospitales, mejorar la base de datos
de salud, etc.) y, por consiguiente, hicieron uso del analisis de expertos o datos nacionales como
el andlisis de referencia preferido por encima de la consulta a grupos interesados basada en la
comunidad. EIl disefio y desarrollo de estos proyectos se basé por lo general en un analisis
exhaustivo de la realidad local o nacional (problemas de salud, necesidades y demandas de la
poblacidn, etc.).

Aun cuando estos cinco proyectos de salud revisados se concibieron sin tomar mucho en cuenta
la participacion de las comunidades de los grupos interesados y, por lo general, no abrieron
espacios a la participacién popular, varios de esos proyectos se disefiaron como parte de un
proceso de descentralizacion (por ejemplo, Atencion integral a la nifiez en Nicaragua y Aumento
de nivel de salud en Honduras) — y como tales, también implicaran la participacion de varios
municipios locales. La participacion de los gobiernos locales en el proceso es un paso positivo,
aunque insuficiente, para alcanzar con el tiempo una mayor participacion.

Dos de los proyectos de educacion, el Proyecto de universalizacion de la educacién bésica en
Ecuador del BID, y el Proyecto para mejorar la calidad de la educacion y la educacion
secundaria en Guatemala, del Banco Mundial, se incluyen como buenas préacticas. En el caso de
Guatemala, el Banco Mundial llevé a cabo una consulta amplia tanto con el poder legislativo

% programa de reforma del sector salud de Pert, Banco Mundial — PAD, p. 26
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como con el ejecutivo del gobierno, asi como una evaluacién social en 2006, que comprendio la
consulta a grupos interesados en los niveles central, departamental, escolar y comunitario.”

Aunque la documentacion sugiere que el disefio del proyecto y, supuestamente, la consulta
incorporaron muchas de las recomendaciones y lecciones aprendidas a partir de la evaluacion
social integrada, no se dio atencion a la privatizacion de la educacién, ignorando asi las
preocupaciones sustanciales de una gran variedad de las partes interesadas en Guatemala, que no
desea ver una privatizacion mas amplia del sistema educativo. El principal problema para las
ONG vy sindicatos que trabajan a favor de la educacion en Guatemala es que la consulta fue sobre
problemas superficiales no sobre el problema estructural: el modelo educativo.

La evolucion del sistema educativo en Guatemala ha demostrado que proyectos como el del BM
han producido algunos avances en cuanto a cobertura, pero pocos en cuanto a la calidad
educativa desde la firma de los Acuerdos de Paz. Un anélisis de los gastos publicos asi como del
desglose de ese andlisis en factores como las etnias, los sectores rural y urbano, y el de género,
ilustran el alto grado de exclusion que persiste hasta ahora, y la necesidad de un esfuerzo mayor
encaminado a abordar este problema estructural. Algunos ven el proyecto promovido por el
Banco Mundial en la educacion como una bendicion a medias al ampliar la cobertura de la
educacion elemental y secundaria, mejorar el desempefio del sistema oficial en lo que se refiere a
la relacion costo-beneficio, pero ademas como la privatizacion de los niveles mas altos de la
educacion (preparatoria y universidad).

Las principales implicaciones del modelo del BM en Guatemala son la disminucion de las
responsabilidades del Estado en la administracion, entrega y financiamiento de los servicios
educativos, la flexibilidad laboral, y la promocion de la "descentralizacion" encaminada a
delegar los servicios y las funciones a las entidades privadas. EI PRONADE - Programa
Nacional de Autogestion Educativa, es el instrumento principal, que ha demostrado ser un
modelo de bajo costo pero de baja calidad educativa para las zonas rurales pobres. Los costos
administrativos se transfieren a la comunidad, disfrazados de "asociaciones de maestros y padres
de familia" con facultades, a través de mayores costos por estudiante inscrito. La conclusiéon a la
que lleg6 una evaluacién de la sociedad civil es: PRONADE crea un sistema paralelo al oficial,
cuya existencia afecta la capacidad de evaluar la calidad educativa y genera mayores inequidades
en atencion educativa para los estudiantes. 22

2" Una evaluacién social integrada fue llevada a cabo por un grupo de consultores independientes bajo la
coordinacion de los viceministerios de educacién técnica y bilingiie del MINEDUC. Los resultados de las consultas
se incorporaron en el disefio del proyecto. Se selecciond una muestra dirigida de 61 escuelas (28 primarias, 22 de
ensefianza secundaria (basica), y 11 de ensefianza superior (diversificada), que incluiria tanto todas las escuelas
publicas y privadas bilinglies como de ensefianza del espafiol (lengua indigena-espafiol), en 35 comunidades
localizadas en 7 departamentos de Guatemala (Huehuetenango, Alta Verapaz, Totonicapan, Quiché, Jalapa,
Suchitepéquez y San Marcos). Se consulto a aproximadamente 608 estudiantes, 212 maestros, 81 padres de familia,
44 graduados de primaria y de escuelas de ensefianza secundaria basica, asi como a 57 directores de escuelas a
través de los grupos de representantes de los interesados o entrevistas.

%8 Prodessa, Instancia de Salud y CONGCOOP (Abril, 2004) “Education, Health, and Land: Towards Viable
Solutions in the Spirit of the Peace Accords,” Washington DC: InterAction.
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En el caso de la Universalizacion de la educacion basica en Ecuador, la legitimidad del proyecto
descansa, quizas, en una de las formas mas democraticas de consulta: el referéndum nacional. El
plan se elabord6 mediante consultas a las partes interesadas del sector y fue aprobado por el
pueblo ecuatoriano en un referéndum celebrado el 26 de noviembre de 2006, con motivo de las
elecciones presidenciales. En ese proceso, los ecuatorianos expresaron su deseo de elevar el plan
de educacion de diez afios a la categoria de politica de Estado”.?® El presidente ecuatoriano,
Rafael Correa, ha ejercido una mayor autonomia sobre las IFI, incluso llegando hasta expulsar al
Banco Mundial. Unos meses antes de que fuera aprobado el préstamo del BID, se canceld un
préstamo similar del Banco Mundial para mejorar la educacion y se paso la operacion al BID. En
realidad, en el sentido tradicional éste no es un “proyecto del BID". De acuerdo con un
especialista en educacion del BID en Ecuador, Marcelo Pérez Alfaro, es una operacion muy
particular, conocida como préstamo basado en el modelo de canje de la deuda (SWAP), donde el
pais financia todo el préstamo con sus propios recursos y luego el BID se lo reembolsa en
procesos ex post de evaluacion.*® Dado el contexto politico ecuatoriano, el vinculo entre el
préstamo para la educacion y el proceso nacional de formular nuevas politicas educativas, le da
mayor legitimidad en cuanto a la consulta que cualquier otra cosa que pudieran haber hecho las
relativamente desacreditadas IFlI.

Quizéas el mejor caso que demuestra consultas amplias a grupos interesados es el Proyecto de
Alianzas Rurales de Bolivia del Banco Mundial. Destacan varios elementos de buenas préacticas:
1) la consulta fue dirigida de manera especifica a grupos particularmente vulnerables, como es el
caso de las mujeres y los pueblos indigenas; 2) la consulta se llevé a cabo en las lenguas locales
para que participaran los pueblos indigenas, especialmente las mujeres, quienes no tienen mucha
fluidez en el idioma espafiol; 3) los talleres de trabajo se organizaron en dos etapas: una etapa de
informacidn, para indagar acerca de puntos de vista generales y recomendaciones sobre el
concepto del proyecto y como alcanzar los objetivos globales, y una vez terminado el disefio
preliminar, otra etapa de retroalimentacién que buscaba comentarios, retroalimentacién, y
asesoria sobre las oportunidades y riesgos. 4) se fomentd la rendicién de cuentas dentro del
proceso de consultas al destacar en el PAD los problemas clave y las recomendaciones derivadas
del proceso de consulta que se incorporaron en el disefio del proyecto; asimismo, el PAD incluy6
recomendaciones hechas por la comunidad que no se habian incluido y los motivos de esta
decision.

El proceso de consulta en el préstamo REACT otorgado a Per( por el Banco Mundial, es
particularmente notable debido a que los préstamos de politicas de desarrollo se han basado
histéricamente en una consulta muy limitada a la sociedad civil, en caso de haberla. De acuerdo
con los documentos oficiales, hubo numerosos foros pablicos y consultas amplias con muchos
sectores del gobierno peruano para fomentar el sentido de pertenencia en el proyecto.

2% E| proyecto surgié en un contexto politico diferente (una democracia plebiscitaria), donde el BID tiene muy poca,
incluso, quizas, una influencia contradictoria. La propuesta de préstamo se justifica cuando afirma que “el Plan a
diez afios, es una herramienta de gestion estratégica disefiada con el propdsito de mantener un conjunto de
estrategias pedagogicas y administrativas durante un periodo de 10 afios, para proporcionar una guia institucional
para el proceso de modernizacion del sistema educativo, transformarlo o reformarlo, y alcanzar una mejor calidad
educativa asi como objetivos de equidad en el sector educativo.

% Entrevista telefénica con Pérez Alfaro el 4 de agosto de 2008.
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Entre los otros préstamos de politicas de desarrollo, el enfoque fue mixto para la consulta.
Mientras que el préstamo basado en politicas de desarrollo del Programa del Sector Social
ecuatoriano parecia no contar con la participacion de la comunidad, una caracteristica clave del
préstamo para las politicas hondurefias de desarrollo, Red Solidaria, de acuerdo con el lider del
proyecto “surgidé de un proceso amplio de consulta a la sociedad civil sobre la estrategia de

reduccion de la pobreza del pais”.*

Como se observo anteriormente respecto al préstamo otorgado a Ecuador para la educacion, la
consulta de fondo en proyectos especificos se atribuye mas al contexto politico en determinado
pais que a la participacion de los bancos. Los resultados pueden darse en ambas direcciones. En
el préstamo para la educacion de Ecuador, el voto a través de un referéndum significo que el
Banco estaba apoyando una operacion ampliamente popular. En los paises donde el papel del
banco es mas el de una institucion financiera, la cuestion de las consultas se deja mas en manos
del gobierno. Este es el caso del Proyecto de Bolsa Familia, donde la participacion financiera e
intelectual del Banco Mundial y del BID en el proyecto es relativamente minima. * El valor total
del programa es de 5,620 millones de ddlares norteamericanos y el préstamo otorgado por el
Banco Mundial es de tan s6lo $572 millones de dolares norteamericanos. Este proyecto, que fue
concebido como un programa de proteccion social compensatoria en respuesta a las politicas de
liberacion, no incluy6 la consulta formal a los grupos interesados en el proceso de disefio. De
acuerdo con el personal del Banco, los Unicos grupos especificos que participaron en el proceso
de consulta fueron los pueblos indigenas y las comunidades descendientes de esclavos
(Quilombolas). No obstante, Valéria Kaxuyana®, miembro de la coordinacién de la COIAB
(Coordenacéo das Organizac@es Indigenas da Amazénia Brasileira), contradice esta informacion.
De acuerdo con Joana Mustafa® quien trabajo en Bolsa Familia para el Gobierno brasilefio y
ahora es miembro del personal del Banco Mundial, este problema se resolvera en la siguiente
fase del programa. Otros proyectos de transferencia de fondos/inversion social tuvieron
contradicciones similares respecto a la consulta.

En los sectores de agua y saneamiento, casi todos los proyectos analizados mencionan algun
nivel de consulta en la fase de disefio. EI Proyecto de Abastecimiento de Agua y Saneamiento en
las Zonas Rurales y las Ciudades Pequefias (Praguas), destaca como un ejemplo de las buenas
précticas. De acuerdo con documentos oficiales, socidlogos locales llevaron a cabo evaluaciones
bastante amplias sobre la participacion rural en diez comunidades culturalmente diversas y se
celebraron reuniones con las ONG a nivel nacional. En por lo menos tres proyectos (Praguas,
Pronasar y el Programa de inversién de Guatemala), las entrevistas y los grupos de
representantes de los interesados se dieron a nivel comunitario, tomando como base las lecciones
aprendidas de los proyectos anteriores. Sin embargo, existen preguntas en cuanto a la calidad de
proceso de consulta, especialmente debido a que no se explica en forma clara el proceso ni los
criterios que se siguieron para la seleccion de los participantes.

En este aspecto, muchos de los proyectos de agua revisados tienden a seguir lo que bien podria
denominarse “practica estdndar”. La mayoria de los proyectos de agua dan referencias vagas o

%! Entrevista con Carlos Gargiulo, BID, 24 de junio de 2008.

%2 En la primera fase del proyecto, el BID aprob6 un préstamo similar para la Bolsa Familia.
* Entrevista al personal del Banco quien deseo permanecer anénimo, fecha 5 de agosto, 2008.
% Entrevista del 8 de agosto, 2008.
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incompletas en cuanto a los procesos de consulta. EI Programa de Inversion en Agua para
Comunidades Rurales de Guatemala, menciona que un equipo de consultores contratado por el
organismo de ejecucién "llevo a cabo extensas entrevistas con los grupos de enlace dentro de una
muestra de comunidades a lo largo de Guatemala”, y los "resultados se incorporaron en el disefio
conceptual del programa”. Asimismo, con el objeto de medir la actitud de las comunidades
respecto al Programa, el "equipo del proyecto del BID ha acompafiado a [la agencia de
ejecucion], a los miembros de las ONG vy a otras organizaciones a las visitas que realizaron para
entrevistar a las comunidades locales.

Uno de los proyectos para agua del BID, el Programa de Inversion para el Saneamiento y
Abastecimiento de Agua para Nicaragua se destaca por sus malas practicas de consulta. Como se
menciond antes, no se tiene referencia de ninguna consulta previa. Aunque no menciona
explicitamente, la Unica referencia es la posibilidad de que los estudios de disefio consulten a los
residentes urbanos, los cuales busquen entre otras cosas si existe la necesidad de aumentar la
cobertura de los servicios en las ciudades seleccionadas.

Es importante tener en mente que una consecuencia directa del sistema de desarrollo impulsado
por la comunidad, adoptado por gran parte de los proyectos analizados en el desarrollo rural y de
agua, es que en principio las partes interesadas participan directamente en la toma de decisiones
durante todo el proyecto, incluyendo la fase de preinversion (es decir, cuando identifican y
disefian subproyectos que seran financiados por todo el programa). La mayoria de estos
proyectos incluyen un componente destinado a asistir a las comunidades, reforzar la
organizacion comunitaria y proveer de asesores comunitarios (con frecuencia las ONG) que les
brinden asistencia técnica durante las distintas fases del proyecto. No obstante, esto no es de
verdad una consulta previa sobre todo el programa de inversién. Por otra parte, debido a que las
suposiciones fundamentales del modelo de agua de las IFI (recuperacion del costo total o parcial)
a menudo se decidieron con anticipacion, existe la interrogante de qué tan abierta fue la consulta.

En resumen, nuestro analisis revelé un enfoque generalmente débil hacia los procesos de
consulta de los grupos interesados y un area donde ambos bancos, especialmente el BID, podrian
prestar mayor atencion.>> Como se resumié en los documentos de orientacién del banco, la
mayoria de los proyectos no incorporaron las mejores practicas de consulta a grupos interesados.
Entre éstos se incluyen un amplio trabajo de alcance a los grupos interesados (especialmente a
los grupos excluidos); brindandoles documentacion detallada del proceso y la manera como la
aportacion de los grupos de interesados modeld el disefio del proyecto; asegurando un enfoque
por etapas para la consulta, de modo que los grupos interesados tuvieran la oportunidad de hacer
mas comentarios sobre el disefio final; y dando informacién en un lenguaje apropiado desde el
punto de vista cultural, etc. Por otra parte, hubo un corto nimero de casos positivos que han
destacado, que servirian como modelo para futuros proyectos del banco: el proyecto de Alianzas
Rurales de Bolivia, el programa REACT de Per0 y el proyecto de Agua PRAGUAS de Ecuador.
La tabla 2, resume las calificaciones del proyecto en cuanto a la consulta.

% Vale la pena hacer notar que los proyectos de infraestructura de mayor riesgo que requieren evaluaciones de
impacto ambiental (EIA), por lo general, tienen un proceso de consulta mas sélido (si bien ain de mala calidad). El
peso de los proyectos del sector salud sobre los proyectos de infraestructura en la muestra puede explicar por qué no
fueron tan frecuentes las buenas consultas.
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Para ambos bancos, el reclamo de la sociedad civil ha sido durante mucho tiempo por tener
consultas mas profesionales y rigurosas. Vemos que el Banco Mundial quizas ha respondido
mejor en lo que se refiere a una mayor representacion de los buenos proyectos, y menos a
proyectos de malas préacticas de consulta. EI BID, por otra parte, parece haber avanzado un poco
en cuanto a este aspecto. Otra preocupacion ilustrada con el préstamo para la educacién que el
Banco Mundial otorgé a Guatemala, y en la mayoria de los préstamos para agua, fue si el
proceso de consulta era lo suficientemente abierto para impulsar el didlogo sobre las
suposiciones fundamentales de operacion del préstamo, como por ejemplo, la privatizacion.
Parece ser en los dos ejemplos que el orden del dia fijado por ambos Bancos careci6 del proceso
de consulta dejando ciertas cuestiones fuera de la mesa de discusion.

Tabla 2. Calificacion del proyecto en rendicidn de cuentas en el tema de consulta

Buena Estdndar-Mediocre Mala
4.1 Consulta Referencias claras y detalladas | Compromisos vagos o Por lo general, referencias
para el proceso de consulta o remisiones a consultas (faltan incompletas o la falta de
alguna forma de detalles); asi como también, éstas.
fortalecimiento del consenso carencia de referencias claras o
externo o bien, un proceso detalladas acerca de los procesos
deliberativo nacional o local externos.

con el cual el proceso sea
claramente consistente.

Alianzas rurales de Bolivia Proyecto para reduccion de la Reforma del sector social de
(BM) pobreza rural de Brasil (BM) El Salvador
Préstamo REACT de Per Proyecto de desarrollo impulsado | Desarrollo local y
(BM) por la comunidad de Haiti (BM) responsabilidad fiscal de
Calidad de la educacion y Programa del sector social para Bolivia (BID)
educacion secundaria de apoyar la estrategia para la Proyecto de reforma del
Guatemala (BM) reduccion de la pobreza de sector social de Ecuador
La universalizacion de la Honduras (BID) (BID)
educacion basica en Ecuador Préstamo para inversion social de | Programa “Bolsa Familia”
(BID) Bolivia (BID) de Brasil (BM)
Praguas de Ecuador (BM) Programa de desarrollo local de Programa de inversion para
Programas de reforma salud Haiti (BID) suministro de agua y
de Pert (BM). Programa de inversion de agua saneamiento de Nicaragua
para comunidades rurales de (BID).
Guatemala (BID) Atencidn integral a la nifiez

Programa de agua y saneamiento | de Nicaragua (BID)
en comunidades rurales de Haiti Aumento del nivel de salud

(BM) de Honduras (BID)
Préstamo basado en politicas de | Programa de
desarrollo de Pert (BID) Modernizacién de los
Pronasar en Pert (BM) Servicios de Salud de
Salud y nutricion materno- Nicaragua (BID)
infantil de Guatemala (BM)
Proyecto de nutricién y
proteccién social de Honduras
(BM)

Total 6 (5 BM; 1 BID) Total 11 (6 BM; 5 BID) Total 8 (7 BID; 1 BM)
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4.2 Objetivos del proyecto que incorporan la participacion y la rendicion de cuentas

En esta categoria, evaluamos si los objetivos del proyecto incorporan explicitamente la
participacion reforzada de la comunidad, la inclusion social, empoderamiento ciudadano y la
rendicion de cuentas del proyecto. Asimismo, evaluamos si los proyectos incluyen objetivos de
rendicion de cuentas mas dificiles de alcanzar (y con frecuencia dificiles de lograr) que buscan
empoderar a los actores para abordar una rendicion de cuantas vertical (relaciones de poder en
ambas direcciones donde participan las instituciones de financiamiento, las autoridades
gubernamentales locales y centrales, los medios de comunicacion y los actores trasnacionales).
Esta pregunta se contesta de manera mas directa en la seccion 4.4.

Establecer objetivos de proyecto claros y explicitos para fortalecer la participacion ciudadana, su
empoderamiento, la inclusion social y la rendicion de cuentas, es de vital importancia para
asegurar que estas metas y objetivos queden entonces completamente integrados en el disefio, la
implementacién y evaluacion del proyecto. En general, nuestro analisis de datos encontro que si
estas metas se estipulan claramente desde un principio, existe una mayor posibilidad de que el
programa de comunicaciones y alcance, los mecanismos de toma de decisiones y los sistemas de
seguimiento y evaluacion apoyen dichas metas. Ademas, la definicion clara de los objetivos del
proyecto es el primer paso para la evaluacion.

En los proyectos donde mayor participacion y rendicion de cuentas no son una parte explicita de
las metas y objetivos del proyecto o programa, es mucho menos probable que estos aspectos se
reflejen adecuadamente en la matriz de politicas, en los activadores de fases subsecuentes (en el
caso de los préstamos para programas y préstamos adaptables) o en el marco del seguimiento y
evaluacion. No obstante, s6lo en dos casos, los proyectos que no tenian objetivos explicitos sobre
participacion y rendicion de cuantas, de hecho incluyeron mecanismos de rendicion de cuentas y
un marco efectivo de seguimiento y evaluacién. Sin embargo, la incorporacién de estos objetivos
es necesaria aunque insuficiente. En por lo menos tres proyectos con objetivos claros sobre
participacion y mayor rendicion de cuantas, estas metas no fueron respaldadas con
comunicaciones adecuadas, fortalecimiento de capacidad, mecanismos de toma de decisiones y
un sistema de seguimiento y evaluacion eficaz.

De las cinco categorias que consideramos, en general, ésta fue la categoria que tuvo mejor
desempefio, con mas de una tercera parte de los proyectos con objetivos de proyecto que
incorporaron explicitamente una mayor participacion y rendicion de cuentas. De éstos, s6lo dos
proyectos del BID calificaron con buenas practicas, mientras que los 7 proyectos calificados con
malas préacticas fueron financiados por el BID. En particular, los cinco proyectos de desarrollo
rural o local basados en el modelo de desarrollo impulsado por la comunidad (CDD), incluyen
explicitamente metas de participacion y empoderamiento, aunque solo dos de éstos incluyen
claramente como objetivo una mayor rendicion de cuentas (el proyecto Alianzas Rurales de
Bolivia y el Proyecto para la Reduccién de la Pobreza Rural — Piaui). Por lo menos cuatro
proyectos para desarrollo rural y reformas al sector social si incorporaron metas de rendicién de
cuantas vertical mas amplias.

El proyecto de Desarrollo Local de Haiti, se concentr6 en el “fortalecimiento de la capacidad de
las comunidades para planear, formular, demandar y manejar proyectos”. El Proyecto de
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Desarrollo Impulsado por la Comunidad de Haiti, buscaba “originar un cambio fundamental en
la forma en que se manejan los fondos para el desarrollo, en favor de permitir el control directo
de las comunidades sobre los recursos a fin de mejorar los resultados a nivel local”. Ademas
buscaba “aumentar la gestion de la comunidad y aumentar el capital social a través de una mayor
participacion ciudadana en procesos de toma de decisiones abiertos y transparentes”. El Proyecto
Alianzas Rurales de Bolivia expresa sus metas de empoderamiento como: “Importante y eficaz
participacion de los grupos de productores locales en la planeacion, implementacién vy
seguimiento de las actividades productivas y de comercializacion”. Lo que es mas importante,
abordo explicitamente los temas de rendimiento de cuentas en su cuarta meta del proyecto:
“Mejorar la rendicion de cuentas a las comunidades pobres con mayor eficacia, transparencia y
calidad de los servicios y mayor apoyo por parte de las instituciones tales como el gobierno local
y las ONG; y mejorar el proceso de rendicion de cuentas y transparencia interna dentro de las
alianzas rurales”.

Recuadro 1 - El proyecto para el Desarrollo Impulsado por la Comunidad de Haiti —
Construyendo un sistema de rendicion de cuentas amplio y perdurable para la sociedad.

Ademas de incluir todos los criterios principales de participacién comunitaria y rendicién de cuentas publica, este
proyecto sobresale como visionario por su potencial a largo plazo de mayor gestiéon comunitaria y rendicién de
cuentas a nivel local, mas alla de la vida en si del proyecto. Los objetivos del proyecto con respecto a la
participacion y rendicion de cuentas son claros: “originar un cambio fundamental en la forma en que se manejan los
fondos para el desarrollo, a fin de permitir a las comunidades tomar el control directo de los recursos, para mejorar
los resultados a nivel local”, “mejorar la gestion comunitaria y fomentar el capital social a través de una mayor
participacion ciudadana en procesos de toma de decisiones abiertos y transparentes”.* A largo plazo, la meta final
es “integrar el desarrollo impulsado por la comunidad como un mecanismo para la transferencia de recursos

plblicos a nivel local, en los procesos presupuestarios y de planeacion estatales”.’

El proyecto de 41 millones de doélares, aprobado por el Banco Mundial en 2005, financiara cerca de 1.300
inversiones a pequefa escala (alrededor de $20.000 cada una) en aproximadamente 55 a 65 comunidades rurales y
periurbanas pobres de Haiti. Las organizaciones comunitarias (las CBO) identifican los proyectos y posteriormente
les asignan prioridad en los consejos representativos de desarrollo del proyecto (los COPRODEP). El proyecto de
desarrollo impulsado por la comunidad (CDD) también proporciona una red de soporte técnico para fortalecer los
COPRODEP como un espacio para una eficaz toma de decisiones de desarrollo que cuenta con la participacion
local.

El CDD de Haiti se basa en los elementos de disefio de una gran serie de proyectos de reduccion de la pobreza rural
al noroeste de Brasil financiados por el banco hace una década. En particular, los proyectos para reducir la pobreza
al noroeste también buscan extender las estructuras de participacién y rendicién de cuentas creadas en este proyecto,
hacia los programas y procesos mas alla del proyecto en si; y, en ese sentido, aumentar la gestion y la toma
democrética de decisiones a nivel municipal y estatal.*®

De manera ir6nica, un factor clave que llevé al Banco a reconocer el valor de desarrollar este enfoque impulsado por
la demanda e implementado localmente, fue la agitacion politica y econémica que dej6 un enorme vacio financiero y
de gestion. De hecho, el Banco consider6 el enfoque de participacion para este proyecto como un factor clave que

% Documento de evaluacién del proyecto del Banco Mundial, sobre subsidio propuesto por la cantidad de SDR 25.6
millones (el equivalente a 38.0 millones de délares norteamericanos) a la Republica de Haiti para un Proyecto de
desarrollo impulsado por la comunidad, 6 de julio, 2005, p. 5

* Ibid., p14.

* Anna Roumani, Brasil: Community Driven Development in Rural Communities of the Northeast (Desarrollo
impulsado por la comunidad en las comunidades rurales del noroeste), 2004, publicado por el Banco Mundial
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mitiga el riesgo del proyecto, lo cual normalmente se hubiera considerado alto, dada la tremenda inestabilidad y
potencial de corrupcion del pais y la captacion de los beneficios de desarrollo por la élite.

El disefio del proyecto se centro explicitamente en reducir al minimo el riesgo de un nombramiento sumario por
parte del gobierno local o de las élites economicas mediante el “fortalecimiento de las organizaciones locales de
votantes (por ejemplo, las OCB y los COPRODEP)” y “al proporcionar los medios a través de los cuales los
ciudadanos pueden tener voz para determinar sus necesidades de inversion mas apremiantes y acceder a los fondos
necesarios para satisfacerlas”.® El proyecto considerd inicialmente Canalizar los recursos directamente a los
gobiernos municipales. Pero el PAD concluyé que “la simple descentralizacion de los recursos a nivel municipal,
sin abordar la capacidad a nivel comunitario para interactuar y efectivamente apoyar cara a cara al gobierno local, no
garantiza que no se presenten dificultades similares a las del enfoque centralizado en lo referente a la toma de
decisiones a nivel municipal”.

A fin de mitigar el riesgo de un nombramiento sumario local, el disefio del proyecto asegura que el 80 por ciento del
total de miembros del consejo para el desarrollo del proyecto esta integrado por grupos comunitarios base, las ONG,
etc. Este consejo de desarrollo desempefia un papel fundamental en la movilizacién de las comunidades y en
promover la participacion en la toma de decisiones locales. Reciben, dan prioridad y aprueban propuestas de
subproyectos de organizaciones comunitarias (las OCB) a nivel local durante las reuniones programadas
regularmente y publicitadas ampliamente y a las que el publico estd deseoso de asistir. Estos consejos promueven
una mayor transparencia en cuanto al destino de los recursos de inversion y aumentan la probabilidad de que estos
recursos se utilicen en una forma que satisfaga la demanda de inversidn local.

El proyecto de CDD de Haiti, incluye otros elementos positivos de rendicion de cuentas, entre éstos, un mecanismo
de didlogo de politica proactiva con el gobierno central, un programa sélido de comunicaciones, un sistema
equilibrado de seguimiento y evaluacion. Los retos clave de la implementaciéon implican cdmo las comunidades
hacen que  COPRODEP rinda cuentas para bien con decisiones no politizadas y como hacen que los proveedores
contratantes de servicios se responsabilicen de la entrega de buenos servicios.

El progreso ha sido notable desde que el proyecto entré en vigor en diciembre de 2005. Se desembolsaron casi el
50% de los fondos para el proyecto, se establecieron unos 32 consejos municipales del proyecto (COPRODEPS) a
través de 32 comunidades como una plataforma para la toma de decisiones abierta, transparente y participativa para
asignar prioridad al subproyecto; y se constituyeron oficialmente y participaron en COPRODP mas de 2.000
organizaciones de comunidades base (CBO), mismas que se beneficiaron de las actividades de capacitacion y
fortalecimiento de capacidad; y, finalmente, se propusieron 621 subproyectos a COPRODEP para financiamiento,
de los cuales los COPRODEP han priorizado 215 para implementacion, 96 subproyectos ya estan completos, 69
estan actualmente en ejecucion y los restantes estan en revision técnica.

Se dio prioridad a las medidas de rendicion de cuentas ambiciosas y especificas en el proyecto de Haiti debido a la
inestabilidad politica recurrente y a la amenaza de captura politica en el pais. No obstante, estas mismas medidas son
igualmente adecuadas, aunque menos vistas, en todos los contextos de operacion en Latinoamérica

En el caso del Proyecto para la reduccion de la pobreza en Piaui, Brasil, los objetivos del
proyecto original abarcaron tanto la participacion, como una mayor rendicion de cuentas y
transparencia. Estos objetivos fueron: (1) mejorar el bienestar y los ingresos de los pobres en las
zonas rurales a través de mejores accesos a la infraestructura y servicios sociales y econémicos
bésicos, y el apoyo a las actividades productivas a través de la utilizacion de técnicas de
desarrollo impulsado por la comunidad (CDD); (2) aumentar el capital social de las comunidades
rurales a fin de que se organicen colectivamente para satisfacer sus necesidades; (3) mejorar la
gestion local mediante una mayor participacion ciudadana y transparencia en la toma de
decisiones mediante la creacion y reforzamiento de las asociaciones comunitarias y consejos

% El Banco Mundial, Documento de evaluacion del proyecto, Haiti por un proyecto de desarrollo impulsado por la
comunidad, p 16

26




municipales; y (4) promover una integracion més estrecha de las politicas, programas y
proyectos de desarrollo en las zonas rurales a nivel local al encauzar capacidad de los consejos
municipales financiados con los fondos existentes a buscar el financiamiento, establecer
prioridades y tomar decisiones en cuanto al destino de los recursos de otros programas estatales y
federales ajenos al proyecto respaldado por el Banco.

El Gltimo objetivo debe destacarse como un ejemplo positivo de rendicidn de cuentas vertical,
dado que este objetivo va més alla de tan sélo habilitar a los consejos municipales para establecer
prioridades en este proyecto. La meta es extender las estructuras de participacion y rendicién de
cuentas creadas en este proyecto a los programas y procesos ajenos a la esfera de accion del
Banco — y en ese sentido, mejorar la gestion y las decisiones democraticas que se toman a nivel
municipal y estatal.

Dos de los préstamos para politicas de desarrollo incluyeron metas claras de participacion, pero
s6lo uno abordd la rendicion de cuentas. El objetivo primario del préstamo REACT de Perd, es
fortalecer el marco de rendicién de cuentas y mejorar los resultados en salud, nutricion y
educacién al promover normas de desempefio transparentes y alentar a los padres y gobiernos
locales (cuyo papel esta creciendo debido a la descentralizacion) a demandar mejoras".

Los objetivos claros que se concentraban en el fortalecimiento de la participacion fueron mas
evasivos en los proyectos del sector de salud y educacién, en particular en aquellos que se
concentraban en el fortalecimiento de las instituciones. Sin embargo, dos de los proyectos
designados para beneficiar directamente a las comunidades tendian a concentrarse
principalmente en el fortalecimiento de la participacion. El proyecto de Salud y Nutricion
Materno-Infantil de Guatemala se destaca como uno de los pocos que incluyeron proyectos de
salud con buenas practicas, que explicitamente abordaron las metas de fortalecimiento de la
participacion comunitaria y la inclusién social: el componente numero 1 del proyecto tiene como
meta "apoyar la organizacion de la comunidad al promover el compromiso y la participacion en
los procesos de toma de decisiones sobre los problemas de salud materno-infantil, entre éstos, la
promocién para llevar a cabo intervenciones que sean culturalmente aceptadas”.®® La PAD llega
incluso a sugerir que el proyecto “desarrollard una estrategia para aumentar la participacion de
los hombres y lideres locales en la promocién de la salud materno-infantil,” una meta muy dificil
pero muy importante.

El caso de la Atencién Integral a la Nifiez en Nicaragua del BID, es uno inusual, en el que un
proyecto que habia incorporado inicialmente buenos objetivos de rendicion de cuentas y
participacion, los deshiciera en la tercera parte del proyecto. El préstamo del BID, un proyecto de
intervencion en las primeras etapas de la nifiez que se concentraba en la salud y pedagogia
preescolar, no sélo fracasé en articular objetivos claros de rendicién de cuentas en la fase Ill,
sino que se encontrd que era uno, de tan solo tres proyectos en este estudio, con calificacién por
debajo de la practica normal en cada una de las cinco categorias de rendicién de cuentas
evaluadas (Ver Recuadro 2. El Proyecto Integral de Asistencia a la Nifiez en Nicaragua)

Los proyectos y programas analizados en los sectores de agua y saneamiento no mencionan la
rendicion de cuentas ni la participacion entre los objetivos y metas del proyecto. Ningun

“0 Banco Mundial, Proyecto de Salud y Nutricién Materno-Infantil de Guatemala, PAD, Dic. 15, 2005, pag. 6
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proyecto para agua puede clasificarse como con buenas practicas en esta categoria. Esto esta en
conformidad con las politicas y estrategias correspondientes del Banco Mundial y el BID para el
sector, que buscan principalmente incrementar la cobertura y mejorar la sustentabilidad y
eficacia de los servicios. La rendicion de cuentas y la participacion se mencionan con frecuencia
como los medios para este fin antes que como objetivos per se. Por ejemplo, el objetivo del
préstamo basado en las politicas de desarrollo en Perd, denominado Programa de Reforma para
los Recursos de Agua | del BID, es “aumentar la eficacia y el uso equitativo y sostenible” de los
recursos hidroldgicos “a través del manejo integrado y participativo”.

El hecho de que los proyectos no incluyan la participacion y la rendicion de cuentas como
objetivos 0 metas explicitos, no significa que estos aspectos estén necesariamente ausentes del
disefio del proyecto. Varios de los proyectos de investigacion analizados siguen un enfoque
impulsado por la demanda (también conocido como Desarrollo Impulsado por la Comunidad,
CDD) vy, por consiguiente, son participativos por naturaleza. Concretamente esto significa que
las comunidades rurales o asociaciones de agua reciben asistencia técnica (a menudo de las
ONG), para identificar sus necesidades, disefiar sistemas de agua y saneamiento, solicitar fondos,
ayudar a construir o contratar trabajos de construccion, y participar en la operacién y
mantenimiento del sistema asi como en la recuperacion de tarifas. Por lo tanto, la participacion
de la comunidad y el fortalecimiento de la capacidad son, con frecuencia, componentes
importantes del proyecto, a pesar del hecho de que esos aspectos no se vean reflejados en las
metas ni objetivos del proyecto.

Todos los préstamos para agua tienen la meta de crear o fortalecer a las asociaciones o
instituciones de usuarios que provean o regulen los servicios de agua. Este es un aspecto central
en la mayoria de los proyectos revisados y, de especificarse adecuadamente, estas acciones
pueden fortalecer la rendicion de cuentas y participacion en el sector. El sector de agua de Perd,
se destaca por apoyar la creacion de organizaciones del agua, las cuales en efecto permitiran a
los usuarios externar sus inquietudes y prioridades en un contexto donde los agricultores y las
comparfiias mineras son generalmente predominantes. La mayoria de los proyectos de CDD
apoyan la creacién y/o el fortalecimiento de capacidad de las asociaciones de usuarios (a menudo
a traves del apoyo técnico brindado por asesores privados, tal como es el caso de las ONG) y
planean hacer que las comunidades participen en la toma de decisiones en cada etapa. En la
practica, dependiendo de la magnitud del proyecto, es muy poco probable que todo el personal
de apoyo técnico haya recibido capacitacion en los aspectos de desarrollo comunitario.**

Un problema maés insoluble es que, aunque se supone que las comunidades tienen el control en
cuanto a la seleccion de sus opciones preferidas y establecimiento de tarifas, en la préactica, la
gama de opciones es probable que se vean limitadas (Guatemala, Haiti) por los requisitos de
recuperacion total en funcion de los costos. Por ejemplo, en el caso de PRONASAR en Perd,
CARE Perd, en su papel como uno de los operadores de los proyectos de agua y saneamiento en
zonas rurales, enfrentd la inflexibilidad en el equipo del proyecto y del organismo estatal
responsable de algunos de los costos maximos preestablecidos, que llevaron a que se rechazaran
algunas peticiones legitimas de los pueblos locales en cuanto al tipo de infraestructura que se
construiria. Fue solo cuando pudieron hablar con la encargada del proyecto para el Banco

! Mencionado por un entrevistado de una ONG re: PRONASAR
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Mundial en Washington, y que le expusieron durante su visita al pais la situacion real sobre el
terreno, que fue posible hacer més flexibles estos limites.*?

Para muchos de los proyectos de agua de las IFI, el enfoque para las asociaciones de usuarios
radica en el fortalecimiento de la rendicion de cuentas horizontal mediante el establecimiento de
comités individuales de agua y el enfoque casi exclusivo en la relacion entre los operadores y los
consumidores, con frecuencia centros rurales y periurbanos. Se presta muy poca atencion al
clima de negocios mas generalizado para el uso del agua en el pais, comunmente plagado de
enormes desigualdades que favorecen a los usuarios industriales o urbanos mas ricos. El sector
tendra que incorporar cada vez mas los factores del cambio climatico en el analisis de
sustentabilidad de costo-beneficio y recuperacion de costos. Ambos factores hacen imposible que
las asociaciones de un solo usuario de agua aborden la sustentabilidad o la recuperacion de
costos en forma aislada del sistema nacional (e, incluso, del sistema internacional). Para suscitar
el interés de manera efectiva en la politica de desarrollo altamente politizada, los pequefios
usuarios de agua que estdn organizados localmente en asociaciones, tendrdn que actuar
colectivamente para defender sus derechos al agua a través de defensores. Todos los préstamos
para el agua examinados aqui no llegan a organizar movimientos que incluyan a los pequefios
usuarios del agua para defender sus derechos colectivos e individuales (pagos por servicios del
ecosistema, tarifas de agua subsidiadas, mayor regulacion de los usuarios finales con alto
consumo). Como tal, no se cuenta con un objetivo clave de rendicion de cuentas; por
consiguiente, esto lleva a una clasificacion de précticas estdndar, o en cuatro de los seis casos, de
malas practicas.

La Tabla 3 resume los resultados de esta seccién. Hemos expuesto que donde no existen
objetivos claros de rendicion de cuentas y participacion en las primeras etapas del disefio del
proyecto, es mucho menos probable que estos proyectos incorporen realmente mecanismos
especificos de rendicion de cuentas y participacion. La evidencia sugiere alguna correlacion
entre el desempefio total del proyecto a través de esas cinco medidas de rendicion de cuentas y la
activacion de la identificacion temprana de éstas. Dos tercios totales del proyecto no definen con
claridad los objetivos de rendicién de cuentas y la mayoria de éstos no cumple con los
parametros de buenas préacticas en otras areas.

%2 Cabe sefialar que esto llevé a un cambio en el disefio de la siguiente fase del proyecto.
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Tabla 3. Calificacion del proyecto en cuanto a la responsabilidad de contar
con objetivos claramente definidos

Buena

Estandar-Mediocre

Mala

Manifiesta clara y explicitamente los
objetivos del proyecto que incorporan
la participacion reforzada de la
comunidad, la inclusion social, la
habilitacion ciudadana y la
responsabilidad en el proyecto.

Exposiciones ambiguas — quizas
no son parte de los objetivos
explicitos pero ciertas metas se
presentan de manera indirecta

como componentes del proyecto.

Sin exposiciones claras ni
sugerencias hechas
indirectamente

Préstamo para Inversion Social de
Bolivia (BID)

Reforma del Sector Social de El
Salvador (BID)

Alianzas Rurales de Bolivia (BM)
Proyecto para Reduccion de la
Pobreza Rural de Brasil (BM)
Proyecto de Desarrollo Impulsado por
la Comunidad de Haiti (BM)
Préstamo REACT de Peri (BM)
Programa de Desarrollo Local de Haiti
(BID)

Calidad de la Educacion y Educacion
Secundaria de Guatemala (BM)

Salud y Nutricion Materno-infantil de
Guatemala (BM)

Programa de Aguay
Saneamiento en Comunidades
Rurales de Haiti (BM)
Préstamo basado en Politicas de
Desarrollo de Peru (BID)
Praguas de Ecuador (BM)
Pronasar en Pert (BM)
Programa de Modernizacion de
los Servicios de Salud de
Nicaragua (BID)

Programas de reforma de salud
de Pert (BM).

Programa “Bolsa Familia” de
Brasil (BM).

Proyecto de Nutricion Y
Proteccion Social de Honduras
(BM)

La Universalizacion de la
Educacion Basica en Ecuador
(BID)

Desarrollo Local y
Responsabilidad fiscal de
Bolivia (BID)

Programa del Sector Social
para Apoyar la Estrategia
para la REduccion de la
Pobreza de Honduras (BID)
Proyecto de Reforma del
Sector Social de Ecuador
(BID)

Programa de INversion para
Suministro de Aguay
Saneamiento de Nicaragua
(BID)

Programa de Inversion en
Agua para Comunidades
Rurales de Guatemala (BID)
Atencién Integral a la Nifiez
de Nicaragua (BID)
Honduras. Aumento del
Nivel de Salud de Honduras
(BID)

Total 9 (7 BMy 2 BID)

Total 9 (6 BM y 3 BID)

Total 7 (todos del BID)
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Recuadro 2. El Proyecto de Asistencia Integral a la nifiez en Nicaragua - Dos pasos hacia
adelante - Uno hacia atras

El propdsito principal de este préstamo para la salud y la educacion de 15 millones otorgado por el BID es para
apoyar el desarrollo psicosocial, cognoscitivo y fisico de los nifios de escasos recursos menores de seis afios, para
asegurar su entrada a tiempo al sistema educativo formal, mejorar sus condiciones de rendimiento escolar y ayudar a
erradicar la pobreza que se transmite entre generaciones. Los objetivos especificos son: (i) fortalecer la calidad del
Proyecto de atencion integral a la nifiez — un modelo de atencién integral del PAININ, a través de acciones
innovadoras en educacién, nutricién y capacitacion; (ii) aumentar la cobertura preescolar en zonas remotas o
aisladas; y (iii) consolidar la gestion de PAININ dentro de la estructura lineal de MIFAMILIA y promover acciones
para aumentar la sustentabilidad financiera y social de las intervenciones”.

Al principio de la segunda etapa del programa, la organizacion CARE desempefié una parte activa en el programa,
mismo que se centrd en promover la participacion de la comunidad para que las comunidades rurales participaran en
su proceso de toma de decisiones sobre los logros cognoscitivos y de salud de los nifios alcanzados en preescolar.
Esta etapa temprana incluy6 una estrecha coordinacion entre los actores de los niveles departamentales, comités de
clérigos, municipios locales y las ONG. Un informe hecho por CARE International, en Nicaragua, sobre el
cumplimiento de las metas del programa en una pequefia comunidad rural presenta una fuerte evidencia empirica de
la eficacia del proyecto en cuanto a la participacién y objetivos de rendicidn de cuentas, incluyendo numerosas
actividades de capacitacién para los promotores de los derechos de los nifios, madres voluntarias, comités de padres
y capacitacion a jovenes. Este analisis de la experiencia en la comunidad de San Rafael del Norte indica, entre otros
logros, un cumplimiento del 100% de las metas establecidas para la poblacién beneficiada y la implementacién de
una metodologia preescolar eficaz en todas las comunidades. **

Algunos avances en participacion y rendicion de cuentas que parecia que habian producido resultados positivos en la
etapa Il del PAININ, se han revertido ahora en esta tercera etapa del proyecto. A pesar de tener como su primera
meta especifica el aumento de la calidad en esta nueva (tercera) etapa de atencion integral a la nifiez, el disefio del
proyecto practicamente ignor6 cualquier tipo de consulta a los grupos interesados clave del proyecto (como las
familias de escasos recursos, las ONG que trabajan en el sector, las organizaciones de maestros) para aplicar
adecuadamente o mejorar, tomando como base las lecciones aprendidas en las primeras dos etapas del proyecto.

Entre los vacios mas flagrantes esta la falta de objetivos de rendicion de cuentas y participacion claramente
definidos, no existe referencia a los procesos de fortalecimiento de la capacidad de los beneficiarios, ni metas para
promover la participacion de la comunidad, ni estrategias de comunicacion o mecanismos de evaluacion. Mientras
que el principal objetivo del proyecto es disminuir los indices de desercién escolar y lograr la matriculacion
universal en la escuela primaria, el analisis atras de los proyectos no refleja ningln interés directo relacionado con el
poder o la desigualdad. El Proyecto de Atencion Integral a la Nifiez es uno de los so6lo cuatro proyectos analizados
de este estudio con una calificacién por de bajo de estandar (practicas malas) en cada una de las cinco dimensiones
evaluadas de rendicion de cuentas en el disefio del proyecto.

Toda la documentacion disponible y los informantes cercanos al proyecto indican que la Etapa Il PAININ del
proyecto del BID fue disefiada mediante un proceso gubernamental altamente centralizado, sin ninguna
participacion de las organizaciones sociales. Esta conclusion queda confirmada por las organizaciones que trabajan
en el sector y por los técnicos que participaron directamente en la etapa previa del programa.** Realmente esto es un
revés, especialmente después de la rica experiencia de participacién, habilitacion social y sustentabilidad del
programa en su etapa I1.

*® Informe final PAININ CARE. Fase Puente, San Rafael del Norte, de julio a diciembre de 2006.
* Entrevista con Rigoberto Berrios, CARE Nicaragua, 28 de julio, 2008.
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4.3 Programa de difusion de informacion y comunicaciones

Para asegurar la rendicion de cuentas de un proyecto, es crucial contar con un trabajo de alcanse
solido y en marcha, asi como con un programa culturalmente adecuado que incluya difusion de
informacion y comunicaciones para informar plenamente a las comunidades afectadas acerca de
los elementos o reglas fundamentales del proyecto y de un plan. Una practica afin es un sélido
programa de desarrollo de capacidades para funcionarios del gobierno y comunidades de grupos
interesados en cuanto a sus derechos, oportunidades y formas de participar en el proyecto. Nos
referimos aqui explicitamente a la informacién que es mas crucial para los grupos interesados en
todos los niveles (evaluaciones de proyectos similares pasados; estudios de factibilidad del
proyecto propuesto y sus alternativas; oportunidades para suscitar el interés de los diferentes
actores, como las misiones de la IFI para evaluar o dar seguimiento al proyecto; las reglas sobre
cémo funciona actualmente la toma de decisiones en los diferentes nodos del sistema de
prestacion de servicios (por ejemplo, como se calculan las tarifas del agua, como se gastaron
realmente los presupuestos; variabilidad en la calidad en contraste con la cobertura de un
servicio; las etapas de procedimiento de las politicas institucionales que son pertinentes para el
proyecto). Nos referimos aqui no so6lo al tipo de informacién, sino a su acceso adecuado y
oportuno, su conveniencia cultural y su traduccion efectiva.

Debido a la variedad de factores tanto dentro como fuera del control de cualquier proyecto,
existe una tremenda asimetria en cuanto al acceso a informacion sobre el proyecto, que a menudo
separa al equipo del proyecto de la IFI y a los ejecutores del proyecto de sus beneficiarios. Este
vacio de informacion frecuentemente separa a los diferentes actores del triangulo de rendicion de
cuentas, el cual cuando se reorganiza para el acceso real a la informacién comienza a verse como
una cadena alimenticia mas vertical con los fundadores en lo alto, los consultores y los
intermediarios abajo y los beneficiarios al final.

Es necesaria una campafia de informacién, proactiva, concertada y vigorosa para reducir esas
asimetrias y asegurar que la rendicion de cuentas y la participacion mejoren los resultados del
proyecto. Con bastante frecuencia, esta actividad informativa se pierde en el disefio del proyecto
debido al afecto de empoderamiento intrinseco que se puede tener en algunos y la reduccion
correspondiente del poder en algunos otros. La falta de trasparencia en cuanto a los aspectos de
la informacion vital de cualquier proyecto de desarrollo sugiere una probabilidad mayor de
captura politica de la misma forma que los intereses ocultos pueden fijar un orden del dia mas
favorable desde el principio. Realmente, el Banco Mundial percibié esta tendencia y la
importancia de la difusion de informacion en el documento de evaluacion del Proyecto de
Desarrollo Impulsado por la Comunidad de Haiti , donde expone que: es esencial "una campafia
de comunicacion e informacion intensiva, con bastante difusion y cuidadosamente disefiada para
asegurar la transparencia y un conocimiento adecuado de los objetivos y contenidos del
programa por parte de los beneficiarios potenciales, asi como mitigar que la captura quede en
manos de la “élite”. Un representante de una ONG que trabaja en el proyecto hizo eco a este
sentimiento: "La informacion es la clave para darles a las personas la propiedad del proceso. Si
saben lo que pueden esperar y estan de acuerdo desde un principio, lo pediran. Si no existe un
acuerdo 2’5 un entendimiento desde un principio, ¢como puede la comunidad pedir lo que debe
recibir?”

** Entrevista con Régis Yves-Laurent; CARE Haiti
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De acuerdo con el PAD del Banco Mundial para el Program Alianzas Rurales de Bolivia: “La
informacion transparente y oportuna promovera la equidad de oportunidades en la toma de
decisiones sobre las actividades, y contribuird a un empoderamiento y a una posicion mas fuerte
de negociacion de las personas pobres con otras dentro de las alianzas rurales.” EI documento de
evaluacion del préstamo REACT otorgado por el Banco Mundial identifica claramente "la falta
de informacion accesible, confiable, pertinente y oportuna sobre la ejecucién y resultados del
presupuesto” como un “impedimento clave para una mayor rendicion de cuentas™. El acceso a la
informacion es un prerrequisito para elevar la voz de los ciudadanos en la rendicion de cuentas
de los programas sociales y mayor inclusion social.

A pesar de estas declaraciones y de los intentos del Banco Mundial y del BID de posicionarse
simbdlica y literalmente como los corredores del conocimiento en muchos campos de desarrollo,
la renuencia a trabajar duro para disminuir las asimetrias de informacion y el conocimiento,
queda como un defecto de firma de los préstamos de las IFl. El establecimiento de un
componente culturalmente apropiado e inclusivo de difusion de informacion y comunicaciones
es el aspecto mas débil del disefio del programa en los proyectos del Banco analizados en el
estudio. Solo 4 de los 25 proyectos que se revisaron (tan solo el 16%) incluia un componente
sustancial de difusion de informacién. En resumen, existe una incongruencia flagrante entre la
retorica y la practica de las instituciones financieras internacionales, cuando se trata de poner a la
disposicion informacion pertinente y transparente en cuanto a los objetivos, reglas y resultados
esperados del proyecto.

En varios programas del sector salud, habia un programa de difusién de informacion o
comunicacion, pero éstos eran componentes especificos de los proyectos que estaban disefiados
para entregar informacion sobre como hacer un mejor uso de los servicios de salud o mejorar la
salud materna. Ese componente de difusion de informacion no incluia ninguna informacién
especifica relacionada con el proyecto que permitiera que las comunidades hicieran responsables
a las autoridades de salud o a las mismas instituciones financieras internacionales de resultados
especificos. Asimismo, en los proyectos de agua y saneamiento, se llevaron a cabo foros para
informar a las comunidades e inspirar la demanda (debido al enfoque impulsado por la
demanda), pero sin concentrarse en la rendicion de cuentas.

Sin duda, una fuerte estrategia de difusion de informacion y comunicaciones figur6 de manera
prominente como los componentes clave del proyecto en dos de los proyectos de desarrollo
rurales y por lo menos en uno de los préstamos basados en politicas de desarrollo. Estuvo
presente, pero no como central en dos de los proyectos de desarrollo rural. En el caso de por lo
menos tres proyectos, la estrategia de comunicacion se disefid para presentar la informacion en
una forma dirigida de manera especifica a grupos desfavorecidos (por ejemplo, mujeres
indigenas monolingles). EI Componente de comunicacion y difusion del proyecto de Alianzas
Rurales de Bolivia, uso talleres locales y canales de los medios de difusion para informar a los
grupos interesados sobre el alcance y las reglas o criterios del proyecto. Asimismo, incluy6
amplios mensajes en la radio en las lenguas vernaculas que se hablan en estas regiones. La radio
también fue un medio de informacion clave usado en el Programa de Desarrollo de
Comunidades de Haiti para la concientizacidn entre los supuestos beneficiarios del proyecto de
los objetivos del mismo y las vias de participacion. El juego de papeles y la comunicacién de
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igual a igual fueron destacados por un promotor local de una ONG como estrategia clave para
llegar a los grupos de interés con menos instruccién.*®

En el préstamo REACT, de Per( otorgado por el Banco Mundial, un factor clave para asegurar
una amplia difusion pablica de la informacidn, en especial, respecto al presupuesto del gobierno
y los estandares especificos de educacion, salud y nutricion, es asegurar mayores niveles de
rendicion de cuentas del gobierno hacia con el publico. El proyecto REACT aumenta el acceso a
la informacion en varias formas creativas que son poco comunes para los préstamos para ajuste.
Los comités de difusion de informacion de REACT, de implementarse integramente, permitiran
al ciudadano tener la aportacion directa y dar seguimiento a las acciones. En segundo lugar, el
préstamo también asegura que los municipios y los padres reciban informacion regular sobre el
desempefio de sus nifios explicandoles las tareas en términos féciles de entender para ellos. Ver
Recuadro 3. El préstamo REACT de Per(

Por otro lado, para uno de los proyectos de desarrollo rural y por lo menos para dos de sus
préstamos basados en politicas de desarrollo, los aspectos de comunicaciones no son claros o no
se consideraron. En el caso del Proyecto Piaui, los documentos no describen el programa,
excepto para indicar que las Unidades Técnicas del Estado son responsables de las campafas de
informacion. En el Programa de Apoyo a la Politica Social de El Salvador, el documento casi no
indica nada acerca de la difusion de informacion y las comunicaciones como medio para
asegurar que realmente exista, de hecho, una auditoria y una rendicion de cuentas o supervision
social buena por parte de las comunidades locales. Este parece ser un serio defecto en el disefio.
El documento del proyecto tampoco describe cémo se comparte la comunicacion y la
informacion con los municipios. En el caso de Desarrollo Local y Responsabilidad Fiscal del
BID en Bolivia, parecen no existir medidas de comunicacion claramente esbozadas, aunque se
supone que los municipios siguen los lineamientos de EIA, lo que significa que tienen que dar a
conocer publicamente los avisos de la informacion sobre los proyectos planeados. No se requiere
un programa de comunicaciones proactivo orientado hacia la sociedad. Este parece ser un serio
defecto en el disefio.

Otro importante programa de transferencia de fondos, Bolsa Familia, presenta algo parecido a
una paradoja. Bolsa Familia es, con mucho, un programa del gobierno federal de Brasil, al cual
han contribuido relativamente las IFI con muy poco financiamiento para el fortalecimiento de la
capacidad institucional. EI Gobierno de Brasil produce bastante informacién sobre el volumen de
las transferencias y el enlace entre estas transferencias y la reduccion de la pobreza en el pais.
Sin embargo, como programa del gobierno central, existe muy poca informacion sobre la
operacion real o sobre como los beneficiarios de las transferencias deben pedir una rendicion de
cuentas a Bolsa Familia o sus donantes.

Los programas de transferencia de fondos fueron demasiado populares durante la década pasada.
Sin embrago, la falta de sustentabilidad de estos programas debe ser un fuerte incentivo para que
dichas transferencias se traduzcan en mas indicadores perdurables de desarrollo (obtencion de la
educacion, menor mortalidad materno-infantil, desarrollo y calidad de vida). En Brasil, la
educacién y muchos otros indicadores sociales contintan rezagados especialmente cuando se les

“® Entrevista con Régis Yves-Laurent; CARE Haiti
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compara con otros paises en desarrollo grandes. Por supuesto, Brasil cuenta con una de las
distribuciones méas grandes de desigualdad de la riqueza en el planeta.

Dados los altos intereses politicos del proyecto, existe sorprendentemente muy poca evidencia de
un sistema de comunicaciones o informacién mas alla de las actividades de relaciones publicas
que destaquen sélo aspectos limitados del desempefio. Debido a la ausencia de cualquier
esfuerzo para empoderar a los beneficiarios con informacién sobre todos los aspectos de
desempefio del proyecto, las oportunidades de participacion en los espacios de toma de
decisiones y medios para responsabilizar a los funcionarios del proyecto, la contribucion total
para un desarrollo eficaz en Brasil serd muy limitada. Aunque las IFI tienen solo una influencia
limitada sobre la reduccion de la pobreza en el programa del gobierno brasilefio, el préstamo del
BM para Bolsa Familia califica como una préactica de rendicion de cuentas estandar.

Los proyectos del Sector Salud, en general, no estan disefiados para mantener a las
comunidades de los grupos interesados bien informadas, ni incluso para difundir la informacion
sobre la implementacion de los proyectos para asegurar la rendicion de cuentas de los resultados
de los mismos. La informacién y comunicacion en cada uno de los proyectos de inversion del
sector salud que nosotros revisamos, esta disefiada principalmente para alcanzar los objetivos del
proyecto, como aumentar la cobertura de la salud o llegar a las poblaciones minoritarias. Por
ejemplo, algunos de los proyectos han adoptado (o por momentos mencionaron la necesidad de
adoptar estrategias para difundir la informacién a la poblacion beneficiada). Por ejemplo, en el
caso de dos proyectos (el Proyecto de Nutricion y Proteccion Social de Honduras y el Proyecto
de Salud y Nutricion Materno-infantil de Guatemala), el conocimiento de las barreras del idioma
entre los grupos etnicos obligé al disefio de los componentes relacionados con la traduccion de la
informacidn en los dialectos locales o a capacitar al personal de salud para que atendiera a las
comunidades indigenas. Sin embargo, un componente clave en el proyecto de Guatemala que
estaba disefiado, intentaba "brindar apoyo a las familias pobres para que supieran sobre los
programas de nutricion y salud, estimular a las poblaciones pobres e indigenas a utilizar los
servicios de salud y nutricion, promover un patron de comportamiento, difundir el derecho de las
poblaciones a utilizacion de los servicios y alentar la auditoria social”. Como muchos otros de
los programas de inversion del sector salud, este componente requiere claramente de manera
intrinseca alguna clase de difusién de informacion. Sin embargo, en contraste con el programa de
REACT o con el programa de Desarrollo Impulsado por la Comunidad, la informacién no se
brinda con el propdsito de responsabilizar a los organismos estatales u organismos de servicio no
gubernamentales de los resultados para alcanzar los objetivos del proyecto.
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Recuadro 3 - Préstamo REACT de Pera: Un solido componente de difusion de informacion y
comunicaciones

Aprobado por el Banco Mundial en el 2007, el préstamo REACT DPL establece una nueva norma para incorporar
mecanismos de rendicion de cuenta y participacion de la sociedad civil en el enfoque del Banco para préstamos
basados en la politica de desarrollo. En una desviacién de la tendencia de préstamos para politicas de desarrollo, que
impone condiciones no negociables a los gobiernos y sus ciudadanos, de acuerdo con el documento de evaluacion
del proyecto; el proceso de preparacion del préstamo enfatiza la titularidad de los paises a través de un amplio
didlogo y un proceso de consulta con el gobierno y los grupos interesados de la sociedad civil que determina a los
principales titulares del préstamo.

El Préstamo REACT para Politicas de Desarrollo por $150 millones esté dirigido a fortalecer el marco de rendicion
de cuentas y mejorar los resultados en salud, nutricion y educacién. Entre las metas especificas estan: mejores
resultados en alfabetizacion (especialmente en escuelas rurales), mayor acceso a los servicios de atencion a partos en
los 10 departamentos mas pobres (que cubren una tercera parte de la poblacion) y una mayor cobertura de los
servicios individualizados para brindar orientacion y supervisar el crecimiento de los nifios menores de 24 meses en
zonas con alta incidencia de desnutricién crdnica. El préstamo estd disefiado especificamente para promover
estandares transparentes de cumplimiento, gestién expedita de resultados y exhortar a los padres y gobiernos locales
a demandar mejoras en la prestacién de servicios de calidad.

El proyecto promueve una mayor transparencia y niveles mas altos de rendicion de cuentas del gobierno con el
publico al prestarle una fuerte atencion a la difusion de la informacion del presupuesto del gobierno, asi como a
los estandares especificos de salud y rendimiento educativo que se espera de las escuelas y organismos estatales. Un
componente clave de esta estrategia es el fortalecimiento de la Consulta Amigable, un portal en linea que le da
acceso a la sociedad civil a los datos del presupuesto en el sistema del Ministerio de Finanzas. De hecho, una de las
condiciones del préstamo fue la publicacion en Consulta Amigable del presupuesto ajustado (PIM) para los
programas sociales asi como la ejecucion del presupuesto e informacién de los resultado fisicos de por lo menos un
programa piloto en cada una de las tres areas prioritarias. Este proceso permite a los ciudadanos examinar la
contrapartida entre el gasto real y las asignaciones presupuestarias.

Otro aspecto clave del sistema de rendicién de cuentas es el establecimiento de un sistema sélido de difusion de
informacion y sistema de seguimiento que responsabilice de los resultados a las escuelas, puestos de salud y otras
entidades. Los municipios y los padres recibiran informes del desempefio de sus escuelas y se fijaran metas para
mejorarlo. El sistema proporciona informacion actualizada sobre el desempefio de las escuelas y los puestos de
salud, asi como datos individualizados para los padres sobre la salud, nutricion y estado en el que se encuentra el
aprendizaje de sus hijos. Las pruebas, el seguimiento y las "boletas de calificacion" sobre el rendimiento escolar que
seran enviadas a los padres, son parte de una mayor rendicion de cuentas.

Ademas de evaluar el progreso a fin de satisfacer los estandares reales, el sistema de seguimiento y evaluacion
establece un indicador que mide la participacion de los ciudadanos en la supervision del presupuesto. Por ejemplo,
un indicador especifico de Acciones exitosas a medio plazo es que por lo menos 20% de los gobiernos provinciales
y 10% de los gobiernos distritales participan en la supervision de la implementacion del presupuesto. El proyecto
también busca medir qué tan efectivamente se ha estado difundiendo la informacidn con respecto a varios
componentes del proyecto y qué tan bien la han asimilado los grupos interesados.

Mientras que este préstamo es austero en comparacion con dos préstamos de ajuste al sector social otorgados por el
BID (Desarrollo local y responsabilidad fiscal en Bolivia y el Proyecto de reforma del sector social de Ecuador),
sobresale por contar con un programa de difusion de informacion y comunicaciones solido y transparente, aunque es
poco claro si esto es suficiente para asegurar la rendicion de cuentas especifica para cumplir los resultados del
proyecto (por ejemplo, mayores indices de alfabetizacién, mas acceso a los servicios de salud). Asimismo, es poco
claro como el disefio del proyecto prevé que los padres y comunidades locales traduzcan la informacién en una
accion efectiva en caso de que los resultados no cumplan con las expectativas. Parece haber una suposiciéon no
comprobada de que una vez que los ciudadanos sepan qué tan malos son sus servicios, se levantaran y protestaran o
expondran su problema en cualquier otro lado. En realidad, ain no queda claro que esto pueda pasar, a menos que
haya mecanismos y procesos claros establecidos, no es muy claro.
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Debido al enfoque impulsado por la demanda en el sector de agua y saneamiento, la mayoria
de los proyectos revisados incluyen actividades de promocion tales como talleres regionales y
locales y un foro abierto para promover el proyecto y generar demanda (PRAGUAS,
PRONASAR de Haiti). Con frecuencia, se cuenta con minima informacion sobre como esta
organizado el proceso y en quée forma y a través de cuales canales se difunde la informacion, lo
que tiende a indicar una falta de planeacion estratégica. De nuevo, el peor de los proyectos es el
Programa para Agua de Nicaragua, en el que no se menciona ninguna actividad de informacion
0 comunicacion. Las actividades de comunicacion estdn solo dirigidas a aumentar la imagen
corporativa del ENACAL. No obstante, en cuanto a la implementacion del proyecto, uno de los
principales problemas identificados en entrevistas de la ONG en relacion con PRONASAR, es
que no se comparte informacion con los municipios y comunidades una vez gque se han aprobado
las solicitudes de financiamiento. No se informa rutinariamente a las comunidades y s6lo reciben
respuesta, por ejemplo, si solicitan explicitamente que se les expliquen las razones de retraso en
la construccion.

En el caso del Programa de Inversion para Agua en Comunidades Rurales (Guatemala), la
estrategia del proyecto ha cambiado considerablemente, afectando el componente “social”. En un
principio, el programa se basé en préstamos reembolsables a los municipios. Sin embargo, desde
que bajo la demanda para estos préstamos, los recursos se asignan sobre una base no
reembolsable. Lo mas importante aqui, el componente de publicidad, promocién y apoyo a la
comunidad (ahora denominado “gestién social”), se redujo de $7.58 millones de dolares en la
propuesta del préstamo original a $2.5 millones en la actual.*’ En este contexto, la campafia de
publicidad que se habia planeado en un principio, aparentemente fue cancelada. Después de
relajar la controvertida suposicion de desembolsar el financiamiento del proyecto como recursos
reembolsables y fijar tarifas para asegurar el pago, la promocién aparentemente se volvio menos
necesaria (Ver el Recuadro 4 — a continuacion).

Ademas de la comunicacion inadecuada, la capacidad institucional de la agencia ejecutora dentro
de cualquier estado del sector privado se abordd de manera poco uniforme a través de la mayoria
de los proyectos del sector de agua. El pasar por alto este aspecto de empoderamiento y
rendicion de cuentas puede a menudo provocar un corto circuito en otros objetivos necesarios. El
caso del PRONASAR en Peru indica que las asociaciones de agua no son los unicos agentes que
podrian verse beneficiados por el fortalecimiento de la capacidad o empoderamiento. Una de las
fuentes cercanas al proyecto de PRONASAR confirmd que, aunque el proyecto estaba bien
disefiado sobre el papel, con objetivos claros de participacion, no se podia implementar de
manera satisfactoria debido a la falta de capacidad de la agencia de ejecucién.®® Incluso después
de que se reviso el proyecto para corregir algunos problemas, las actividades de apoyo a las
comunidades se encontraban sin fondos (hasta el punto en que CARE, que participa
directamente, tuvo que contribuir con sus propios recursos).*

*" Entrevista con Christopher Jennings, IDB, 24 de julio, 2008. Jennings no se ofrecid de voluntario, una explicacién
del porqué se present6 dicha reduccion.
*8 Entrevista con Francisco Soto, CARE Per(, 24 de junio, 2008.
49 7
Idem.
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Tabla 4. Calificacion del proyecto en rendicion de cuentas sobre comunicacion y divulgacion de

informacion

Buena

Estandar-Mediocre

Mala

4.3
Comunicacion y
divulgacién de
informacion

Planes que abordan ambos
niveles clave de la informacion
del proyecto:

a) Informacion intrinseca sobre
el tema del proyecto (salud,
educacion, transferencias de
efectivo o técnicas de
produccion).

b) Informacién disefiada para
empoderar a la poblacion a
participar en el proyecto (esto es,
la calidad de las operaciones del
proyecto, las reglas del proyecto
, las oportunidades de
participacion, las metas y
responsabilidades del proyecto,
el proceso para responsabilizar a
la poblacién).

La informacion culturalmente
apropiada es un punto a favor,
pero no es suficiente si es s6lo
para el nivel 1.

Sélo planes que abordan el primer
nivel de informacidn del proyecto:
a) Informacion intrinseca sobre el
tema del proyecto (salud, educacion,
técnicas de produccion).

No se indican planes para
contar con un componente
de divulgacion de
informacién o comunicacion
como parte del proyecto.

Alianzas Rurales de Bolivia
(BM)

Proyecto de Desarrollo
Impulsado por la Comunidad de
Haiti (BM)

Préstamo REACT de Pert (BM)
Programa de Desarrollo Local de
Haiti (BID)

Proyecto para Reduccion de la
Pobreza Rural de Brasil (BM)
Programa del Sector Social para
Apoyar la Estrategia para la
Reduccion de la Pobreza de Honduras
(BID)

Préstamo para Inversion Social de
Bolivia (BID)

Calidad de la Educacién y Educacion
Secundaria de Guatemala (BM)

La Universalizacion de la Educacion
Basica en Ecuador (BID)

Programa “Bolsa Familia” de Brasil
(BM)

Préstamo Basado en Politicas de
Desarrollo de Pert (BID)

Praguas de Ecuador (BM)

Pronasar en Per( (BM)

Salud y nutricién materno-infantil de
Guatemala (BM)

Proyecto de Nutricién y Proteccién
Social de Honduras (BM)

Aumento del Nivel de Salud de
Honduras (BID)

Programa de Modernizacion de los
Servicios de Salud de Nicaragua
(BID)

Programas de Reforma Salud de Pert
(BM).

Reforma del Sector Social
de El Salvador (BID)
Desarrollo Local y
Responsabilidad Fiscal de
Bolivia (BID)

Proyecto de Reforma del
Sector Social de Ecuador
(BID)

Programa de Inversion para
Suministro de Aguay
Saneamiento de Nicaragua
(BID)

Programa de Inversion para
Agua en Comunidades
Rurales de Guatemala (BID)
Programa de Aguay
Saneamiento en
Comunidades Rurales de
Haiti (BM)

Atencion Integral a la Nifiez
de Nicaragua (BID)

Total 4 (3 BM; 1 BID)

Total 14 (8 BM; 6 BID)

Total 7 (6 BID; 1BM)
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4.4 Mecanismos transparentes e inclusivos para la toma de decisiones

Establecer procesos y vehiculos abiertos, transparentes e inclusivos de toma de decisiones que
permitan que las comunidades locales hagan responsables a los organismos del gobierno y/o a
los proveedores de servicios de que se apeguen a las “reglas” y alcancen las metas estipuladas en
el proyecto es la piedra angular del desarrollo efectivo y crucial para desarrollar una buena
gestion. Estos mecanismos y procesos permiten que los grupos interesados influyan en las
decisiones, que retengan recursos, manifiesten sus dudas y resuelvan problemas especificos
sobre la implementacion de proyectos (en el Anexo 4 se incluye una lista de posibles
mecanismos de responsabilidad previamente identificados). En el mejor de los casos, estos
mecanismos también pueden sentar las bases para una toma de decisiones mas inclusiva y
transparente en cuestiones que vayan mas alla del alcance real del proyecto (rendicion de cuentas
vertical).

Sin embargo, un prerrequisito para implementar las nuevas medidas de rendicion de cuentas que
si se incorporen al préstamo es un componente sélido de fortalecimiento de capacidad bien
financiado. Tanto a nivel ministerial como para los agentes locales que operan bajo los auspicios
de la descentralizacion de la prestacion de servicios, estas reformas no tendran efecto inmediato.
Se requiere de inversion conforme al proceso de reforma para garantizar su eficacia,
particularmente en los contextos locales de alta desigualdad, en donde es también alto el riesgo
de influir en las decisiones politicas. Otra responsabilidad crucial en muchos de esos contextos
implica concentrarse tanto en la rendicion de cuentas vertical como en la horizontal. Es decir, a
menudo resultan indtiles los esfuerzos por reforzar a una sola asociacion aislada de usuarios de
agua o una asociacion de profesores 0 consejos de proyectos para tener éxito en un contexto que
esté impregnado de intereses regionales o nacionales, con poder de vetar iniciativas de gestion
transparentes y confiables. Una rendicion de cuentas perdurable debe desarrollar beneficios
locales de rendicion de cuentas horizontal y enfocar la vertical al formar nexos entre las
organizaciones locales para que actlen de manera colectiva con miras a un cambio estructural en
niveles mas altos de toma de decisiones.

Ocho de los veinticinco proyectos incluyeron diversos tipos de mecanismos de rendicion de
cuentas principalmente a nivel local, para garantizar procesos abiertos y transparentes de toma
de decisiones. Principalmente incluyeron al desarrollo rural y a los préstamos para la politica
de reformas del sector social. Sin embargo, s6lo algunos contaban con mecanismos especificos
que permitieran a las comunidades responsabilizar a los organismos gubernamentales o a los
proveedores de servicios empresariales o a las IFI mismas de que realmente se apegaran a las
reglas o que lograran los resultados que se describian en el proyecto (rendicion de cuentas
horizontal). En algunos aspectos, los procesos de seguimiento y evaluacion a mediano plazo
pueden ayudar a esa funcién. Por lo menos en tres casos, 1os mecanismos que estan establecidos
tienen el potencial para fomentar espacios democraticos mas duraderos que pudieran lograr
mayor control y aportacion de la comunidad a la toma de decisiones sobre aspectos que estén
fuera del alcance del proyecto (rendicién de cuentas vertical).

Todos los proyectos evaluados de desarrollo rural y politica de reforma al sector social

proponian diversos tipos de mecanismos a nivel local para garantizar procesos abiertos y
transparentes de toma de decisiones (rendicion de cuentas horizontal). EI Programa de Alianzas
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Rurales de Bolivia va mas alla de tratar de empoderar a los productores locales para que tomen
decisiones, al dar transferencias directas a organizaciones de productores mediante un
mecanismo descentralizado y competitivo que establezca reglas claras para seleccionar y dar
prioridad a los proyectos (lo cual favorece a los indigenas y a las mujeres pobres). Méas del 40%
de los costos totales de los proyectos son transferencias directas a los grupos de productores, las
cuales son administradas directamente por ellos conforme a las reglas operativas de los
proyectos. Los productores usaran los recursos para garantizar el apoyo técnico de los
proveedores de servicios. En este caso, el mecanismo de rendicién de cuentas mas poderoso
para garantizar un buen servicio por parte del proveedor es el hecho de que los productores
controlan los pagos a los proveedores de servicios. El sistema esta organizado de tal manera que
hay competencia entre los proveedores de servicios por los negocios de los productores y si no
prestan un servicio adecuado, los productores no les pagaran. Hay una amplia capacitacion en
este aspecto, por lo tanto, los productores aprenden a comparar precios, a especificar los bienes y
servicios que desean comprar, a manejar contratos, etc.>

Otro aspecto potencial de la rendicion de cuentas es el “Consejo” del Proyecto, el cual es
responsable de supervisar que el proyecto cumpla con los objetivos, metas y reglamentaciones
establecidos y que, a su vez, recomiende estrategias, normas y politicas que faciliten que se lleve
a cabo. Este Consejo estara compuesto por miembros del Comité Interministerial, representantes
nacionales de los pequefios productores, compradores, empresarios, prefecturas participantes y
por el Coordinador Nacional de Proyectos. La representacion del sector publico sera del 40% y
60% del privado. Las quejas se pueden presentar ante esta entidad.

El Proyecto de Desarrollo Impulsado por la Comunidad de Haiti establece consejos
participativos para el desarrollo de proyectos (COPRODEP), con un minimo de 80% de la
membresia formada por representantes de las organizaciones basadas en la comunidad (CBO por
sus siglas en ingles). Desempefian un papel fundamental para movilizar a las comunidades y
promover su participacion en la toma de decisiones locales. Reciben, dan prioridad y autorizan
propuestas de subproyectos de las CBO durante las reuniones programadas normalmente y que
se anuncian ampliamente y a las que se exhorta al publico a asistir; posteriormente entregan
planes de inversion a los Ministerios de Operaciones. Estos Consejos promueven una mayor
transparencia en la asignacion de recursos para inversiones y aumentan la posibilidad de que
dichos recursos se usen de tal forma que satisfagan la demanda local de inversion.

Las condiciones de rendicion de cuentas en los préstamos de reajuste a las politicas muestran un
panorama mixto. EI Programa de Apoyo a la Politica Social, Red Solidaria, financiado por el
BID, otorga $300 millones al gobierno de El Salvador para que disefie, aplique, mejore y amplie
las herramientas de focalizacion que buscan dar prioridad a la inversion puablica en los
municipios y las familias méas pobres. El disefio del préstamo reconoce el valioso papel que
puede desempefiar la participacion de la comunidad para garantizar el uso efectivo de los
recursos publicos al establecer un mecanismo especifico de participacion de la comunidad que
garantice supervision por parte de la comunidad. Establecer este mecanismo es, de hecho, una
condicionalidad para dar la segunda porcion del préstamo y es un objetivo explicito de la

0P, Sollis et al (2005), autor del estudio del BID sobre el desarrollo de rendicién de cuentas local, menciona un
ejemplo similar de un proyecto local de salud en Panama financiado por el BID que fue empoderado para retener el
pago final a los proveedores de servicios si la calidad no se consideraba adecuada.
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operacion: “El objetivo de las tres operaciones en la serie de programas es promover la
participacion de la comunidad y empoderamiento para resolver sus problemas y ejercer una
supervision social en los programas publicos”.

Este préstamo para politicas apoya la creacién de comités comunitarios que pretenden
representar a los beneficiarios y permitirles que ejerzan supervision social, que verifiquen la
transparencia de los procesos y que supervisen la implementacién eficaz de las intervenciones.
Los comités comunitarios tienen como proposito reforzar los vinculos entre la comunidad y los
beneficiarios y los servicios que ofrecen las instituciones participantes (inclusive, ONG). Estos
comités ayudaran a canalizar las solicitudes y reclamaciones de las familias de los beneficiarios y
a organizar al grupo encargado de la supervision social. Con el transcurso del tiempo se espera
que las entidades publicas y las de la sociedad civil utilicen todos estos mecanismos en otras
iniciativas sociales para fomentar que los organismos de participacién de la comunidad cooperen
en las funciones de supervision social.

Sin embargo, aunque hay un considerable énfasis sobre esta estructura como forma de desarrollar
mas responsabilidad o supervision en la politica social, el documento del proyecto dice muy
poco sobre como se supone que este mecanismo funciona en la practica y no tiene componentes
de fortalecimiento de capacidad que fortalezcan el funcionamiento de este organismo. La falta de
fortalecimiento de capacidad y de comunicacion en torno al establecimiento de estos comités
parece ser una falla fundamental en el disefio de proyectos.

Sin embargo, el hecho de que la participacion de la comunidad se incorpore en las
condicionalidades/activaciones es un signo de que el Banco toma en serio promover la
participacion en el proyecto y que considera que es esencial para el éxito general de la operacion.
Respecto a los indicadores del avance que activaran la primera operacion, se espera que “Los
servicios por parte de organizaciones no gubernamentales especializadas en promover la
participacion de la comunidad y apoyar a las familias beneficiarias, hayan iniciado en municipios
con pobreza extrema”. Para la segunda operacién se espera que: “(i) los servicios de apoyo y
educacion para las familias que ofrecen las ONG se den de manera regular y oportuna, haciendo
uso de métodos participativos adecuados; y (ii) los comités comunitarios lleven a cabo
supervision social en &reas relacionadas con las transferencias de fondos condicionales y con la
educacion y servicios de salud. En cuanto a la tercera operacidn, su preparacion se activara
cuando se hayan logrado niveles altos de participacion por parte de los beneficiarios, cuando las
intervenciones sean sustentables y cuando se promueva una rendicion de cuentas efectiva, de tal
manera que pueda considerarse repetirlos en otras iniciativas sociales de instituciones publicas
y/o de organizaciones de la sociedad civil”.

Aunque la inclusion de estos parametros es loable, no hay medidas especificas o independientes
que considerar, aparte de este lenguaje general para evaluar si el objetivo se ha cumplido. Por lo
tanto, hay mucha flexibilidad o subjetividad en lo que se refiere a decidir si el objetivo especifico
se ha cumplido. Ademas, no existen indicadores claros de evaluacion en torno al mecanismo de
participacion de la comunidad, ni ningiin componente especifico de fortalecimiento de capacidad
que crearia las condiciones para alcanzar el éxito.
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La serie de préstamos que el BM ha financiado para politicas de Perd, REACT, para el sector
salud, apoya las medidas para establecer la implementacion participativa de seguimiento al
presupuesto, lo cual desarrolla la capacidad de los usuarios para exigir una mejor calidad en los
servicios. REACT DPL 1 (el punto de atencion de este estudio) reconoce la inclusion en la ley
presupuestaria del 2007 de un programa piloto para el seguimiento de la sociedad civil en cuanto
a la implementacion de presupuestos subnacionales. Para el DPL2, el Ministerio de Economia y
Finanzas de Peru habra iniciado con los programas piloto de seguimiento participativo de la
ejecucion del presupuesto subnacional del gobierno; y para el DPL 3, el parametro indicativo es
que el 20% de los gobiernos de las provincias y el 10% de los municipios de los distritos tendran
en marcha acuerdos de seguimiento de la sociedad civil. Este proceso permite potencialmente
que los ciudadanos influyan en las decisiones sobre prioridades y que examinen la
correspondencia entre los gastos reales y las asignaciones presupuestarias. Sin embargo, el
proyecto se queda corto al no definir con claridad exactamente la forma como este sistema de
seguimiento permitira que las comunidades exijan el cambio.

En el Proyecto para la Reduccion de la Pobreza Rural (Piaui/Brasil), los procesos de toma de
decisiones son llevados a cabo primordialmente por asociaciones comunitarias, que hacen que se
escuche su voz mediante consejos municipales de representantes, creados por los proyectos. Las
asociaciones comunitarias son el meollo del mecanismo institucional que implementa los
proyectos de desarrollo impulsado por la comunidad. Identifican, preparan, implementan,
supervisan, manejan y mantienen las inversiones de su subproyecto y reciben ayuda tanto de
especialistas técnicos (a quienes contratan directamente) y de asistencia técnica y capacitacion
que les ofrecen los Consejos Municipales y los PCU. Estas asociaciones comunitarias reciben y
administran directamente los fondos que se requieren para poner en marcha estas inversiones.
Similar al proyecto de Alianzas Rurales, el hecho de que las asociaciones comunitarias
administran el dinero y contratan la asistencia técnica, desarrolla rendicion de cuentas por parte
de los proveedores de servicios. Segiin Anna Roumani, “Un interesante y valioso avance ha sido
el surgimiento de cooperativas de asistencia técnica en el campo, lo cual es una respuesta directa
a las necesidades de las comunidades beneficiarias que estan en el programa. El papel de las
organizaciones no gubernamentales también ha cambiado y ahora las comunidades cuentan con
recursos para contratar o financiar organizaciones no gubernamentales que les sirvan mejor. El
programa ha hecho responsables a las ONG ante las comunidades (y no a la inversa)”.

En particular, este es uno de los pocos proyectos analizados que trata de promover la rendicion
de cuentas vertical al generar una amplia participacion e impactos en la gestion que vayan mas
allad del proyecto especifico. Una cuarta meta del proyecto es extender las estructuras
participativas y de rendicién de cuentas creadas en este proyecto a programas y procesos fuera
del &mbito del Banco y, en ese sentido, mejorar la gestion y la toma de decisiones democratica a
nivel estatal y municipal.

De acuerdo con Roumani (2004), este es realmente el caso. El proyecto ha “aumentado la voz de
la comunidad en cuanto al uso de los recursos publicos” y ha “fomentado la ciudadania mediante
comunidades, ha aumentado la conciencia de las responsabilidades sociales en asuntos publicos
y de la comunidad”. “El noreste del estado y los gobiernos locales ahora asignan y transfieren
fondos de otros estados y programas federales para la poblacién rural pobre e integran programas
en todos los sectores para aumentar el impacto en la reduccién de la pobreza; usan los mismos
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principios, mecanismos y practicas establecidas y refinadas conforme al programa comunitario
apoyado por el Banco” y “Los Consejos estan asumiendo mayores papeles, aprovechando el
financiamiento de otros programas sociales para asociaciones miembro y compartiendo las
deliberaciones del gobierno local sobre una mayor planeacion y presupuestos para la pobreza a
nivel municipal”.>

En el sector de salud y educacion, los mecanismos para el control de la comunidad son escasos
y ninguno reune los requisitos como buena practica. El proyecto para la Salud y Nutricion
Materno-Infantil de Guatemala, auspiciado por el Banco Mundial, tiene una meta clara para
“apoyar la organizacion de la comunidad al promover la participacion en los procesos de toma de
decisiones respecto a cuestiones de salud de la madre y el infante”, aun asi, en el proyecto no hay
un proceso especifico 0 un mecanismo expreso que garantice que esto realmente suceda en la
practica.®® En un proyecto de salud del BID, Mejora de las Condiciones de Salud, de Honduras,
la necesidad de involucrar a los gobiernos locales ha llevado a crear mecanismos y canales para
el didlogo y la cooperacién entre el gobierno federal y el local, entre los diferentes organismos
del gobierno, entre los diversos proyectos y organismos de las entidades donantes, y en menor
medida, entre los organismos de gobierno y las organizaciones no gubernamentales. Al aumentar
el flujo de informacion, estos mecanismos podrian generar una mejor rendicion de cuentas. Sin
embargo, ante la falta de canales especificos para hacer que los organismos asuman la
responsabilidad, no es probable que tengan un impacto importante en este sentido. Ambos
proyectos de salud de Nicaragua, financiados por el BID (Programa de Modernizacion de los
Servicios de Salud y el de Asistencia Global a la Nifiez) aparecen como mala practica por dar
informacion sin mecanismos de rendicion de cuentas.

Como en la experiencia de Guatemala sobre educacion, que se anotd en la seccion 4.1, el apoyo
de las IFI casi exclusivamente para una reforma a la salud impulsada por el sector privado
plantea retos para desarrollar una rendicion de cuentas duradera. Aun cuando las cifras oficiales
estipulan que hay avance en lo que se refiere a mas vacunas y cobertura de un paquete basico de
servicios de salud, la atencion médica en Guatemala sigue clasificandose en los ultimos puestos
en la region, segun el Informe de 2003 de la ONU sobre Desarrollo Humano. Las enfermedades
infecciosas y de nutricidén adn persisten y afectan primordialmente a los nifios y a los ancianos.
Las tasas de mortalidad de las madres sigue siendo alta (153 por cada 100.000 personas) y afecta
principalmente a las mujeres indigenas y del area rural. Los gastos publicos en atencion médica
como porcentaje del PIB han estado reduciéndose o se han mantenido desde el 2000 (el 1% del
PIB del 2002)* y la distribucion de servicios es extremadamente desigual.

En pocas palabras, el proyecto del BM para Salud Materno-Infantil ignora un debate
fundamental en Guatemala acerca del papel del Estado en la atencién a la salud, asi como las
medidas para garantizar que se incluya en la toma de decisiones en todos los niveles de atencion
dentro de un sistema global de atencidn primaria bien financiado. EI modelo de Reforma de la
Atencion Médica promovido por el Banco Mundial se basa principalmente en los principios del
mercado libre, los cuales consideran la atencion médica como un “bien privado”. Sus politicas se

*! Roumani (2004: 9).

*2 Banco Mundial, Proyecto para la Salud Materno-Infantil PAD (2006)

*% INS. 2003. Informe preliminar del monitoreo de la Reforma del Sector Salud. Mayo de 2003; GSD: Desafios en el
financiamiento de la salud en Guatemala: Tendencias, necesidades e implicaciones. Guatemala, Nov, 2002.
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concentran en reducir el presupuesto publico para la atencion médica, encontrar fuentes de
financiamiento, implementar flexibilidad laboral, lograr que el sector privado ofrezca paquetes
de atencion médica basica y transferir las responsabilidades y costos del estado a las
comunidades. EI BM y el gobierno guatemalteco prefieren la practica estandar de fingir estar de
acuerdo con la rendicion de cuentas para desviar mas criticas de un modelo de atencion médica
impulsado por el sector privado sin ningdn mecanismo de rendicion de cuentas y
responsabilizacion de acciones incurridas.

En el sector del agua y saneamiento, con excepcion de una buena practica y otra mala, el resto
de los proyectos quedan en la categoria de practica estandar en su enfoque de establecer
mecanismos de participacion y rendicion de cuentas. La mayoria de proyectos de Desarrollo
impulsado por la Comunidad tienen un plan para involucrar a las comunidades en la toma de
decisiones en todas las etapas, al apoyar la creacion y/o el fortalecimiento de asociaciones de
usuarios (generalmente a través del soporte técnico y del fortalecimiento de capacidad
proporcionados por asesores privados como las organizaciones no gubernamentales). De hecho,
la participacion de la comunidad es crucial en el éxito del proyecto. Sin embargo, en la practica,
nuestro analisis de datos y las entrevistas revelaron varios obstaculos que evitan que las
comunidades tengan una supervision efectiva y una aportacion importante en la toma de
decisiones. Lo que resulta mas importante, aunque se supone que las comunidades tienen control
al elegir sus opciones preferidas y establecer tarifas, en la practica, la gama de opciones
probablemente esta limitada por los requisitos de recuperacion total de gastos. Entre otras
cuestiones estd la falta de un adecuado fortalecimiento de capacidad y capacitacion para los
miembros de la comunidad, la falta de acceso directo a ingenieros de proyecto, asi como la
incapacidad del personal de soporte técnico para dar el tipo de capacitacion necesaria que facilite
la participacion de la comunidad.

En el caso de PRONASAR, las organizaciones no gubernamentales y los miembros de la
comunidad tratan de dar retroalimentacion sobre los problemas mediante reuniones, pero
generalmente se juntan con el personal asignado al componente social, mientras que los
ingenieros de proyecto no participan, lo que significa que hay poco impacto y coordinacion. El
personal del proyecto en ocasiones viaja a areas de intervencion, pero las visitas de campo tienen
que ver mas con el control si los resultados se entregan en vez de adaptar la estrategia del
proyecto.

Segun las personas entrevistadas de las ONG, se pusieron en marcha algunos mecanismos para
garantizar que la toma de decisiones se dé en el nivel mas bajo posible de PRONASAR.>* Por
ejemplo, se requiere la aprobacion de la comunidad antes de que se entreguen los proyectos
locales para financiamiento y de que se tomen las decisiones en reuniones para presentar diversas
opciones (diferentes tipos de letrinas, por ejemplo). Sin embargo, el personal del proyecto no
estd necesariamente bien capacitado para evaluar las propuestas del proyecto, y los planes
iniciales para capacitar al personal de campo sobre estos aspectos se vinieron abajo. A pesar de
esto, algunas juntas del agua son altamente capaces de implementar los componentes de los
proyectos.
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En el caso de los proyectos para el agua de Guatemala y Haiti, los requisitos de recuperacion
total de gastos evitan que las comunidades ejerzan control total en lo que se refiere a elegir sus
opciones preferidas y de fijar tarif