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| - Clarificacién de Conceptos™:

1.-Descentralizacion:

FAO considerala descentralizacion como el proceso de “transferenciade una parte
del poder y recursos del Estado Naciond alas instancias del nivel regiona o local “2 Por
su parte, Uphoff® plantea el tema de la descentralizacion en 2 dimensiones: localizacion de
ladecision y responsabilidad (accountability) del decisor. Vae decir, donde esta
localizado quien debe tomar ladecision y ante quien responde. Cuando quien debe tomar
ladecision estalocalizado anivel regiond o local, pero sigue respondiendo por el resultado
de sus decisiones ante €l nivel central, se habla de desconcentracion o delegacion de
funciones. Mientras que cuando | as decisiones se toman anivel regiona o local y se
responde ante estos mismos niveles, entonces se habla de devolucién, que eslaformamas
avanzada de descentralizacion.

Con ladescentralizacién se buscan varios objetivos alavez:

a) Que el accionar publico esté mas cercano alos ciudadanos que requieren
de este apoyo publico y asi responda meor alas necesidades de estos
actores sociales,

b) Que mejore laeficiencia con que se disefian e implementan los
programas publicos, ya que a estar estas funciones mas cercade las
condicionesy actores locales, los programas tendran un disefio méas
gjustado alas reales condiciones de las localidades y serén
implementadas con mayor rapidez y a menor costo.”

¢) Profundizacion de laDemocracia: |as formas més directas de democracia
son posibles en localidades més pequefias. A medida gue estas crecen, se
hace necesario el recurrir alarepresentacion. Pero laforma
representativa debe mantenerse responsable ante sus mandantes. Para
ello, es necesario que las formas representativas sean reforzadas “por
otras formas democréticas més directas y participativas’>.

! En esta seccion se utiliza lo elaborado por FAO-SDA en Kit Pedagogique: Comprendre, Analyser et gerer
Les Processus de Decentralisation du Development Rural

%ibid p.13

% Uphoff, N: Ingtitutional Capacity and Decentraization for Rural Development; presentado ala Technical
Consaultation on Decentraization for Rural Development, FAO Rome 16-18 December 1997.

* |bid: sefiala dos aspectos muy relevantes al respecto, por una parte, en localidades aid adas con dtos niveles
de analfabetismo es mas probable encontrar personas més inteligentes que en localidades mas
interrelacionadas y con mayores niveles educacionales, donde estas personas ya habran migrado. Por otra
parte cita multiples casos de donde la participacién de la poblacion en el disefio eimplementacion de
proyectos, incluso complejos, como tranques parairrigacion resultan en menores costos y mejores disefios
técnicos, ocurriendo lo contrario cuando ellas se hacen solo a partir de lavision de técnicos del nivel central.
También el Banco Mundial sefida varios casos donde la canaizacion de recursos hacia comunidades locales
significan fuertes ahorros de costos a canzando 20-30%, y altos niveles de rentabilidad con Tasas de retornos
de hasta 50% (ver: IBRD: Community Driven Development: From Vision to Practice, Box 1.2.

® FAO-SDA op cit p.15.



Por ello, en atencion alarelacion entre descentralizacion y democraciao , mas bien,
entre descentralizacion y profundizacién de lademocracia, se gplicaparala
descentralizacion también dos principios claves del ordenamiento democrético:

- laseparacion de poderes; y

- lasubsidiariedad

Segutin FAO®, todo ente publico tiene los siguientes poderes o funciones:

- €l deconcebir y proponer;

- €l dedecidir;

- el definanciar;

- €l de gestionar laimplementacion; y

- el deseguiry evauar el proceso.
El proceso de descentraizacion implicael buscar crecientemente la separacion de
estas funciones, aplicando también en esto el principio de subsidiariedad, en €
sentido que debera asignarse cada funcion a nivel mas bajo en que se pueda ejercer
sin pérdida de efectividad. Asi por ejemplo, nada hay que impida que el proceso de
extension agricola se realice anivel local. Sin embargo, seria de unagran pérdida de
recursos escasos €l realizar lainvestigacion agricola con un &mbito solamente local.
La separacion de poderes, es unamedida que reduce | os riesgos de autoritarismo o
autocracia, mientras que la subsidiariedad garantiza el utilizar al maximo las
capacidades existentes en los distintos niveles del pais.

2.- Diferencias entr e Descentr alizacion, Desconcentracion, Delegacion y
Devolucion:

De acuerdo a FAQ’es preciso clarificar la diferencia entre estos tres procesos
afin de evitar caer en confusiones al implementar la descentralizacion. Asi la
desconcentr acidn consiste en transferir algunas funciones administrativas y/o
técnicas a niveles méas bagjos de administracion (regional, provincia o loca), pero
manteniendo el poder de decision anivel centrdl.

Ladelegacion de funciones implicael transferir a niveles locales algunas
funciones y competencias a niveles méas bajos de decision, pero manteniendo el
nivel central un control, aunque seaindirecto sobre ellas.

Ladevolucion es e estado més avanzado en el proceso de descentralizacion,
pues implica latransferencia de funcionesy recur sos alos niveles mas bajos de
decision. Ello requiere el reforzar las competencias anivel local afin de que puedan
asumir estas nuevas responsabilidades y generar confianzas entre los actores afin de
poder establecer alianzas horizontales que permitan efectuar acciones conjuntas
colectivas anivel local tras un objetivo comun.

Paraello se requiere de un proceso lento de creacion y fortalecimiento de las
confianzas reciprocas existentes anivel local, generando lo que se ha denominado
Capital Social® En todo proceso de descentralizacion, estan presentes estas tres
formas crecientes de transferencia de funciones, responsabilidades, capacidadesy
poderes.

® FAO-SDA: Kit Pedagogique, op cit. P.14
’ibid pp.15y 16
8 Ver Putnam: Making Democracy Work



Dependiendo de las condiciones vigentes en cada pais y en cada
localidad, seré posible avanzar hacialos niveles més altos de
descentralizacion , llegando incluso aladevolucion, o quedarse en niveles
inferiores. El proceder a estadios mas avanzados de descentralizacion, sin
gue existan las condicionantes que permitan desarrollar las acciones
conforme alas necesidades de |a poblacion que se buscaalcanzar y
desarrollar, puede hacer caer el sistema en condiciones aun peores que las
vigentes bajo esquemas centralizados tradicionaes. Por ello, unared
descentralizacion requiere que la autoridad delegada o descentralizada sea
capaz de hacer funcionar el sistemay ello “requiere el gpoyo de unaserie de
recursos: fisicos (financieros y materiales), humanosy de informacion. Sin
ellos, ladevolucion es ain limitada’®. Ello significaque el proceso de
descentralizacion debe ir acompafiado por una transferencia de recursos asi
como un proceso de formacion de capacidadesy de lageneracion de una
red de informaciones entre | os diversos niveles de la administracién publica
y lasociedad civil en laslocalidades.

3.- Riesgos en un Proceso de Descentralizacion:

L o anteriormente dicho, revela que un proceso rea de descentralizacion que
implique no sdlo, las primeras etapas sino especialmente devolucion de poder ala
base y que idealmente, surja de la base misma, requiere sortear una serie de
peligros y riesgos determinados por |as condiciones previas a dicho proceso
existentes en €l pais, en las regionesy en las localidades.

a) Clientelismo:

En los paises en desarrollo, y en especid en laslocaidades aisladas y

pobres, las relaciones clientel ares tienen unalarga tradicion. En especial en

América L atina, donde |os cacicazgos locales son unareaidad palpable, un

proceso de descentralizacion “ingenuo” puede ayudar a reforzar estas

relacionesy concentrar alin mas | os beneficios de este proceso en las mismas

élites locales existentes. Por otra parte, un proceso de descentralizacion y

democratizacion demasiado dréastico, puede ser identificado como unafuerte

amenaza por parte de | as redes de poderes existentes y hacerlo fracasar antes
de partir. Por ello e proceso de descentralizacidn que se lleve a cabo debe
compatibilizar lageneracion de instancias que gradua mente vayan, por una
parte erosionando el poder de estos grupos locales, pero a mismo tiempo
cooptandolos para poder |levar a cabo el proceso, haciéndolo politicamente
viable. Lano consideracion de estas redidades |leva a que muchos procesos
de descentralizacion terminen en una suerte de “feudalizacion” del desarrollo
rural, en que se refuercen los poderes locales existentes, en mayor medida

gue con el modelo centralistaen que dichos poderes debian rendir cuentas a

centro y, por tanto, tenian algin grado de control externo.

° Uphoff, op cit.p.3



b) Reemplazo delaldgica centralista de oferta por unaldgica de
demanda:
En general, los programas disefiados e implementados desde el centro
han tendido aresponder a unalogicade oferta, ello es especialmente
el caso de los programas de desarrollo agro-rurales. Son disefiados
teniendo en mente la vision técnicade cuales son las necesidades de
los usuarios de dichos programas, no existiendo mecani smos que
permitan contrastarl os contralas demandas reales de ellos. Un
programa descentralizado y participativo, podria caer en el defecto
contrario, perdiendo una coherenciagloba al responder solo alas
demandas que se presenten a partir de lareaidad local, asi como
perdiendo también unavision de mayor plazo afin de que las
necesidades planteadas por |a demanda tengan una solucion més
definitivay sostenible en el tiempo.
c) Asimetria en el acceso a la informacion:

Estatendencia se ve reforzada por laasimetria en la
informacidn que se manejaanivel nacional, regiona y local. Ello
entonces refuerza el peligro de descontextualizar las demandas que
no caen entonces dentro de unavision de desarrollo més globa y de
mayor plazo.

A lavez, laasimetriaen el acceso alainformacion que
reciben los diferentes actores a nivel local se traducen rpidamente en
asimetrias de poder y tienden areforzar las estructuras de
dominacion existentes. En este caso, “las apuestas que normal mente
se hacen alas ganancias que se pueden lograr con la
descentralizacion y las medidas asociadas a ella, no se realizan™ ™.
Tendler encuentra, en un trabajo de campo en el Nordeste de Brasil,
que incluso programas especiaes para difundir informacion y
controlar ladistribucion de los beneficios en la poblacion,
enfrentaron serias dificultades, e incluso terminaron reforzando las
estructuras de poder existentes. Es curioso destacar que tres grupos
de actores locales eran los més interesados en restringir el acceso a
lainformacion: los contratistas y disefiadores privados de |os
proyectos apoyados por los Fondos Sociales, lideres elegidos y
politicos en general y los ejecutivos y persona de los Fondos
Sociales

d)Dificultades I nstitucionales:
L as capacidades requeridas por un proceso de descentraizacion
profunda son de gran escasez en |os paises sub-desarrollados™.

ver Al respecto: FAO-SDA :Kit Pedagogique op cit. P.49 y FAO-SDA: RED-IFO:Un modelo para
Analizar laDescentralizacién; Descentralizacion y Desarrollo Rural # 3.
EVer JTendler: Why are Socia Funds so popular?p.119

ibid
BVer Smoke, Py L.Romeo: Designing Intergovernmental Fiscal relations and International Fiance
Ingtitutions Allocations for Rural Development. Presentado al Technical Consultation on Decentralization for
Rurd Development, FAO Rome 16-18 December 1997.



Normalmente lainstitucionalidad encargada del desarrollo regiona y
local esta desorganizaday tiene escaso poder. En algunos casos existe una
instanciaa cargo del tema pero alavez existen multiples organismos
publicos y ministerios que tienen ingerencia en temas regionales y locales,
haciendo muy dificil la coordinacion y ordenacion del proceso.

A lavez, las habilidades técnicas y gerenciaes son bastante
limitadas en los sectores publicos de los paises en desarrollo, aln anivel
central, y lageneracion de estas capacidades anivel regional y local es un
proceso lento, dificil y costoso. Asi mismo, normalmente |os incentivos
politicos, econdmicos y burocréticos juegan contrael traslado de estas
capacidades alosnivelesregionales y locales y ell os toman escasamente en
cuenta el desempefio de estos empleados, por |o que con frecuencia, unavez
que han sido entrenados por el sector publico, son contratados con mejores
remuneraciones por el sector privado.

Precisamente debido a estas dificultades y |a escasez de recursos
humanos y tambi én financieros, es muy comin que se proceda en una
aparente descentralizacion que transfiere las responsabilidades por el
cumplimiento de ciertas funciones, pero sin que esta transferencia vaya
acompahnadade | os recursos para poder ejecutar apropiadamente estas
funciones. Este es un peligro muy comin, en especial después de las
intervenciones de Ajuste Estructural que forzaron una drésticareduccién del
estado central , tomandose entonces la salida simple de transferir varias
funciones anteriormente centralizadas hacialos niveles regionales y locales.
En estos casos dichas funciones quedan en una suerte de “limbo”
institucional, en que laresponsabilidad esta claramente en el nivel local, pero
guien debe ejecutarla tiene escasos recursos paraello y por tanto se buscan
diversos acomodos que en general resultan en sustanciales bgas de calidad y
muchas veces de cobertura.

Ademas, no es comUn encontrar en las areas ai sl adas esquemas de
gobierno loca que respondan periddicamente a sus mandantes. A lavez, en
ocasiones en que se han generado instancias de representacion en los
gobiernos locales, como sucede en buena parte de América Latina, lano
transferencia de poderes a estas instancias el egidas | as hace caer en
descrédito y desalienta la participacion.

Finalmente, muchas veces laracionalidad propia de los donantes,
actla contralos esfuerzos descentralizadores de | os paises, ya que como se
havisto, el proceso eslento y dificil, lo cual juega contralos sistemas
internos de evaluacion de las gerencias y personal de las instituciones de
ayuda, que requieren ejecucion y desembol sos rpidos. A menor nivel de
desarrollo del pais, menor es la capacidad de imponer sus propias prioridades
sobre las de |as instituciones de Asistencia Internacional .

4.- Lecciones Aprendidas de la Experiencia en Descentralizacion y Participacion:
a) Descentralizacion, una de lasrefor mas del Estado:
La primera gran leccion aprendida dolorosamente es que la descentralizacion
No es una panacea para solucionar |os problemas del sector publico. No es sustituto
paralas necesarias reestructuraciones internas y el establecimiento de sistemas de



evaluacion de desempefio acordes con cumplimiento de objetivos sustantivosy no
s6lo de cumplimiento de metas cuantitativas. Muchas veces la descentralizacion se
puede usar como una forma de escapar de la necesidad de hacer los otros
ajustes necesarios en el apar ataje publico. Puede ser semejante alo sefialado por
Tendler con relacién alos Fondos de Inversion Socid, que han tendido a ser
adoptados como un sustituto de hacer 10s gjustes institucionales en los entes
estatales tradicionales, con resultados escasos pero aparentemente acordes con los
nuevos temas del desarrollo (participativos, responsivos a la demanda, cercanos
ala gente, derapida gecucion y bajo costo).

b) Descentralizacion, parte de una Estrategia de Desarrollo e | mplementacion:

En segundo lugar, ladescentralizacién emprendida, alin si escasay lenta,
debe responder a un disefio general de los objetivos publicos de lar go plazo, pej.
Si se efectUa una descentralizacion de los servicios de asesoriatécnicaalos
campesinos, ella debe enmarcarse dentro de una estrategia general de incorporacion
de los sectores postergados a desarrollo econdmico general. A lavez, en especia
cuando lainstitucionalidad parala descentraizacion es muy compleja, se debe
poner el énfasis en ladescentralizacion de procesos de decision, més que
desgastar |os esfuerzos en cambios institucionales generaes, de dificil
implementacion. Por otra parte, laimplementacion de procesos de
descentralizacion deben “responder a una estrategia general, buscando establ ecer
fases que sigan una secuencialdgica. Reformas que tengan la mayor probabilidad de
éxito deben emprenderse primero. Esto requiere un proceso de priorizacion,
focalizandose inicia mente en tareas simples que no amenacen el poder central o
pongan una carga excesiva en las escasas capacidades locales’ .

c) Equilibrio de Poderesy Contraloria Social Democréatica:

En tercer lugar, es necesario aplicar el principio de separacion de poderes,
de forma que ningln ente o persona concentre demasiado poder y se establezcan
mecani smos de control y equilibrio adecuados.

En este sentido, es especialmente importante el generar un sistema
democrético de contraloria social por parte de los usuarios de los servicios, de
forma que puedan ir controlando y orientando alos ecutores de los programas
descentralizados anivel regional y local. Laformacién de Comités de Desarrollo
Locd (CDL) constituidos por representantes de los usuarios del programa el egidos
democréticamente, aparece como una buena alternativa. Sin embargo, es necesario
cuidar que ellos no sean instr umentalizados por |os poderes existentes en la
localidad.

Asi en Colombia, en laimplementacion del Programa de Desarrollo Integral
Campesino (PDIC), esta estructura“entrd en pugnacon los con |0s viejos actores de
la politica [que buscaban] mantener su hegemonia regional” ™. Sin embargo, esta
orientacion desde el lado de la demanda debe ser complementada también con

¥ Smoke & Romeo, op cit p.14

B Ver Vargas R(2000): “Caso Colombiano:El Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC)”,
documento presentado a seminario” Experiencias Exitosas de combate ala pobrezarural: lecciones parauna
reorientacion delas politicas’, Vale Nevado, Chile, enero.



mejoras en laofertade los servicios. El consultar alos usuarios no es sustituto de
los cambios necesarios para hacer més efectivalallegadade los servicios anivel
local. En efecto, el idea seriaque la consulta permita determinar el tipo de cambios
requeridos en el lado de la oferta.

Dentro de los cambios a introducir estan la reestructuracion de los incentivos
alos proveedores de los servicios y funcionarios estatales, “los que deben ser
juzgados en base aresultados y no en base ala esclavizante adscripcién a
procedimientos burocraticos fijos. Esto requiere estructurar un proceso que dé
incentivos al buen desempefio, pero que también otorgue flexibilidad, afin de que
los proveedores de servicios puedan actuar en formamas acorde con las cambiantes
necesidades de |os usuarios’ .

d)El M odelo RED-IFO de FAO: una metodologiay tres politicas de
acompafamiento:

Con €l fin de contrarrestar |os principales riesgos identificados en los procesos de
descentralizacién, FAO* planteaun modelo para emprender eficazmente este
proceso.

A fin de evitar el riesgo de pasar violentamente de un enfoque de ofertaa
uno de demanda, se plantea una metodol ogia que buscaidentificar claramente los
factores de diferenciacion de las localidades y grupos donde se llevard a cabo la
accion, generando asi tipologias de regionesy productores.

De esta forma se logra unamejor focalizacion y definicion de la poblacion
objetivo paralas politicas. Mientras que para evitar una excesiva fragmentacion a
abrir el proceso alas demandas de |os participantes, se plantea el regionalizar las
necesidades y demandas de | as poblaciones participantes en el proceso. Asi se
atienden las peculiaridades especificas de localidades y grupos, manteniendo una
mayor globalidad en las politicas y programas que se implementen finalmente.

Mientras las politicas de acompafiamiento son fundamenta mente 3:
Informacion, Formacidn o capacitacion y Organizacion (IFO).

() Informacion: Y a se sefialaron los peligros de la asimetriaen
el acceso alainformacion. Por ello, sera esencia en todo
proceso de descentralizacion participativo, €l cautelar que
exista una politicade informacion con 2 objetivos centrales:
producir la informacién de lo que se esté haciendo anivel
del programa de descentralizacién y asegurarse que esta
informacion fluya continuamente a todos | os participantes.
Estas son funciones claves que debe controlar el nivel
central, que es méas dificil puedatener interés en
instrumentalizar el proceso que lo que ocurre anivel local. Es
esencial hacer llegar estainformacion atodos los
participantes. En especial, las caracteristicas de ellos, como se
puede acceder y cuales son los derechos que tienen los
participantes, en especial, sus derechos aelegir y controlar la

1° Smoke & Romeo, op cit. P.15
" FAO-SDA Descentraizatrion and Rura Development Documents # 3: RED-IFO Un modelo para Analizar
la Descentralizacion



(i)

(iii)

implementacion de los programas, asi como constituir
organizaciones que | os representen y apoyen.. Tendler (1997)
identifica este elemento como una funcién estratégica que
cumple mejor el gobierno central que los gobiernos localeso
regionales. La funcion jugada en la situacion de Ceara por el
Gobierno Central (Estadua, en este caso), fue précticamente
lade un “agitador”, que transmitia la oferta de programas
disponibles alapoblacion e instaba a aproximarse alas
agencias sectoriales y gobiernos locaes arequerir los
servicios. Cumplia asi una funcion importante de
empoderamiento de la base, para que asi puedan reamente
ejercer el control social sobre laejecucion de los programas.
Capacitacion: precisamente debido alas fuertes falencias
técnicas y de conocimientos que existen tanto anivel de
funcionarios y operadores en las locaidades, asi como en los
propios actores, se hace indispensable el fortalecimiento de
las capacidades de los diversos actores del proceso.
Laelaboracion de este programa de capacitacion debe partir
delarealidad local y no asumir una cierta homogeneidad de
competencias entre grupos y locaidades, de forma que los
programas puedan realmente compensar |as diferencias de
formacion iniciales.

A lavez, en laformacion de los usuarios, sera necesario
prevenir la concentracion de los beneficios en los lideres
antiguos o emergentes, cuidando de ayudar en la formacién
de potenciales lideres de recambio.

Organizacion: Las organizaciones auténticamente
democréticas y representativas, son los interlocutores validos
paralos 6rganos del estado central, regional o local. A partir
de ellas, es posible comenzar adesarrollar unarea estrategia
de desarrollo local enddgeno y desde la base hacia la
cuspide. Sin embargo en este aspecto, es preciso estar atento
y no caer en laingenuidad de asumir que cualquier
organizacion local esrepresentativa y democr atica. Son
precisamente las organizaciones rurales las mas proclives ala
“oligarquizacion” y la perpetuacion de los dirigentes. Los
altos costos de transaccion que rigen en las localidades ruraes
hace dificil el juntarse continuamente y que asi los miembros
puedan gercer un rea control sobre los dirigentes.

Un reforzamiento a esta tendenciaviene de |l as formas de
financiamiento que se han dado comUnmente en los paises en
desarrollo a este tipo de instituciones. Muchas veces ellas
dependen fuertemente de los fondos publicos, con escasa
presenciade los propios miembros. Asi la apropiacion de la
organizacion por parte de sus miembros es escasay sus
dirigentes sienten claramente la dependenciaque tienen de los
fondos estatales. Esto es sefialado claramente por Rouse



(1994)™ cuando indica como una hipétesis de trabgjo que “ la
principa causade fracaso de las cooperativas (en el mundo en
desarrollo), es el involucramiento inadecuado de los
miembros en su capitalizacion, o que resulta en escaso
control por los miembros sobre las decisiones y desempefio de
las cooperativas, haciéndolas menos orientadas hacialos
miembros...Si esto es verdad, |os gobiernos y donantes son
responsables de esta situacion a proveerles de fuentes de
capital de acceso f&cil y barato, en lugar de acudir asus
propios miembros para acceder a estos fondos’.

S bien esposible argumentar a favor de financiamiento
publico parala generacién de un evidente bien publico como
es el contar con un sector agro-rural organizado y activo, la
dependenciacas exclusivaen estetipo de financiamiento
genera dependencias poco sanas y unafuerte falta de
apropiacion por parte de los miembros, perdiéndose asi la
caracteristica de real bien publico que representala
asociatividad en el ambito agro-rural. Por ello, mecanismos
compartidos, por ejemplo, donde se genere un esgquemartipo
1x1 ( por $1 obtenido de los miembros el estado provee $ 1
adicional), permitiria generar un involucramiento real de los
miembros en su organizacion y recibir alavez un apoyo
adicional, pero ligado a compromiso de los miembros, de
parte del estado, y no basado en las afinidades politicas,
personales o de otro tipo de los dirigentes con | as autoridades
de turno.

Pero sin duda, politicas que ayuden a generar organizaciones
de base democréticas, auténticamente representativas y
fuertes, estal vez la condicion mas esencid en lageneracion
de un real proceso de descentralizacion a partir delas
bases, y en ello el temadel financiamiento de ellas es crucial

Il .-Los Estudios de Casos;

L os estudios analizados, que cubren casos en Honduras, Venezuela, Colombia,
Ecuador y Bolivia, revelan diversos grados de avance en |os procesos de descentralizacion
y sobre todo, la cuasi completa ausencia de una metodologia de descentralizacion de la
base a la cuspide. No obstante esta tendencia generalizada en el Continente, se presentan
algunas experiencias que revelan interesantes instancias de participacion de la base.

1.-Estado de los Procesos de Descentralizacion:

L os procesos de descentralizacion se han puesto en marchaen todala Region, y en
los casos estudiados, se puede ver que son procesos en marcha, con distinto grado de
avance. Sin dudalos paises con unatradicion mayor en este aspecto son Venezuel a, que

B ver Rouse, J: “ Capital, Participation & Cooperative Performance: the importance of member equity stake,
en Oxford & Holt Publishing, New Delhi, 1994



desde 1961, tiene en su Constitucién laautonomiay eleccién democréticade los
municipios, mientras en Colombia, el proceso seiniciaen 1968. Sin embargo, en

Venezuel g, la centralizacion del modelo de desarrollo en los 60, hace perder buena parte de
esta autonomia, por lo que en lamayoria de los casos lareal descentralizacion, unidaa
procesos de profundizacion de lademocraciaocurre haciafines de los 80 o inicios de los
90.

Asi, lademocratizacion de los municipios con la eleccion directade los alcaldes
comienza en Colombiaen 1986, Honduras dicta unatimidaley de municipalidades en
1990, mientras Boliviaentrade lleno a este proceso de fortalecimiento del municipio,
mediante la Ley de Participacion Popular en 1994, convirtiendo al municipio en unade las
principales instancias de gestion publica. Siendo Ecuador €l pais que entra en forma mas
tardiaal proceso de descentralizacion, donde laLey de Descentralizacion y Participacion
Social sedictarecién en 1997.

Esto indica, y ello queda claramente ejemplificado en los casos analizados, que este
es un proceso en plena evolucion y desarrollo, del cua esdificil extraer muchas lecciones
de mejores practicas, siendo que |os procesos de descentralizacion estan en sus primeras
fases de implementacion y enfrentan multiples dificultades en 1o operaciond, financiero y
de recursos humanos.

No obstante lo anterior, hay a gunos casos que vale la penaresaltar por presentar
elementos novedosos que pueden ser imitados tanto en el Continente como en otras
latitudes.

Bolivia™: Laley de Participacion Popular de 1994 (L PP) define un proceso de
descentralizacion, casi exclusivamente de lainiciativadel Gobierno Central, sin embargo
presenta interesantes avances, con relacion alo que existia:

a) Al definir el ambito de accion municipa como la Seccion de Provincia, obliga a
los municipios aincorporar unavision territorial en su quehacer, dando asi
origen a municipios urbano-rurales, en contraposicion alos antiguos
municipios, centrados en el casco urbano (de hecho esta es unafalencia
recalcada por varios de los estudios de casos). Convirtiéndose asi en €
principal espacio de participacion social y de concertacion local. Junto con
estaley, se dicta en 1995 la de Descentralizacion Administrativa (LDA) donde
se define el resto de la estructura descentralizada comprendida por las
Prefecturas de Departamentos, en que el Prefecto representaal poder gecutivo a
nivel regional, con funciones de apoyo ay relacionamiento con, |os gobiernos
municipales, creandose también los Consejos Departamentales, constituidos por
representantes de los Concejos Municipales y que deben aprobar los
presupuestos, planesy programas del Gobierno Departamenal;

b) Asignarecursos de co-participacion tributaria, en base ala poblacion de cada
municipio. Si bien no incorpora criterios de pobreza, halogrado yauna
redistribucion de los recursos estatal es bastante importante. Antes de estaLey, 3
Departamentos (La Paz, Cochabambay Santa Cruz), absorvian el 91% de los
recursos de coparticipacion, ahora sélo absorven el 68% de ellosy las9
capitales de departamento, absorvian el 90% de estos recursos, y actualmente
s0lo absorven el 39%. A lavez, esimportante resaltar que como resultado de

19 basado principalmente en Cossio |: Bolivia: Descentralizacion, Participacion Popular y Desarrollo Rural,
documento proporcionado por FAO- SDA.
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d)

estos esfuerzos descentralizadores (laLPPy laLDA), hoy el Gobierno
Central decide solo sobre un 30% de los recur sos fiscales, contra un 75%,
antes deiniciarse este proceso ;

Reconoce |a personeriajuridicaatodas las comunidades campesinas, pueblos
indigenasy juntas vecinales que existian antes de la L PP, asignandoles
responsabilidades y atribuciones especificas en la planificacion y gestion
municipal. Como resultado de estaley, afines de 1996, tenian personeria
juridica 10.003 comunidades campesinas, 197 pueblosindigenasy 2.121 juntas
de vecinos.

A lavez se creaun Comité de Vigilancia anivel municipa constituido por
representantes de estas diferentes comunidades existentes en el municipio. Este
comité tiene lafuncién de control social sobre lagestion del gobierno
municipal, debiendo pronunciarse sobre |os presupuestos municipalesy
rendiciones de cuenta. Estos Comités tienen acceso directo ala Comision de
Participacion Popular del Senado, pronunciandose sobre irregularidades en la
gjecucion presupuestaria, y ello puede llevar aque el Senado intervenga en el
congelamiento de fondos de los municipios objetados, si corresponde. Esta es
unaformainteresante de control social con alta efectividad, que otorga un
importante poder ala base.

En los otros casos analizados, resulta interesante resaltar otrafigurade
control social, que ocurre en Honduras, cual es el comisionado municipal,
que se elige en un cabildo abierto y cuya funcion es auditar el proceso de
desarrollo municipal. S6lo que esta aparece como la tnicaformade
participacion de la Sociedad Civil, existiendo en |os otros casos representacion
delaSociedad Civil através de Juntas Vecinales, o Juntas parroquiales, pero
donde en lamayoria de |os casos no hay identificada una funcion tan claramente
como en este caso. De hecho, en Venezuela se sefidala existencia de estas
instancias, pero cuya funcion rea esde ser un canal de informacion sobre las
decisiones ya tomadas por el gobierno municipal.

Colombia presenta 2 instituciones interesantes de participacion de la Sociedad
Civil. Uno es el caso de las Juntas de Accién Comunal (JAC), constituidas por
ciudadanos de barrios, o veredas. Son muy antiguasy hasta 1991 servian de
canal de recursos para el desarrollo local de comunidades pobresy aisladas, a
través de lo que se llamaba auxilios parlamentarios que eran recursos en que
parlamentariosy el gobierno central |legaban a acuerdo paradistribuir. Por ser
muchas veces |0s Unicos recursos que recibian estas comunidades eran una
fuente importante de corrupcién y clientelismo. Con la nueva Constitucion de
1991, este mecanismo termind y las JAC pasaron aser proponentesy o
gjecutores de proyectos, obras, etc. Los miembros de las JAC son elegidos por
los habitantes siguiendo un reglamento del Ministerio del Interior. Han
cumplido un interesante papel de participacion y control social.

Otro caso interesante |o constituyen los Consegjos M unicipales de
Desarrollo Rural (CMDR), creados por ley en 1993, paradarle aplicacion a
principio de democracia participativaen el sector rural. El CMDR es presidido
por el alcadey esta conformado por representantes del Concejo municipal, de
entidades publicas con acciones en € municipio, representantes de asociaciones

11



de campesinos, de gremios presentes en e municipio y representantes de las
comunidades rurales, quienes deben ser la mayoria del CM DR.

Tiene como funcién hacer el control y seguimiento de la asistenciatécnica
en el municipio, priorizar los proyectos de desarrollo rural, racionalizar las
accionesy uso de recursos para el desarrollo rura y crear un banco de proyectos
y fichas para el desarrollo rura delas veredas.

Laley incluso define la necesidad de establecer comités de trabajo a interior
del CMDR, paratratar temas especificos. Asi hay obligacion de crear la
Comisién Municipal de Tecnologiay Asistencia Técnica, paraorientar y
vigilar el funcionamiento de las Unidades M unicipales de Asistencia
Técnica (UMATA) y el Comité de Reforma Agraria parafacilitar la
concertacion y negociacion voluntaria de los predios ruraes a ser incorporados
al proceso.

Se ve en este caso unainteresante institucionalidad de participacion de la
poblacion en temas de interés directo paraellosy alavez con presenciade los
principales actores en el proceso de desarrollo rural. Sin embargo, a pesar de
ello, los casos no recogen efectos significativos en la base, en términos de
mejores servicios. El estudio indica un problemaque tal vez explique esto, a
sefidar que laaccion estatal de descentralizacion se ha centrado principal mente
en el &mbito municipal, dejando bastante de lado €l resto del aparataje que debe
acompafiar todo proceso como este. Entonces |o que parece estar faltando es el
apoyo de otras instancias publicas anivel Departamental o regional e incluso
nacional (gj: politicas nacionales de Generacion y Transferencia Tecnoldgica, de
Desarrollo Rural).

Otro elemento clave en el proceso de descentralizacion lo congtituye la
descentralizacion de los recur sos financier os.

A lavez, es preciso sacar lecciones respecto a aspectos que no deben
repetirse e, incluso podrian requerir revertirse. En el caso de Ecuador, y también
es sefialado al pasar en algunos otros casos, es necesario evitar, lo que el autor
de Ecuador llamala“minifundizacion municipal”, sefialando que el 76% de los
municipios existentes, no llegaalos 5.000 habitantes. El temade lamasa
critica, es ciertamente importante, pues esta en labase de laimposibilidad de
tener las capacidades que se requieren para poder implementar, anivel local,
varios de los programas que aqui se ha buscado transferir. Unaposible salidaa
este problema se encuentra en la estructuracién de Asociacionesy Alianzas
entre Municipios. Elemento que comienza a estructurarse en varios de los paises
analizados, pero en los cuaes no se profundiza mayormente. En este aspecto el
rol facilitador y apoyador del Gobierno Central y Departamental o Regiond
puede ser critico.

2.-Estado dela Transfer encia de Responsabilidades a los M unicipios,
Resefladas por los Casos:

En lamayoria de los procesos de descentralizacion analizados, se produce una
transferencia de facultades sin los correspondientes recursos financieros, y 1o que es mas
grave, sin los correspondientes recursos humanos.

Quedaclaro que ladescentraizacion en la Regidn es un proceso que esta en sus
primeras etapas y, en muchos casos ha respondido mas bien auna formade reducir la
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accion del Estado Central en una serie de temas, apuntando areducir el gasto fiscal, mas
gue el resultado de un proceso meditado y decidido de transferencia de poder hacialas
bases.

a) Administracion de Tierras: En practicamente todos |0s casos, |0s municipios
aparecen con laresponsabilidad por el Ordenamiento Territorial, pero los casos
gjemplifican plenamente la dificultad que ellos enfrentan, sobre todo los con un
amplio espectro rural, paraasumir este tema, ya que solo se logran establecer
planes de ordenamiento del territorio urbano.

Sin embargo en este aspecto, hay una excepcion de ato interés; se trata del
caso del municipio de La Campa en Hondur as, donde se realiza un novedoso
esguema de ordenamiento territorial y de recaudacion de tributos plenamente
participativo, ainiciativa del alcalde en un esquema de promocién de la
participacion de la base en temas dificiles de consensuar.

En lamayoria de los casos, no existe responsabilidad municipal en lo
relativo al mercado detierras, salvo el caso de Bolivia, donde, de acuerdo ala
reciente Ley del Servicio Naciona de Reforma Agraria, dictada en 1996, se
establece un procedimiento para el saneamiento de lostitulosy levantamiento
catastral de todo €l pais, el que unavez completado, debera ser transferido a los
municipios para su mantencion en forma directa o através de terceros con
participacion del INRA departamental. Este procedimiento, en lamedida que se
implemente, aparece como una practicainteresante de imitar, yaque implicael tener
lamantencion actualizada de la base impositiva de mayor interés para el municipio
en sus manosy ofrece alavez el apoyo del ente técnico central con mayores
competencias en esta materia.

El caso de Ecuador es dramatico, pues s bien el Instituto de Desarrollo Agrario
(INDA), organismo centralizado, mantiene lafacultad de titul acion, adjudicacion,
resolucion de conflictos de tierray las regulaciones sobre el uso de latierra, €l catastro,
registro, avaluacion y cobro de impuestos por latierra ha pasado del organismo
centralizado Direccién Nacional de Avauosy Catastros (DINAC) alos municipios desde
1999, sin recibir las capacidades para desarrollar esta funcion. No obstante ello, el
municipio de Cotacachi, con sus propias capacidades ha asumido esta funcion, pero
enfrenta una falencia para realmente catastrar un 65% de latierra. Se trata de un tipico caso
de“Limbo”. Con el agravante que en el pais se esta generando un complejo problemade
concentracion y minifundizacion de latierra, de forma que en la Gltima encuestade
Condiciones de Vida de 1998, se detectd un indice de Gini de 0.8.

Otro aspecto que se puede colegir de todos |os casos analizados es |afalta de una
politica clara de saneamiento y regularizacion de titulos paralastierras agricolas, ello
no obstante que préacticamente todos | os paises analizados han experimentado procesos de
Reforma Agraria. Permanecen altos niveles de tierras sin titulo u ocupadas, siendo terrenos
de propiedad del Estado en varios de los paises. Asi €l caso mas grave lo constituye
Venezueladonde se esta en unasituacion de indefinicion yaque laNueva Ley de Tierras,
gue sustituiriaala de Reforma Agraria, aun no se apruebay lastierras con plenos derechos
en el pais son unaminoria. En julio del 2000 se dict6 en Venezuelauna nuevalegislacion
traspasando alos municipios la funcion de catastrar la propiedad, pero €l registro de la
propiedad permanece en el Ministerio del Interior. EI hecho es que silo en el municipio de
Zamora existe una Oficina de catastro, en cambio en Pueblo Llano esta estaunidad alin a
nivel de lacapital del distrito del estado de Mérida.
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Boliviatambién enfrenta problemas similares de indefinicion de titulos entre tierras
estatales y privadas, mientras Honduras, Colombiay Ecuador presentan mas bien
situaciones de conflictos por lano actuaizacion de la situacion de derechos sobre latierra.
En Colombia, el municipio tiene laresponsabilidad de los costos de la agrimensuray
también debe, en materia de aguas, proveer |0s predios parala construccion de represas,
s0lo que claramente no tienen ni las capacidades ni |0s recursos para asumir estas
responsabilidades.

Uno de los elementos que mas afectan |a falta de actualizacién de derechos sobre la
tierraen zonas ya establecidas™, son |as dificultades de los procedimientos legales
sucesoriales y los atos costos rel ativos que ellos implican paralos pequefios productores.
Por ello es normal encontrar altos indices de irregularidad de titulos en zonas de
concentracion de minifundios. Aqui parece interesante resaltar, unainiciativaque se esta
proponiendo realizar en Chile. Se trata del establecimiento de un procedimiento pre-
establecido de sucesion simplificada paralos casos de herederos de escasos recursosyy,
por tanto, herencias sin grandes complejidades. Ello permitird alos interesados acceder a
un formato de sucesion simple en las distintas Oficinas del Ministerio de Bienes
Nacionales, alo largo del paisy asi poder efectuar |a transferenciade derechos en forma
econOmicay rapida

Bolivia, por su parte, esté en un proceso nacional de saneamiento que debera
completar se hacia el afo 2006. Sin embargo, en & municipio de Pailon, los productores
medianos y grandes se estan organizando para poder acelerar este proceso, sin haber
recibido agpoyos mayores del gobierno. A lavez, los procedimientos legales aparecen de
atacomplegjidad, manteniendo el estado una ata proporcion de lastierras en sus manos, no
existiendo mayores razones de indole estratégico para ello. Esto indicalanecesidad de
abocarse a una solucion simple a este problema que ciertamente constituye unarestriccion
a desarrollo agro-rural en |os paises analizados. L a falta de capacidades municipales en
este ambito, repercute en el financiamiento municipa, ya que también en lamayoria de los
casos analizados, |os catastros estan desactualizados o responden a autoavallos no
controlables por los municipios, y en todos |0s casos, paralos municipios rurales, el
impuesto territorial es laprincipal fuente de ingresos propios del municipio.

b) Administracion de los Recur sos Naturales: en los casos analizados, se hace
una declaracion respecto alas responsabilidades de los municipios sobre la conservacion de
los recursos naturales, pero nuevamente la falta de recursos humanos y financieros hace
muy dificil que se cumpla este mandato, con varios municipios asumiendo algunas
acciones, que aparecen de un nivel escaso en comparacion con los desafios que deben
enfrentar, en especial en zonas de laderas, como es el caso de Honduras.

c) Asistencia Técnica: solo en el caso de Colombia, |os municipios cuentan con
recursos humanos para hacerse cargo de la asistenciatécnica, en 1987 se crean las
Unidades Municipales de AsistenciaTécnica (UMATA), que deberian hacerse cargo de
ofrecer este servicio alos productores agricolas del municipio, pero unavez méasel
fendmeno Limbo aparece, ya que los recursos son demasi ado escasos para poder cumplir
unafuncion adecuada. En la mayoria de los municipios las UMATAS estan constituidas por
uno o dos profesionales, 10s que evidentemente no alcanzan a cubrir los potenciales clientes

% Aqui hay que distinguir las éreas de reciente ocupacion, en que el problema es de asignacion de derechos de
propiedad sobretierras del estado, de aquellos casos de zonas |argamente establecidas donde existen
dificultades por las sucesivas herencias, no registradas, en losterrenos de los pequefios agricultores.
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del &readel municipio. A lavez, no hay un relacionamiento con los niveles
Departamentales 0 Centrales que poseen |os recursos de Investigacion que permitirian
renovar los mensgjesy guiar el accionar de los técnicos de terreno. No obstante ello, en el
caso del municipio de Paipa, se establece un programainteresante, en que laUMATA se
fortalece con la asociacién con ONGs locales, tales como la Fundacién San Isidro, y otras
gue operan en €l area. Ello parecieraresponder alamayor riquezarelativa de este
municipio, asi como a hecho que en este caso hubo continuidad en lagestion del alcade, a
diferencia con lo que ocurrio en el municipio de Tocaima, en que el nuevo acalde produce
un cambio total en el personal delaUMATA. Este aparece como otro elemento
distorsionador, a depender directamente del alcalde, latendenciaa utilizar politicamente y
anombrarlos en base a ese tipo de |edtades méas que en base a capacidades técnicas y
dedicacion a servicio alos productores, es casi incontrarrestable.

Por estas razones, puede ser interesante examinar otro caso de apoyo técnico anivel
municipal que se esta desarrollando en Chile. Se trata del Servicio de Asesoria Local en
Comunidades Rurales Pobres (PRODESAL )?. Este programa es administrado por una
entidad central, el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), cuyamision anivel
naciona es lade apoyar lainsercion de los pequerios agricultores en el desarrollo
econdmico nacional.

En este programa, INDAP, financia un profesional y un técnico (con movilizacion
propia)aun municipio rural pobre, el cual en muchos casos ademés de ofrecer oficinasy
apoyo logistico, complementa estos recursos con uno o dos técnicos més. Ademas de los
técnicos, INDAP proporciona un pequefio fondo de subsidio para financiar actividades
iniciales de desarrollo productivo en el area, llamado Bono de Desarrollo Local, que
asciende aunos US $ 4.400, para un grupo de unos 120 a 140 productores.

Uno de los logros de este programa es finalmente incorporar el sector rurd en las
prioridades alcaldicias, y comenzar a articular programas en que el municipio logra acceder
aotras fuentes de fondos existentes, pero que normalmente los municipios, por fata de
capacidades técnicas no logran acceder. Asi, en promedio a nivel nacional, un 35% de los
fondos vienen del PRODESAL mismo ( el Bono antes nombrado), otro 35% proviene de
otros programas de INDAP, alos cuales se accede gracias ala asesoria de los técnicos del
equipo y un 30% proviene de otras entidades publicas y privadas, también gracias a mismo
aporte técnico, que antes no existia

El tipo de acciones que desarrollan son principa mente de desarrollo productivo,
pero también se desarrollan actividades de mejoramiento del entorno medioambiental,
desarrollo organizacional, mejoramiento de la calidad de vida y apoyo municipal
general. Se ve entonces que este programa tiene un importante efecto apalancador y de
ligazdn del municipio con el resto del sector publico y privado.

Pero tal vez el mayor aporte de este programa es | a eficiente relacion creada entre el
municipio y una entidad central, en que el primero aportalaligazon con labasey el otro da
la supervision técnica, evitando de esta manera lainstrumentalizacion politicalocal . Ello
tiende a darse por esta estructuracion institucional, aiin cuando INDAP no ha asumido
claramente esta funcion de supervision técnica, faltando alin mucho para que esta
institucion ayude a articular el programa con las fuentes de generacion de nuevas

2 Al respecto, ver: Kobrich, Cy Villanueva L:Evaluacion de Resultados del Programa PRODESAL; CEPAL,
Division de Desarrollo Productivo y Empresarial, Unidad de Desarrollo Agricola.
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tecnologias tales como el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA) o las
Universidades. Esta es una falencia que se detecta en todos |os casos analizados.

d) Servicios Financieros. practicamente no hay intervencion de los municipios
analizados, habiendo desaparecido en casi todos los casos el financiamiento estatal (salvo €l
caso de Colombia, pero donde el Banco Agrario se ha concentrado principal mente en los
agricultores medianos), €l cual fue transformado en banca de segundo piso.

En Venezuela existe unalegislacion que obliga al sistemabancario acandlizar, a
interes preferencial , un 25% de |la cartera al sector agricola, pero ello hasido escasamente
cumplido, asi en el ultimo afio, ella acanzo asolo un 9%. Solo en el caso del municipio de
Tocaima en Colombiael municipio tiene un proyecto paralacreacion de un Fondo de
Reactivacion Agricola gue ofrezca servicios de comercializacion y de credito rotatorio. Los
cambios ocurridos en la forma de accion estatal en materia de creditos ha significado que
los peguerios productores en general han quedado a margen de este servicio, mostrandose
en lamayoria de los casos muy bajos niveles de cobertura (no mas de 10-15%), debiendo la
mayoriade ellos recurrir a prestamistas informal es, casas comerciales o incluso en algunos
casos, agroindustrias, las que operan como entes financieros de primer piso. Ello incluso
sucede en €l caso de Venezuela, donde la existencia de una fuente de segundo piso estatal
como FONDAPFA, no soluciona este problema de acceso, prefiriendo los pequefios
agricultores operar con sus fuentes tradiciona es informal es. Existe también en este caso
unafuente de fondos publica ligada a un proyecto de extension agricola con financiamiento
del Banco Mundial, habiéndose creado un Fondo de Crédito Rotatorio directamente
manejados por |os agricultores participantes del proyecto.

Sin embargo, en Bolivia se sefiala que, no obstante no estar en lalegidacion, varios
municipios se han constituido en entidades de segundo piso, transfiriendo recursos a ONGs
financieras parala canalizacién y administracion de recursos a sector agropecuario. Pero
ello no haocurrido en los municipios analizados, existiendo si varias instituciones privadas
tales como Cooperativas de Ahorro y Crédito, y fondos financieros privados ( ANED y
FADES, en Sopachuy), ONGs internacionales como el Servicio Holandés de Cooperacion
a Desarrollo (SNV), unainstitucion italiana de cooperacion (COSV) y la Iglesia Catdlica.
En Pailon, también opera una Cooperativa de Ahorro y Crédito y casas comerciales de
ventade insumos. El problema es que estos fondos tienden a concentrar su accionar en los
agricultores mas desarrollados y prestan a atas tasas de interés, impidiendo asi €l acceso a
los pequerios productores.

d) Financiamiento de los M unicipios Rurales. Esta claro que estos no se
pueden financiar con sus propios recursos, que provienen fundamental mente de las
recaudaciones de impuestos territoriales y de pagos de otros impuestos locales. Al
ser municipios pobres, es imposible que puedan financiar sus actividades a partir de
estos recursos. Se debe contar por ello con las transferencias desde los niveles
centrales y regionales. Normalmente estas transferencias estan ligadas ala provision
de los servicios que han sido transferidos alos municipios, tales como salud y
educacion. También, en varios de los casos analizados, se prescribe que un alto
porcentaje de estos recursos transferidos sean dedicados ainversion locd. En
Bolivia, un 29% de los recursos publicos totales son enviados alos municipiosy un
50% alas prefecturas o entes regionales.

L os fondos centraes traspasados a los municipios, solo en el caso de
Colombiatoman en cuenta, pero en formaminoritaria, ala poblacion pobre como
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criterio de redistribucion, siendo el criterio de distribucion mas utilizado la
poblacién de la comuna. También en este Ultimo caso, se dejo ciertalibertad para
gue los gobiernos municipales adquirieran deudas, generandose asi fuertes
desequilibrios financieros, semejante alo ocurrido en Brasil y Argentina. En
Ecuador, laLey de Descentralizacion establece que sblo un 15% del presupuesto del
gobierno central sera destinado alos municipiosy consejos provinciales, y agui a
criterio de poblacion se agregael nivel de satisfaccion de las necesidades bésicas.

En Honduras se incorporan criterios de pobreza en la asignacion de fondos

por parte del Fondo Hondurefio de Inversion Socia, a cua acceden os municipios
en proporcién a sus niveles de carencias sociales, poblacion e importancia politica
(cabeceras departamentales).

Al respecto, puede ser interesante resefiar el caso del Fondo Comun
Municipal (FCM) de Chile, el que redistribuye, conforme a indices de pobreza,
un 90% de los fondos obtenidos de | as recaudaciones de |os municipios mas
ricos del pais (normalmente, son los municipios de la capital y de algunas otras
grandes ciudades del pais). Esto permite restablecer la equidad en ladistribucion
de los recursos propios de las municipalidades. Asi, antes de laaccion del FCM,
ladiferencia entre las recaudaciones de |os municipios mas ricos y |10s mas
pobres es de 1 a 24, mientras que unavez redistribuidos estos recursos por el
FCM, ellacae aunarelacion desolo 1 a 3.

El Fondo se constituye con | as fuentes de entradas propias de |los municipios
de todo el pais (impuesto territoria, licencias de vehiculos y porcentajes
variables segun larigueza de los municipios, de la recaudaciones por permisos
de actividad econdmica, con porcentgjes de 65% para los 2 municipios de mayor
nivel deingreso [ barrios residenciales de Santiago] y de 45% para el siguiente
municipio, [el del centro de Santiago] y aporte fiscal central variable),
haciéndose asi una sola cajacomun, laque se redistribuye en un 90% en base a
los niveles de pobreza relativo de la comuna, poblacidn, grado de exenciédn del
impuesto territorial que enfrenta el municipio, proporcién directa por municipio.
El 10% restante, como maximo, se distribuye en base a necesidades de cobertura
de deficit operacionales que enfrenten.

A lavez, en el caso de Chile, latraslacion de responsabilidades en Salud y
Educacion se efectud trasladando también, 1os recursos presupuestarios y
humanos que antes respondian centralizadamente alos Ministerios respectivos.

No obstante laimposibilidad de autofinanciar totalmente con recursos

propios alos municipios rurales, es necesario destacar laimportancia de que estos
hagan un importante esfuerzo de financiamiento, Unicaforma de que la poblacion
sienta como propios los programas implementados con estos financiamientos y
generen asi mecanismos de contraloria social. Los casos indican que en todos ellos
es posible incrementar sustancia mente | as recaudaciones propias, mediante una
actualizacion de los catastros y valuaciones de tierras. Por todo lo anterior es que es
altamente destacable el caso del municipio de La Campaen Honduras, en que se
Ileva a cabo esta experiencia de ordenamiento territoria y de reavaluacion de las
tierras en forma participativay consensuada.
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3.- Organizacion dela Sociedad Civil: Elemento clave en todo proceso de desarrollo
desde la base:

Un auténtico proceso de desarrollo descentralizado desde la base es uno en que las
demandas de los elementos a ser descentralizados surge de |os propios habitantes de las
regionesy areas rurales, mediante la organizacion anivel de base. Ello requiere contar con
altos niveles de interrelacionamiento, y redes de confianza bien establecidas a ese nivel.
Vale decir, lo que se [lama Capital Social®.

En latradicion cultural y social de AméricaLatinaes dificil lograr este
“desideratum”. Sin duda el pais paradigmatico, en este sentido, hasido EEUU, un pais
nacido desde la base. Por tanto, en nuestro caso, |0 mas que se puede aspirar es que €l
proceso seinicie desde la cuspide, pero que esté disefiado y se implemente de tal forma
gue vaya generando las capacidadesy el entor no institucional que permita que, a poco
andar, se estructure una Sociedad Civil or ganizada que pueda asumir la conduccion del
proceso. Es decir, se requiere, como lo sefiala Tendler®, de un liderazgo reformista que
desencadene un proceso descentralizador que permitaque surjan lasiniciativas desde la
base. Es por lo demés laforma como se ha generado en la Region |os casos exitosos de
descentralizacion. Lo sefidado por Cossio en el caso de Bolivia, el caso de Ceard* en
Brasil y el lento pero seguro proceso de descentralizacion por pasos que se haido
produciendo en Chile, son todos procesos que parten en el Centro, pero que van
generando instituciones y procedi mientos que van incorporando las bases a él.

Algunos de |os casos analizados, muestran a gunos desarrollos desde la base, de gran
interés.

Varios casos resaltan que, no obstante | as fuertes tendencias clientelares y la
presencia constante de poderes locales con diferentes grados de control sobre la poblacion e
incluso de corrupcidn local, lademocratizacion generada por la eleccidn de las autoridades
localesy el surgimiento o democratizacion de organizaciones de base existentes con
anterioridad, ha significado que se haproducido el surgimiento de nuevos lider azgos que
comienzan aminar las bases del vigjo clientelismo. Ello es sefialado en los casos de
Venezuel g, Bolivia, Colombia, Honduras en el caso de Lempira sur, més que en |os casos
analizados, y sobre todo en el caso de Ecuador, donde hay una efervescente base que asume
multiples funciones en Cotocachi.

L os casos més interesantes de organizacion de la sociedad civil se presentan en
Cotacachi, Ecuador, Lempira Sur y La Campaen Honduras. A la vez que aparecen como
interesantes instancias legales de participacion en los casos de Bolivia, con lalegalizacion
de todas las organizaciones de base existentes, y la creacion de los Comités de Vigilanciaa
nivel municipal, con directarelacion al Senado de la Republicay de Colombia, con las
funciones otorgadas alas Juntas de Accion Comunal (JAC) y Los Consejos Municipaes
de Desarrollo Rura (CMDR).

a) El caso de Cotacachi es interesante, pues aparece como un surgimiento
espontaneo de Organizacion desde labase. Es uno de los pocos casos en que efectivamente
se da una estructuracion de la base haciala cuspide, creandose instancias tanto a nivel de
las comunidades como de organizaciones de segundo grado. Pareciera que estaricared de

Z\/er Putnam op.cit.

2 Ver JTendler: Good Government in the Tropics

% Reboucas, O., C.F.Lima, F.Paivay JP.Montero: Gestao Compatilhada: O Pacto do Ceard, Quality Mark
editors 1997.
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organizaciones, las cuaes también a canzan a empresarios agricolas comerciales
importantes (floricultores y hacendados), ha atraido una serie de instancias de gpoyo a
sector agropecuario tales como ONGs nacionales y extranjeras, Cooperativas de Ahorro y
Crédito y Bancos, asi como iniciativas de Transferencia Tecnoldgica. Al respecto, es
interesante resaltar que a gunas de estas organizaciones han asumido , algunas acciones de
apoyo asus asociados. Asi UNOCARC, organizacion de segundo grado que agrupaa
pequefios productores (principalmente indigenas), ha estructurado un servicio de apoyo en
materia de compra-ventade terrenos agricol as, de sucesion de adjudicaciones del INDA y
dejuicios de prescripcion. También otorga pequefios créditos ligados a este tema de
mercado detierras. A lavez, la Asociacion de Caficultores de Rio Intag (AACRI) esta
ejecutando un programa de asistencia técnica a sus asociados parala produccion de café
organico, con apoyo de una ONG Canadiense.El buen nivel de cobertura de servicios a
sector agro-rural existente en este municipio hace sefidar a autor del estudio que: “la
asistenciatécnica hasido asumida (en Cotacahi) de una maneramas eficiente por el sector
privado e incluso por |os campesinos organizados, o cual |leva a pensar que por el
momento es una aternativa adecuada alas necesidades de |os productores agropecuarios’.
Esinteresante resaltar, que este no es el caso en el otro municipio analizado, donde ha
habido unafuerte presencia de programas publicos de larga data, pero sin embargo no se ha
logrado crear estaricared de organizaciones auténticas que puedan asumir estas funciones
con eficiencia. La situacion descrita en este caso es mas destacable, en atencién aque
Ecuador aparece como el pais donde el proceso de descentralizacion es mas débil en la
parte normativa, y donde | as definiciones de las funciones de cada nivel y |os recursos para
gjecutarl as, aparecen menos definidos.

Es importante resefiar en este caso €l ato nivel de Capital Social existente en esta
municipalidad, que viene de mucho tiempo ( existe una sociedad de artesanos creada en
1922). Sin dudainfluye en esto la alta proporcion de poblacion indigena, que se ha
organizado tradicional mente para defender sus derechos”™. En ciertas culturas indigenas de
la Region, con importantes niveles de civilizacion pre-hispanica, tiende a estar latente un
nivel de capital social latente importante, que solo esperala existencia de condiciones
adecuadas para expresarse.?® Asi lo que antes aparecia como una fuerte restriccion al
desarrollo, en los paises de |a Region con significativos niveles de poblacion indigena, en
estavision mas modernadel desarrollo, puede pasar a convertirse en unaimportante
ventaja, si esbien aprovechada (casos de Pert, Ecuador, Bolivia, norte de Chiley de
Argentina, Méjico, y Centroamérica).

b)L a Campa: Otro caso interesante de iniciativa de la Sociedad Civil desde la
base ala cuspide lacongtituye el municipio de La Campa en Hondur as, donde el acalde
desarrolla unainiciativa para determinar, en forma participativa un plan de
ordenamiento detodo €l territorio de la comuna, incluidas las areas rurades, y de
estructuracion de pagos del impuesto territorial en consulta con lacomunidad, a partir
de un cabildo abierto. Dicho plan diferencia los pobladores por capacidad de pago, en
funcion de uso del sueloy de la calidad de latierra disponible para cada productor. Sobre
esta base se definen tierras para uso productivo (ganaderia, cultivos bésicos, café y forestal)

% De hecho grupos indigenas en éste municipio se organizan edn la Defensay Conservacion Ecoldgica de
Intag (DECOIN) para openerse a la operacion de la firmaminera japonesa Bishimetals, impidiendo su
operacion en la zona

% Sjtuaciones semejantes podrian esperarse en, por g emplo, Guatemala, con larica culturamaya, pero donde
los niveles de violencia de esa sociedad, han impedido que esta se exprese adecuadamente.
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y tierras “productoras de agua’ cuyo uso se restringe a fines recreativos. Sobre esta base se
comienzael cobro de impuestos sin presentar resistenciaal pago por parte de los
pobladores, duplicandose las recaudaciones. Ello permite al aclalde responder alas
demandas locales, devolviendo en obras |os impuestos cobrados (caminos, mantenimiento
de escuel as, proteccidn de microcuencas, etc.). apartir del Capital Social generado con
estainiciativa, se desarrolla una segunda ronda de cabildos abiertos comunitarios, en que
desarrollaun Plan de Desarrollo Local, el que posteriormente se traduce, al aprobarse en un
Cabildo Abierto Municipal, un Plan Estratégico M unicipal 1999-2014. En base aestas y
otras iniciativas plenamente participativas, laalcaldiadel municipio desarrollalos
siguientes instrumentos, avalados por el Cabildo Abierto Municipal: a) un mapa
delimitando los confines del municipio, concertado con |os municipios vecinos; b) un
mapa de uso del suelo del municipio; ¢) unatablade valores refinaday sancionada por
cabildos abiertosen las aldeas. En todo este proceso, no aparece interviniendo ninguna
institucion del Gobierno Central o Regional. Se trata entonces de un proceso netamente
desde la base.

c) Lempira Sur: Tal vez maés interesante para efectos de politicas futuras, es el de
L empira Sur, en que luego de un largo periodo de intervenciones estatales en que no se
lograba generar un Capital Social Autonomo que permitiera el desarrollo posterior
autosostenido y autogestionado por las propias comunidades, luego de 5 afios de
actividades preparatorias y de 3 afios de intervencion directa de un proyecto conjunto FAO-
Gobierno de Holanday de Honduras. En este periodo se obtienen importantes logros en el
ambito productivo, institucional, organizacional y medio ambiental. Asi, entre 1995 y 1998
se logra:

- Disponibilidad adecuada de granos bésicos y hortalizas producidas en los
huertos familiares y surgimiento de un amplio estrato de productores con
excedentes para el mercado;

- Adopcion de paquetes tecnolégicos que les han permitido mantener
niveles adecuados de produccién frente a severos efectos climaticos
como sequia e inundaciones (Mitch);

- Adopcion de tecnologias conservadoras de los RRNN, tales como
manejo integrado de plagas, barreras vivas, micro riego, término de
guemeas, cultivos de proteccion en laderas, etc.;

- Generacion de unadinamica de coordinacion interinstitucional,
incorporando la gestion municipal paralograr €l desarrollo local y el
apoyo del Gobierno Centra en la dotacion y mejoramiento de la
infraestructuralocal;

- Pero sobre todo se logra estructurar unainstitucionaidad de los usuarios
anivel local con capacidades de autogestion de iniciativas, surgidas de
ellos mismos refrendados por |os siguientes hechos:

- Elaboracion de Planes de Accidn concretos por
parte de 91 comunidades en 18 municipios

- Surgimiento de Organizaciones de segundo grado;

- Desarrollo de un sistema autogestionario de
Ahorro y Crédito Rural con Bancos, Fondos
Rotatorios y Cooperativas Comunales;
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- Estructuracion de instancias de participacion
comunales através de los Consejos de Desarrollo
Comunales (CODECOS);

- Surgimiento de una nuevageneracion de lideres
gue gestionan procesos econdmicos, politicos,
productivosy sociales.

Aqui habria que revisar en mayor profundidad las intervenciones efectuadas, la
formay metodologia empleaday extraer en forma mas detallada |l as | ecciones de
politicas publicas alos diferentes niveles que hicieron posible estos importantes
resultados anivel de labase.

I'11.-Otras Experiencias Aleccionador as: Brasil y Uganda.
1.-Desarrollo Rural en Brasil:
Brasil ha sido un verdadero campo experimenta en materia de acciones de
Desarrollo Rural Integral (DRI) en sus regiones més pobres del Nordestey de ella
Se pueden extraer interesantes lecciones sobre las mejores formas de implementar
programas de desarrollo local, promoviendo formas descentralizadas y
participativas.Buena parte de las dificultades y, por tanto, de las lecciones que se
han derivado de la experienciade |os DRI dicen relacion con los arreglos
institucionales que pueden hacer mas eficientes estos esquemeas.

a) Centralizacion vs Descentralizacion I nstitucional:
. Anteriormente en el Nordeste (de Brasil), la excesivaburocracia al
nivel federa y estadual cred cuellos de botella administrativosy
diluy6 la responsabilidad por el desempefio de los proyectos,
distanciando alos beneficiarios de las decisiones’®’. Sin embargo, tal
como lo sefiadla Tendler®, el tema de la descentralizacion no estan
simple. Hay aspectos que requieren ser descentralizados, mientras
otros, que normalmente lo estan, se desempefian mejor, en un
esguema centralizado.

L a determinacién sobre el grado de descentralizacion optimo,
debe basarse en determinar cuales son |as ventagjas comparativas que
se presentan en las diversas ingtancias, confrontadas con las
dificultades que elas pueden enfrentar.

Sin dudala vision estratégica, las orientacionestécnicasy
administrativas generalesy el seguimiento y control dela
ejecucion de los proyectos deben provenir delosniveles
centrales.

Estos, a recibir lainformacion y seguir el desempefio de
todos |os proyectos a nivel nacional estén en lamejor posicion para
compartir las experienciasy proponer lasreformulacionesque
estavadictando. Este rol rector del nivel central no sblo sebasaen
unarazon de coherencia con las politicas nacionales, sino también

% van Zyl,J. T. Barbosa, A.N.Parker y L.Sonn: Decentralized Rural Development and Enhanced Community
Participation: a case study from Northeast Brazl, en World Bank Policy Research Working Paper 1498,
August 1995.

% Tendler (1997) op cit.
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otorga un escape a las presiones por generar excesiva flexibilidad
alaejecucion del proyecto que pueden generarse anivel locd y de
las cuales los equipos técnicos locales se verian en dificultades para
sortear.

Dentro de estos limites, el nivel descentralizado, en contacto
con labase, esta en mejor posicion paraconocer las necesidades
mas ur gentes de la comunidad, decidir lasinversionesa ser
ejecutadasy definir los disefios especificos. También es preciso
tener presente los peligros de caudillismo y clientelismo que pueden

originarse en un proceso de descentralizacion “ingenuo”%.

b)Division de Responsabilidades, | ncentivosy Controles:

Unarevision de la experienciadel Nordeste Brasilero del Banco
Mundial® indica que los proyectos que tuvieron mejor desempefio fueron
implementados por agencias que tenian control sobrela calidad y
velocidad de implementacion del proyecto. Vale decir, cuando existia
clara delimitacion de responsabilidades en el proyecto. Ello no significa
necesariamente gque una agencia deba g ecutar todas las acciones del
mismo, sino que haya un solo ente responsable del proyecto, pudiendo
sub-contratar con otras instituciones, componentes donde la agenciano
tenga competenciatécnica, pero ella si responde ante el usuario®.

Laingtitucionalidad requerida en este tipo de programas y proyectos
requiere considerar muy claramente las condiciones en las cuaes operaran
los diversos actores que intervendran en el proceso. Por ello es necesario
considerar laformade estructurar incentivosy controles que sean
funcionales ala eficaz implementacion de los proyectos. Por €llo, otra
leccion de éxito encontrada en larevision de los proyectos del Nordeste, es
lanecesidad que la agencia responsabl e de la gjecucion, esté sujetaa
presiones de demanda, principa mente, pero no exclusivamente, de parte
de los usuarios, ya que también pueden cumplir esta funcion, otr os entes
publicos o privados. Ello se puede lograr canalizando parte de los fondos a
los usuarios del proyecto, entendiendo por tales no sélo a quienes reciben los
beneficios de su accionar, sino también otras agencias publicas que pudieren
considerarse como usuarias. “Cuando el desempefio fue bueno, lagerencia
del proyecto habiarecibido claras presiones de demanda exter na paraque
lograra unarapida ejecucion, llegar a un nimero importante de personas,
reducir |os costos o responder en otras formas a ella. Estas presiones
vinieron no solo de los beneficiarios, sino también de gobernadores, otras
agencias estatales, bancos de desarrollo, ONGs. Lallegadade estas
presiones ayuda a explicar por qué agencias mediocres produjeron
sorprendentes explosiones de buenos resultados; asi mismo, la decadenciaen

# El pdigro es la“feudalizacion” que se menciond antes.
¥ 1BRD (1991) “Dynamics of Rural Development in Northeast Brazil:new lessons from old projects”, Dec.
#1BRD (1991) ibid, p.ix.
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el desempefio de agencias consideradas eficientes puede explicarse por la
ausencia o eliminacion de estas presiones’*

Es interesante ligar esta conclusion, con otra obtenida por Tendler *también en el
Nordeste de Brasil, donde identificael rol del gobierno estadual que cumple estafuncion
respecto alas instituciones de implementacion loca es, potenciando la accion contralora
de los usuar ios mediante mecanismos de comunicacion a la base y formulas de
seguimiento de los proyectos que reducen lanormal tendencia aobtener “rentas
politicas’ de ellos por parte de las elites locales. Se trata pues de generar una suerte de
doble contraloria social. La proveniente de labase que obliga alas autoridades locaes a
rendir cuentas periodicasy la proveniente del poder central que controlatécnicay
politicamente la ejecucion confor me a los obj etivos sefialados originalmente en los
documentos de proyectos o programas.

Pero también es necesario considerar mecanismos que incentiven la dedicacion y
el inter és de los agentes locales involucrados en los proyectos. El compensar
adecuadamente los mayores sacrificios familiares que deben ejercer quienes necesitan
localizarse en lugares apartados, mediante asignaciones especiales de zonas aisladas, el
generar una estructura de promociones que den base aunacarrera funcionaria, asi como
instancias claras de perfeccionamiento y crecimiento profesional, si bien son
recomendaciones obvias, estan curiosamente ausentes de lamayoria de las
recomendaciones de politicas.

En especial, parece importante la estructuracion de formas de cooperacion
horizontal entre proyectos semejantes de forma de lograr un aprendizaje mayor una mejor
sinergiaen el programa. Asi mismo, €l estrecho contacto con las comunidades beneficiarias
y laflexibilidad para adaptar componentes de |os proyectos actlia muchas veces como
un eficaz medio paraincrementar el compromiso, motivacion y dedicacion de los agentes
estatales involucrados. “ L as agencias que funcionaron mejor se encargaron de tareas
inicialmente asignadas a otras. Primero, |os gerentes estatal es excel entes que estaban en los
entes coordinadores no se contentaron con solo coordinar lalabor de otras agencias, sino
quisieron ejecutarlas ellos mismos. Segundo, |os administradores se hicieron cargo, debido
alafrustracion que sentian ante el desinterés o ineficienciade las agencias originalmente
asignadas; el control obtenido les di6 la oportunidad de determinar el ritmo, calidad y costo
de los componentes e hizo su trabajo menos vulnerable alaincertidumbre y maavoluntad
haciael proyecto”*. Esta flexibilidad permitié en muchos casos incluso romper algunas de
las reglas del proyecto que lesimpedia alas agencias coordinadoras €jecutar directamente o
cambiar las asignaciones originaes de agencias implementadoras, reduciéndo la
complejidad de los componentes y mejorando la motivacion del personal involucrado.

Esto también es sefialado por Tendler™ refiriéndose alas conclusiones que se
obtienen de lanuevateoria organizacional llamada Desempefio Industrial y Transformacién
del Lugar de Trabgo (IPWT, segun sus siglas en inglés). S bien inicialmente se aplicd a
firmas industriaes, cada vez més esta siendo utilizada en el sector publico. Uno de sus
principios principales gounta a mejorar la satisfaccion del empleado a fin de mejorar su
dedicacion y desempefio. Unade las formas propuestas paralograrlo, esta en reducir la

% 1BRD(1991) op cit p.vi
*Tendler (1997), p.63-64.
#1BRD(1991) op cit. p.vi

® Tendler op cit, p.4 y siguientes.
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especializacion y darle mayor autonomiay discrecionalidad, en ciertas materias relativas
alaimplementacion, alos empleados. Esto apela a la creatividad del agentey provoca
unamayor dedicacion y, por tanto, mejores resultados. La forma precisa de esta mayor
autonomia, debe compatibilizarse con la participacion del usuario y la necesaria
trangparenciay responsabilidad que se requieren en proyectos con uso de fondos publicos.

Esto apuntaalanecesidad de introducir formas flexibles de implementacion,
aprovechando la flexibilidad que debid haberse insertado en la etapa de disefio. Una manera
de hacerlo es permitiendo que | as agencias de implementacion “ crezcan” a partir de tareas
faciles primero o que puedan simplificar proyectos de disefio inicial complejos.

Otra formade flexibilidad especial mente importante, es la de per mitir incor porar
financiamiento adicional por parte de otras agencias ( en especial locales) y/o de
usuarios. En tal sentido, el proyecto debe tener incorporado también los incentivos para
buscar esta cooperacion. En especial, en este tipo de proyectos, es necesario promover la
cooperacion entre los estamentos publicos centrales y locales. Ello permitio, en el caso del
Nordeste de Brasil, reducir costosy tiempos de implementacién, mejorar la
responsabilidad (accountability) de ambos estamentos e incrementar los aportesde
trabajo y materialeslocales.

c)Participacion y Apropiabilidad:

La estructuracion de mecanismos de participacion e involucramiento de los
usuarios, de las autoridades locales (Alcaldes y Concejales) y de representantes
politicos regionales (Diputados y Senadores) es esencid paraasegurar en primer
lugar la adecuada generacion y disefio del programa, su eficiente implementacion y
luego la perdurabilidad futura de sus logros. Se trata de una relacion complejaque
debe disefiarse con gran sabiduriay donde las simplificaciones o generalizaciones
son muy peligrosas.

Laparticipacion de los usuarios aparece como fuertemente necesaria en
todas las etapas del proyecto, desde su disefio, a fin de producir un efecto de
apropiabilidad y de adecuacion alas necesidades reales de ellos, mejorar la
estructuracion técnica del mismo a aportar el necesario conocimiento local, causa
de mdltiples fall as posteriores, y g ercer lanecesarialabor de control social 0
presion de demanda en la etapa de implementacion. Elementos précticos para
generar esta dinamica de buena voluntad, involucramiento y apropiabilidad del
proyecto lo constituyen las acciones iniciaes de facil implementacion y
profundamente sentidas por la poblacion, y el mecanismo de co-financiamiento
gue se mencionaron antes.

Deben estructurarse formasreales y efectivas de participacion de los
usuarios. Aqui comienzael primer problemareal. Existen muchas formas de hacer
aparecer alosusuarios participando pero que en reaidad dicha participacién esté
medi atizada por los poderes establecidos a nivel nacional (organismos centrales,
liderazgos gremia es nacionales), regional (parlamentarios, liderazgos gremiaes) y
local (alcaldes, concejales, lideres local es de organizaciones socia es establecidas).

La formacién de Comités de Desarrollo Local (CDL), constituido por
representantes elegidos directamente por los usuariosy que sean los que
participen de derecho en las diversas etapas del proyecto, parecerian ser las formas
mas efectivas de participacion.
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Laestructura de participacion establecida en Colombiaparael Programa de
Desarrollo Integral Campesino (PDIC) del Fondo DRI, no oper6. Ella*“entrd en
pugna con los viejos actores de la politica (que buscaban) mantener su hegemonia
regional, en contraposicion con |os nuevos actores que entraron a participar en el
juego politico local y regional... si bien (los mecanismos de participacion) operaron
durante alguin tiempo (1991-93), su funcionamiento fue simplemente un requisito
mal cumplido”®. Estacita revelaladificil relacién que este tipo de iniciativas
tienen con € “establishment” politico, ya que puede ser visto como una amenaza a
su poder. A lavez, serd muy dificil hacer despegar un programa de esta naturaleza,
sin contar con el apoyo y patrocinio de las estructuras politicas establecidas. Por ello
es necesario tomar en consideracion formas de responder alas expectativasy
necesidades de estos sectores, afin de atraer su apoyo, manteniendo la participacion
delabase.

Un interesante mecanismo puede ser el sugerido en la evaluacion de los
proyectos del Nordeste( IBRD, 1991), donde se propone hacer coincidir los
periodos de disefio e implementacion de los proyectos con los tiempos electorales,
como unaforma de captar la atencion de los lideres politicos locales. A lavez,
deberia poderse estructurar el proyecto de forma que puedan existir resultados
pol iticamente interesantes temporal mente sintonizados con las fechas electorales. El
componente de atractivo inicial, mencionado antes, puede cumplir también este
proposito.

Otra férmulaingeniosa parainvolucrar tanto a los usuarios directos como a
las autoridades locales, se presentaen el Proyecto de Desarrollo Rural de Paraiba
en el Nordeste de Brasil, con gpoyo del Banco Mundial, donde se ha establecido un
esquema ecléctico. Hay un conjunto de proyectos aprobados por |as autoridades
estaduales a proposicion de las comunidades locales. Otra parte de los proyectos
es agprobada por los Consej os municipales, donde se supone hay fuerte presenciade
los lideres locales establecidos, quienes asi tendran oportunidad de hacer valer sus
prioridades y se espera asi ganarlos afavor de estainiciativa, y un tercer grupo de
proyectos es propuesto por las comunidades beneficiarias y priorizadosy aprobados
por un Consgj o que debe ser constituido con a menos el 50% mas uno elegidos
directamente por las comunidades par ticipantes. Estos proyectos deben estar
insertos en un plan operativo anua y reciben asistenciatécnicade laUnidad
Técnicadel proyecto ubicadaanivel estadual. ¥

2.- El Proyecto de Apoyo al Gobierno de Uganda para el Programa de Servicios de
Asesoria Agropecuaria:

El Banco Mundial, con el apoyo del programa de cooperacion con FAO-TCI, ha

estructurado un proyecto por US $ 45 Millones, para ayudar al Gobierno de Uganda a poner
adisposicion de los agricultores pobres del pais mejoras tecnolégicas y de gestion.

¥ R.Vargas.Caso Colombia: El Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC)p.25, presentado &
Seminario “Experiencias exitosas de combate alapobrezarural: lecciones paraunareorientacion delas
politicas”V ale Nevado, Chile, enero 2000.

3 Ver sonn, L: “Rurd poverty aleviation in northeast Brazil:an experiment in community-based fiscal
decentralization” FAO- WB Cooperative Program, provided by FAO-TCI.
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Este proyecto incorpora los Ultimos avances en materia de disefio instituciona
participativo, incluyendo la privatizacion de los servicios de asesoria técnicay empresarial
anivel de predios. El programa contiene los siguientes componentes:

a)

b)

d)

€)

Provision de Servicios de Asesoria a los Productores:. |os pegquefios
productores agr upados y asociados a las autoridades locales podran
contratar servicios de asesoriapredial. Para ello recibiran del nivel
central, via los gobiernos locales, fondos de co-financiamiento para
pagar estos servicios. Los servicios a ser ofrecidos por contratistas
privados locales son: promocion organizacional, planificacion
participativa, asistenciatécnicay empresaria predia e informacion y
comunicacion.

Desarrollo Tecnologico y Ligazon a M er cados: mediante la
canalizacion de fondos centrales al nivel de Distritos, se podran
contratar, por parte de los grupos de agricultores servicios de
investigacion aplicada, desarrollo de mercados y adaptacion a
condiciones locales.

Reglamentaciones, Auditoria Técnicay Control de Calidad de los
proveedor es de los servicios. este componente ayudara lasinstancias
centrales a establ ecer |os mecanismos sefia ados en el titulo afin de
garantizar y controlar lacalidad de los servicios a ser entregados por las
instancias privadas de asistencia.

Desarrollo de las Capacidades del Sector Privado: en este componente
se estableceran programas de apoyo afirmas y otras instituciones que
deseen prestar estos servicios alos agricultores. Las actividades a ser
financiadas por este componente incluiran: desarrollo de proveedores
locales de servicios de asesoria predial y apoyo a organi zaciones
nacionales de representacion y apoyo institucional. A lavez, el programa
proveera de un paguete de beneficios, incluyendo capacitacion que apoye
latransicion de persona actualmente empleados por |os servicios
publicos de extensién agricola hacia el sector privado.

Seguimiento y Administracién del Programa: también se financiara el
apoyo instituciona alas instituciones tanto de nivel central como loca y
distrital que coordinardn y administrarén el programa.

Como se puede ver de esta descripcion, en el programa aparecen claramente
identificados los roles que deberan desempefiar en la gjecucion del programa
todos los principales actores, partiendo por los productores usuarios que
seran los principal es decisores sobre quien y qué tipo de servicios
demandaran, pasando por |os prestadores de estos servicios, que seran
proveedores privados y siguiendo por los diferentes niveles de servicios

publicos involucrados. Queda claramente identificadas las funciones que
permanecen anivel central y ellas son principalmente la dictacion de las
principaes normativas del programa, la estructuracion de mecanismos de
control de calidad, seguimiento y evaluacién del programa, mientrasla
gestion y administraciéon del programa recaerd en los niveles intermedios.
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IV.- Principales L ineas de I nvestigacion Futuras:

L os casos analizados en este informe, presentan interesantes desarrollos en el
proceso de descentralizacion en curso en laRegidn. A partir de estos resultados, es posible
indicar nuevos caminos de investigacion que permitan continuar en laidentificacion de
mejores précticas y lecciones paralaimplementacion de politicas y programas que
permitan agilizar |0s procesos de descentralizacion y de profundizacion de lademocraciaen
los paises laAméricaLatinay el Caribe. Por ello acontinuacion se indican algunas areas de
posible profundizacién en las investigaciones que puede desarrollar FAO-SDA.

a) Estructuracion de Organizaciones de Base Exitosas: tal como se ha sefid ado
en el andlisis de este informe, el elemento central en un proceso de
descentralizacion efectivo y de la base ala clspide consiste en la formacion y
crecimiento de organizaciones de la Sociedad Civil, que puedan asumir
funciones de desarrollo econdmico auto gestionado. Por ello parece de gran
interés para poder desarrollar politicas que puedan promover este tipo de
organizaciones el examinar en detalle casos de organizaciones de base
exitosas, determinando cuales son los elementos criticos que permiten su
surgimiento en forma espontanea y cuales |os que permiten su sostenibilidad
futura. En este sentido, la apropiablidad de sus miembrosy las formas de
financiamiento de la organizacion aparecen como elementos claves a analizar.
También dentro de este acpite, esimportante analizar casos de organizaciones
formadas a partir de acciones proactivas del Estado que logran estructurar
organizeaciones libres de tutelas y clientelismo, no obstante su surgimiento de
acciones apoyadas por el Estado.

En este sentido, |os casos de Cotacachi y de Lempira Sur, aparecen como
paradigméticos. Yaque el primero es de caracter espontaneo y el Ultimo, es
generado gracias alaaccion de un ente externo. Ambos dan lecciones Utiles para
laformul acion de politicas promotoras de |a organizacion en la base.

b) Estudio de Gobiernos L ocales Exitosos: lapresencia de gobiernos locales que
logran manejar en forma efectivalas diversas tensiones que se dan en todo
proceso de descentralizacion, controlando las tendencias clientelares,
fomentando |a participacion en la base, logrando estructurar relaciones
constructivas con | as autoridades superiores y logrando generar desarrollos
locales enddgenos y participativos, son unafuente de gran interés respecto a
lecciones a ser incorporadas en politicas publicas futuras. El caso de La Campa
en Honduras, aparece como un caso paradigmatico en este sentido. Por ello seria
de interés profundizar en el analisis de este y otros casos donde se haya podido
dar una situacion semejante.

c) Analisisdela Situacion del Mercado de Tierras Agro-ruralesen América
Latinay el Caribey Proposiciones de Politicas para su M gjoramiento: los
casos analizados muestran un estado bastante |lamentable de la situacion de
tenenciade latierraen los paises incorporados en el anélisis. No obstante més
de 30 afios de reformas agrarias en la Region, persisten graves problemas de
indefinicion de derechosy, por tanto, de inestabilidad en latenenciade las
tierras productivas. Esta situacion afecta especial mente alos sectores mas
pobres de las areas rurales. Se hace pues indispensable efectuar un
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levantamiento de lasituacion rea existente en todala Region, analizando casos
en que se haya podido dar solucion a este problema, a fin de aprender de estas
situaciones y promover, con urgencia, politicas que vayan a eliminar esta fuerte
restriccion a desarrollo agro-rural Regional. En este sentido, |a propuestade
politicadescentralizadoraen e disefio Boliviano aparece como interesante de
analizar en mayor profundidad, asi como las iniciativas de simplificacion de
trémites emprendida por Chile ofrece otra fuente de mejoramiento a esta
situacion. Pero ciertamente. El andlisis de |0os casos en que buena parte de la
tierra permanece en manos estatal es, refleja una gran falta de voluntad politica
por solucionar un problema relativamente sencillo y requiere, por tanto, su clara
demostracion anivel global de laRegion.

d) Analisisde Casos Exitosos de Financiamiento Agro-Rural: un aspecto que
surge, junto con la desmedrada situacion en materia de tenenciade latierraen la
Regidn, esla situacion de los mercados financieros agro-rurales. Si bien los
sistemas estatal es de financiamiento no presentan condiciones de imitacion, esta
claro que no han podido ser sustituidos eficientemente por sistemasde
financiamiento privados. Practicamente todos los casos, a excepcién de
Cotacachi, muestran una escasa cobertura para el financiamiento de la
produccién agricola. Lasituacion no es tan grave para la produccion de bienesy
servicios rurales no agricolas, donde los esquemas de financiamiento grupales
de corto plazo pueden dinamizar estas actividades, pero no ocurre [lo mismo con
la actividad agropecuaria que requiere de plazos mayores y exige entonces
garantias también mayores. Se hace necesario emprender un andlisisen
profundidad de lo que esté aconteciendo en esta area. Aqui se debera estructurar
unaalianza con AGSM para emprender, en conjunto, un andlisis pormenorizado
de lo que esta aconteciendo en la Regidn en este aspecto y qué proposiciones se
pueden hacer al respecto, ya que de estos casos queda claro que la“retirada al
segundo piso” por parte del Estado no ha dado los resultados esperados por |os
tedricos del modelo. Por ello, laidentificacion de situaciones exitosas, “ala-
BAAC deTailandid’, si esque existen en laRegion, olvidandose un poco de los
esguemas neo-liberales tedricos, seriade gran utilidad para ofrecer asesorias
précticas alos Gobiernos de América L ainay el Caribe.

€) Andlisisdelas Experiencias de Asistencia Técnica Privada en la Region: a
semejanzade lo ocurrido en el temadel financiamiento agro-rural, en este tema
existe una pléyade de experiencias semi-exitosas o directamente fracasadas.
Chile, primer pais en intentar este esquema, a mediados de los 70, alin esta
buscando encontrar una salida efectiva. Por ello parece de gran utilidad el poder
estructurar, en conjunto con AGS, unainvestigacién que pueda hacer una
evaluacion de lo aprendido hasta el momento con estos esquemas de extension
privados, identificando los logrosy fracasos y las alternativas que se presentan a
futuro, apartir de estas experiencias.
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