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BANCO MUNDIAL, DESARROLLO SOCIAL
 
YSUPERACIÓN DE lA POBREZA
 

ESTANISLAO GACITÚA MARIó 

INTRODUCCIÓN 

1. Al acercarnos al año 2000, la reducción de la pobreza continúa sien­
do uno de los desafios más apremiantes que enfrenta la sociedad. A pesar 
del crecimiento económico y del significativo progreso que se ha experi­
mentado en los últimos 25 años, más de 1,300 millones de personas en los 
países en desarrollo viven con menos de un dólar al día. En América Lati­
na, un tercio de la población, cerca de 165 millones de personas, vive bajo 
la línea de pobreza y 86 millones se encuentran bajo la línea de indigencia, 
sobreviviendo con menos de un dólar al día (Londoño 1996). 

2. Los esfuerzos desarrollados por distintas agencias para reducir la 
pobreza han tenido resultados diversos en distintas áreas geográficas. Mien­
tras en el Sudeste Asiático se ha observado una tendencia positiva, que ha 
significado una caída en la incidencia de la pobreza, en Asia Central y Eu­
ropa del Este la pobreza ha aumentado. Por otra parte, en América Latina, 
luego de la subida experimentada en los años ochenta debido a la crisis, la 
incidencia de la pobreza se ha mantenido (World Bank 1990, 1996a). 

3. Sin embargo, en el interior de la Región latinoamericana existen 
grandes diferencias en la incidencia y severidad de la pobreza. Un estudio 
reciente del Banco Mundial (Londoño 1996) indica que la concentración 
de ingresos en América Latina es muy superior al patrón mundial y que, 
entre los países de la Región, existen fuertes diferencias. La mayor inciden­
cia de pobreza en la Región ocurre en Centro América, seguida por los 
países Andinos y el Caribe (ver cuadro 1). 

4. Otro de los factores importantes que debe tenerse en consideración 
en el análisis de la pobreza en la Región, es que las características de la 
pobreza y los pobres ha cambiado. A pesar que la incidencia de la pobreza 
ha disminuido en el tiempo, el número absoluto de pobres continúa cre­
ciendo. Sin embargo, uno de los factores más críticos es que la desigualdad 
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Cuadro 1
 
POBLACIÓN POBRE E INDIGENTE EN
 

AMÉRICA LATINA, 1995 -EN PORCENTAJES-


Región Población Pobre Población Indigente 

América Latina 35 19 

América Central 61 36 

Países Andinos 44 25 

Cono Sur 10 5 

México 26 17 

Brasil 35 23 

Fuente: Londoño 1996. 

se ha mantenido o aumentado. Análisis de la distribución de ingresos en 
los países de la Región indican que ha existido una tendencia a la concen­
tración del ingreso y que, a pesar del crecimiento económico y el aumento 
del ingreso per cápita experimentado, eso no ha sido suficiente para dismi­
nuir la pobreza en la Región. 

5. La composición y características de la población pobre ha cambiado 
con el tiempo. Primero, ha existido un incremento constante de la inci­
dencia de la pobreza urbana, mientras que la población rural pobre ha 
disminuido. Por otra parte, la ampliación de las oportunidades de educa­
ción no ha sido suficiente para compensar las otras limitantes estructura­
les. Los avances obtenidos en educación primaria no han alcanzado supe­
rar la brecha necesaria para lograr un impacto mayor en los ingresos de la 
población pobre. La dinámica de los mercados laborales urbanos ha impe­
dido la distribución más equitativa de los beneficios de la educación. La 
combinación o alternancia de diversas fuentes de empleo y estrategias de 
sobrevivencia es otra de las características relevantes de la pobreza actual. 
Los hogares pobres conjugan una serie de fuentes de ingresos (monetarios 
y no monetarios) que definen sus estrategias de resistencia y al mismo tiempo 
su fragilidad. Esta situación es particularmente aguda en los grupos más 
vulnerables, como son los hogares con mujeresjefas de hogar, los ancianos 
y los jóvenes, entre otros. 

6. Finalmente, otro de los elementos que caracteriza la situación ac­
tual es la exclusión social de los pobres. No se trata tan sólo de la incapaci­
dad de la población pobre de participar (como oferentes y demandantes) 
en los mercados (de trabajo, productos, bienes y servicios). Más bien, la 
exclusión social se refiere a la no participación de los sectores pobres en 
los procesos sociales y políticos que contextualizan el desarrollo económi­
co. Nos referimos básicamente al proceso de intervención de individuos y 
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grupos en cuanto sujetos y actores en las decisiones y acciones que les 
afecten a ellos y/o a su entorno. Esto es la capacidad de tomar decisiones 
propias y la posibilidad real de influir en las decisiones sobre asuntos de 
vital importancia que se toman en instancias diferentes a los del propio 
individuo o grupo. 

7. La exclusión de vastos sectores sociales implica que muchas veces 
en un mismo espacio territorial se encuentren el atraso y la modernidad, 
los que muchas veces no se juntan haciendo «invisible» la pobreza y la 
desigualdad. Las formas de exclusión son diversas y están referidas tanto a 
los ámbitos clásicos de la ciudadanía como a los nuevos modelos surgidos 
por la modernidad, más en términos de marginación y distanciamiento 
progresivo (aumento de las desigualdades) que en términos de conflicto. 

8. La heterogeneidad de la pobreza en la Región es uno de los elemen­
tos más críticos que se debe considerar en el momento de diseñar estrate­
gias de superación de la pobreza y políticas sociales. Lo anterior sugiere 
que una estrategia de superación de la pobreza debe no tan sólo articular 
múltiples acciones que den cuenta de las distintas categorías y estrategias 
de sobrevivencia que se dan entre los pobres; sino también debe contribuir 
al desarrollo social necesario para superar la exclusión que enfrentan los 
pobres. 

9. Es por lo anterior que resulta esencial para el diseño de una estrate­
gia de superación de la pobreza, tener un completo análisis social que per­
mita el entendimiento sistemático de los distintos factores que contribu­
yen a la formación y mantención y de los procesos socioeconómicos y cul­
turales que se dan entorno a la pobreza. En este contexto, la participación 
social permite que los pobres puedan tomar en forma creciente control de 
los procesos que supuestamente incrementarán sus condiciones de vida. 
Así entendido, el desarrollo social puede ser visto como un proceso por 
medio del cual se incrementan las opciones de la población pobre para 
mejorar su calidad de vida. 

10. Esta ponencia discute la experiencia del Banco Mundial con la imple­
mentación de análisis social en el diseño de estrategias y programas de supe­
ración de la pobreza en la Región de Latino América y el Caribe (LAC). Pri­
mero se presentan en forma resumida los principales componentes de la 
estrategia del Banco Mundial para la superación de la pobreza. Luego, se 
discute la estrategia de desarrollo social propuesta y el rol que juega el análi­
sis social y la participación en ella. Finalmente se presentan los resultados de 
algunas experiencias piloto en la Región y se concluye con las principales 
lecciones aprendidas en el proceso, en cuanto a los instrumentos utilizados, 
las principales consecuencias operacionales que se desprenden. 
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ESTRATEGIA DE SUPERACIÓN DE LA POBREZA 

11. En el Informe Sobre el Desarrollo Mundial (World Bank 1990), el 
Banco Mundial definió los principios básicos de una estrategia global de 
superación de pobreza que se apoyaba en tres factores: (i) fortalecimiento 
y diversificación del crecimiento económico; (ji) desarrollo del capital hu­
mano y (iii) mallas de seguridad para los grupos más vulnerables. 

Crecimiento económico 

12. La experiencia acumulada (World Bank 1996a) indica que sin cre­
cimiento económico no es posible la superación de la pobreza. Sin embar­
go, para asegurar que los pobres efectivamente puedan aprovechar en for­
ma equitativa los beneficios asociados al crecimiento económico es necesa­
rio asegurar un marco que permita: 

•	 Concentrar recursos en áreas que tengan un efecto multiplicador y 
que fortalezcan los concadenamientos intersectoriales de la econo­
mía. Un ejemplo de esto son las operaciones focalizadas geográfi­
camente que proveen apoyo financiero a una multiplicidad de acti­
vidades económicas que estimulan el crecimiento de la Región. 

•	 Asegurar el acceso de los pobres a los recursos productivos. Una de 
las limitantes más serias que enfrentan los pobres es la falta de re­
cursos productivos, en especial capital y tierra, por lo que es im­
prescindible asegurar su acceso a fuentes de crédito y a la tierra 
(como se está realizando recientemente con los programas de re­
forma agraria a través del mercado en Colombia o en Brasil). 

•	 Aumentar la productividad de los pobres. Acceso a la salud, asisten­
cia técnica, extensión agrícola, capacitación empresarial, son algu­
nos de los factores que se requieren para incrementar la producti ­
vidad y asegurar que los pobres puedan acceder a los mercados y 
competir en forma más equitativa. 

•	 Contribuir a un mejor funcionamiento de los mercados. Los pobres 
enfrentan una serie de limitaciones que les dificultan su acceso a los 
mercados, desde regulaciones e impuestos hasta problemas de infraes­
tructura, como malos caminos, infraestructura de procesamiento y aco­
pio inapropiadas y problemas de control de calidad, entre muchos otros. 

•	 Disminuir la discriminación en contra de los pobres. La exclusión 
social que enfrentan los pobres les impide muchas veces hacer uso 
de los recursos existentes y de ejercitar sus derechos y apropiarse de 
los beneficios que el crecimiento económico podría tener para ellos. 
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Desarrollo del capital humano 

13. Uno de los factores centrales que contribuye a reducir la pobreza es 
el incremento del capital humano. La inversión en educación aumenta la 
capacidad generadora de ingreso de los hogares pobres. Específicamente, 
hay tres áreas de suma importancia: 

• Educación básica. El efecto neto sobre el ingreso de la educación 
primaria es de suma importancia tanto para reducir los niveles de 
pobreza individual como agregados. Sin embargo, si en forma con­
junta a la educación no se dan los factores mencionados con anterio­
ridad, los efectos de la educación primaria se diluyen. 

• Educación de las niñas. Ya hemos mencionado que las mujeres y, 
en particular las jóvenes, se encuentran entre los grupos más vulne­
rables a la pobreza. Es por lo anterior que la educación de las niñas 
es tan importante, ya que contribuye no tan sólo a potenciar la ca­
pacidad generadora de ingresos de la persona, si no que tiene un 
efecto social importante (desde los impactos en la tasa de fertilidad 
hasta el porcentaje de participación de la mujer en la fuerza de 
trabajo). 

• Desarrollo infantil. Crear las condiciones necesarios para un apro­
piado desarrollo temprano es crucial para lograr las condiciones y 
adquirir el conocimiento y las destrezas necesarias para desempeñar­
se en el mundo laboral. La nutrición y el cuidado infantil son inver­
siones de largo plazo que tienen un impacto de por vida. 

Mallas de seguridad 

14. Las mallas sociales son programas destinados a apoyar a los grupos 
más vulnerables de la población. Están diseñadas para permitir que aque­
llos sectores que se encuentran temporal o permanentemente incapacita­
dos para insertarse en el proceso productivo, o no pueden capturar los 
productos del crecimiento económico, puedan combatir la pobreza. En su 
mayoría, estas operaciones se han desarrollado para mitigar los efectos de 
los planes de ajuste. Sin embargo, a medida que ha pasado el tiempo, estos 
programas han comenzado a tomar un cuerpo más permanente, focalizan­
do sus actividades no tan sólo en los intersticios dejados por los cambios 
macroeconómicos y los procesos de reforma del Estado, sino más bien se 
han concentrado en la atención de los grupos más vulnerables, que requie­
ren de una consideración especial (Glaessner et al. 1994). 
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INSTRUMENTOS PARA lA IMPLEMENTACIÓN 

15. Para la implementación de la estrategia de superación de la pobreza, 
el Banco Mundial ha utilizado un conjunto de instrumentos que han permi­
tido operacionalizar los principios arriba mencionados, de acuerdo a las con­
diciones propias de cada país. Entre los instrumentos utilizados se encuen­
tran: (i) estudios analíticos de la pobreza (<<Poverty Assessments», PA); (ii) 
estrategias de asistencia para el país (<<Country Assistance Strategy», GAS); 
(iii) préstamos programa de intervenciones focalizadas en la pobreza ("Pro­
gram of Targeted Interventions», PTI); (iv) coordinación de la asistencia in­
ternacional; (v) colaboración y trabajo conjunto con otros actores no guber­
namentales; (vi) participación de la sociedad civil en las operaciones (para 
mayores antecedentes ver OD 4.15 «Poverty Reduction»), 

Estudios analíticos de la pobreza (<<Poverty Assessments-, PA) 

16. El PA es uno de los instrumentos básicos en la implementación de la 
estrategia de pobreza del Banco. El PA provee el marco de referencia para 
establecer una agenda de trabajo y diseñar en forma detallada una estrategia 
específica para un país. Los PA incluyen un perfil estadístico sobre la pobla­
ción pobre (<<Poverty Profile»), que busca caracterizar los distintos tipos de 
pobres. El PAconsiste en una serie de estudios y análisis que ayudan a identi­
ficar a los sectores más vulnerables, analizar la efectividad de los instrumen­
tos de política económica, determinar la eficacia/eficiencia de los progra­
mas de alivio a la pobreza existentes y, finalmente, recomendar programas y 
acciones específicas para el alivio de la pobreza. 

17. En forma creciente, como parte integral de los PA, se están realizando 
evaluaciones sociales (<<Social Assessments», SA) que incluyen una serie de 
instrumentos, como son los diagnósticos participativos de la pobreza. Los SA 
buscan incorporar al análisis del problema la dimensión social del desarro­
llo, ya que sin un análisis detallado de estas variables no es posible lograr 
diseñar e implementar una estrategia que efectivamente sea sustentable (Nor­
ton and Stephens 1995; World Bank 1996b). 

18. Hasta fines del año 1996, se habían completado un total de 75 PA en 
todo el Banco. En América Latina, se han completado (o actualizado) PAen 
20 países de la Región y se encuentran en preparación tres más. En forma 
creciente, la calidad y cobertura de los PA se ha incrementado. Uno de los 
factores contribuyentes ha sido la incorporación progresiva de análisis social 
y participación en su preparación. 
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Estrategias de asistencia para el país 
(«Country Assistance Strategy». CAS) 

19. El Banco desarrolla para cada país miembro una estrategia de trabajo 
que refleja las características propias del país en un momento determinado de 
su historia. El CAS se prepara en consulta con el Gobierno y, en forma piloto, se 
está incorporando la participación de otros actores sociales. El CAS provee un 
marco general para definir prioridades y articula los distintos programas en tor­
no a objetivos comunes. Dado lo anterior, a pesar que el CAS de un país pueda 
no tener como objetivo explícito la superación de la pobreza, es un instrumento 
central para la implementación de las actividades de alivio a la pobreza, ya que 
define cuales serán las prioridades para los distintos tipos de programas. En 
Latinoamérica, todos los CAS tienen como objetivo explícito la superación de la 
pobreza y gran parte del trabajo analítico económico y sectorial que se relacio­
na con el CAS está focalizado en la temática de la pobreza (World Bank 1997). 

Programa de intervenciones focalizadas en 
la pobreza ("Program of Targeted Interventions» ) 

20. En 1992, el Banco Mundial estableció el Programa de Intervenciones 
Focalizadas en la Pobreza ("Program ofTargeted Interventions», PTI), con el 
objetivo de focalizar recursos en aquellos grupos más vulnerables. Un pro­
yecto es considerado PTI si es que contempla en su diseño mecanismos espe­
cíficos de focalización para alcanzar a la población pobre y el porcentaje de 
población pobre que es beneficiaria del proyecto es significativamente ma­
yor que la proporción de pobres en el total de la población. 

21. Entre los años fiscales 1992 y 1996, cerca de US$ 23,800 millones se 
han invertido en 346 proyectos de pobreza (PTI) en el mundo. Entre 1992 y 
1996, el portafolio de los PTI ha pasado de ser el 18% del total de los présta­
mos del Banco a un 25% (World Bank 1996a). En FW6, sólo en América 
Latina, US$ 1,4 se destinaron a 19 proyectos de alivio a la pobreza (ver cua­
dro 2). Nuestra Región concentró en el FW6 el 26% del total de los fondos 
PTI (lo que representa una baja de casi 7 puntos con respecto al FW5). Sin 
embargo, América Latina y el Caribe, junto con el Sudeste Asiático, son los 
mayores receptores de este tipo de actividades. 

22. A modo de ejemplo, algunas de las operaciones clasificadas PTI en la 
Región incluyen proyectos de: 

•	 reforma educacional (Bolivia: Proyecto de Reforma de la Educación 
Primaria; Honduras: Proyecto de Educación Básica; Perú: Proyecto 
de mejora de la Calidad de la Educación Primaria); 
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Cuadro 2
 
PROGRAMA DE INTERVENCIONES FOCALIZADAS EN POBREZA (PTI), AÑos 1992, 1996
 

Total Total Total Total 

Asia del 
Este y 

Pacífico 

Europa 
yAsia 

Central 

América 
Latina y 

el Caribe 

Medio 
Oriente 
yMrica 

del Norte 
Sudeste 
Asiático 

Mrica 
Sub 

Sahara Total 

1992 1993 1994 1995 1996 1996 1996 1996 1996 1996 1996 

TotalPréstamos PTl US$MilIones 3,837 4,674 4,441 5,437 962.1 479.8 1,421.4 362.2 1,453.5 729.1 5.408.1 

%Préstamos de inversión 24 27 25 32 18 18 42 46 50 46 32 

%del total 18 20 21 24 18 11 32 23 50 27 25 

Número de proyectos 57 72 63 75 13 12 19 7 11 17 79 

Fuente: World Bank 1996a; 1997 



•	 desarrollo rural (Brasil: Programa de Alivio a la Pobreza Rural del 
Nordeste; Colombia: República Dominicana: Manejo de Cuencas e 
Irrigación) ; 

•	 salud (Venezuela: Proyecto de Reforma de los Servicios de Salud; 
Panamá: Proyecto de Salud Rural); 

•	 desarrollo urbano (Brasil,Ceara: Desarrollo Urbano yServicio de Agua); 
•	 descentralización (México: Segundo Proyecto de Descentralización 

y Desarrollo Regional). 

Coordinación de la asistencia internacional 

23. La coordinación y cooperación con agencias bilaterales y multilatera­
les es otro de los instrumentos para la implementación de la estrategia del 
Banco (World Bank 1991). El objetivo de esta coordinación es lograr una 
estrategia comprensiva que sea compartida por las diversas agencias, de tal 
forma que pueda existir un mejor uso de los recursos y un sinergismo entre 
las actividades financiadas por las distintas agencias. Por medio de la coordi­
nación se busca optimizar las ventajas que tiene cada agencia para la imple­
mentación de determinado tipo de programas. 

24. Los dos últimos instrumentos para la implementación de la estrategia 
del Banco, ---colaboración y trabajo conjunto con otros actores no guberna­
mentales y participación de la sociedad civil en las operaciones-- serán desa­
rrolladas en detalle en la sección siguiente, en la cual se presenta el trabajo 
que el Banco esta realizando en la Región con las actividades de análisis so­
cial y el plan de participación. 

DESARROLLO SOCIAL Y PARTICIPACIÓN 

25.La experiencia del Banco, en los últimos años, indica que en aquellos 
proyectos en los cuales se hace un análisis apropiado de los factores sociales 
relevantes y existe activa participación de los beneficiarios en la identifica­
ción, preparación y ejecución de las actividades, las posibilidades de éxito 
son mucho mayores. En general proyectos que han incorporado mecanis­
mos de consulta y participación han alcanzado mejores resultados económi­
cos, disminuyendo los costos de operación, logrando una mayor consolida­
ción institucional y, por lo tanto, han resultado más sustentables en el largo 
plazo (Carvalho and White 1996; World Bank 1996b). 

26. Dada la estrategia de alivio a la pobreza y los instrumentos específicos 
para su implementación, uno de los actores sociales claves que requiere ser 
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incorporado activamente en la definición de las estrategias y en el diseño e 
implementación de las actividades es la población pobre, que normalmente 
carece de la información y poder para participar efectivamente en el proceso 
de desarrollo (Salmen 1995). 

27. Entender como operan los factores que contribuyen y caracterizan a 
la pobreza en distintos medios requiere de un apropiado análisis social e 
institucional. Sin un adecuado análisis social, no es posible incorporar al di­
seño de las políticas y programas de superación de la pobreza, las variables 
sociales, culturales, históricas, institucionales, que constituyen la base del 
problema. En este contexto, el Banco esta desarrollando una serie de activi­
dades que buscan incorporar, en forma creciente, en las operaciones estu­
dios de impacto social y mecanismos de consulta y evaluación social, que 
aseguren que los beneficiarios participen en distintos niveles y fases de pre­
paración y ejecución de los proyectos. Con este objetivo el Banco esta fortale­
ciendo su capacidad institucional y está estimulando el diálogo tripartito entre 
Gobiernos, Sociedad Civil y Agencias Multilaterales para desarrollar un mar­
co institucional y metodológico apropiado. . 

28. En lo que sigue de esta sección definiremos algunos conceptos que es 
necesario clarificar, la forma en que están siendo utilizados por el Banco, 
antes de presentar en forma resumida las actividades que el Banco está reali­
zando en la Región. 

Desarrollo social 

29. En el concepto de desarrollo social es posible distinguir dos dimen­
siones. Una descriptiva, que se refiere a la caracterización de una situación 
en cuanto a la estructura organizacional de un grupo humano y sus caracte­
rísticas socioculturales (calidad de vida, representaciones, arreglos institu­
cionales, etc.). En esta dimensión el concepto permite analizar una socie­
dad. Por otra parte, existe una dimensión normativa del concepto que impli­
ca objetivos, que son fines en sí mismos. La Cumbre Mundial de Desarrollo 
Social en Copenhague (1995), avanzó en este último sentido, al definir cier­
tos objetivos sociales, tendientes a la erradicación de la pobreza, el respeto a 
los derechos humanos y la consolidación de la democracia. 

30. En el interior del Banco ha existido un extenso y positivo debate al 
respecto (World Bank 1995), que ha permitido llegar a ciertos principios 
básicos en lo que se refiere al concepto de desarrollo social: 

•	 cómo la gente evalúa el desarrollo de una sociedad es la base para 
medir el progreso de dicha sociedad; 

•	 la participación efectiva de la población es esencial al concepto de 
desarrollo social; 
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• las sociedades son diversas, por lo tanto para asegurar que los objeti­
vos del desarrollo sean aceptables es necesario comprender el con­
texto sociocultural e institucional específico a cada sociedad; 

• las relaciones entre individuos, grupos, las instituciones que de esas 
relaciones emergen y las representaciones culturales que en esos gru­
pos se dan constituyen el capital social sobre el cual se debe sustentar 
el desarrollo social y económico. 

Evaluación/análisis social (SA) 

31. La evaluación/análisis social examina los actores sociales, sus insti­
tuciones y las variables que explican su actuación en circunstancias históri­
cas determinadas, de tal forma de poder explicar las diferencias que exis­
ten entre grupos humanos, los distintos impactos que ciertas intervencio­
nes pueden tener sobre esos grupos y, finalmente, poder proponer medi­
das tendientes a prevenir/mitigar potenciales impactos negativos y poten­
ciar los efectos positivos (Cernea 1991). En el contexto de las operaciones 
del Banco, la evaluación/análisis social se utiliza como un instrumento para 
incorporar en el análisis y diseño de políticas y programas las variables 
socio-culturales relevantes. 

32. El SA involucra distintos elementos y niveles: (i) identificación de 
actores sociales; (ii) identificación de las variables Socio-culturales relevan­
tes; (iii) diagnóstico institucional; (iv) análisis social; (v) evaluación social 
participativa. 

33. El SA es un método de investigación de la realidad social que busca 
llegar a un entendimiento sistemático de las variables socio-culturales que 
son más relevantes para los distintos actores sociales, en el contexto de una 
actividad específica. Corresponde a un análisis sistemático de los distintos 
procesos y factores que pueden afectar el diseño e implementación de un 
proyecto, incorporando a la discusión a distintos actores sociales. En este 
sentido, permite identificar prioridades, valores, percepciones y limitantes 
que intervienen en los procesos sociales. Se puede realizar como parte de 
estudios de política sectorial o en las distintas etapas del ciclo de un proyec­
to, pero es de mayor utilidad cuando se utiliza al inicio del proceso de prepa­
ración de un nuevo proyecto. 

Participación 

34. Es posible distinguir dos modalidades de participación (en su rela: 
ción con el poder). La primera, se enmarca dentro del espacio local y nos 
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remonta a la participación organizada dentro de un territorio, lo que refiere 
a la idea de identidad local y a formas de democracia participativa. La segun­
da, está referida a la participación en procesos de carácter macro social. El 
ejemplo más significativo lo encontramos en las votaciones populares para 
las elecciones de autoridades en los distintos niveles del poder. En ambos 
casos, la participación es una herramienta clave para procesar la idea de iden­
tidad en un territorio común y compartido. La participación así entendida 
vincula el espacio local con el macro. 

35. La participación es tanto un medio como un fin en si misma. Por una 
parte la participación tiene un carácter operativo. Con la participación se 
busca recoger distintos tipos y niveles de información y promover mecanis­
mos de negociación entre distintos grupos, cuando existan intereses diver­
gentes. Por otra parte, la participación tiene una dimensión procesual, cons­
tituye un objetivo en si misma, en cuanto busca desarrollar la capacidad de 
negociación de los involucrados, definir mecanismos institucionales, moni­
torear resultados, e influir en las decisiones de política. 

36. En este contexto, es posible distinguir niveles progresivos de parti ­
cipación: que van desde la simple entrega de información hasta la toma 
de decisiones conjunta (World Bank 1996b). Un primer nivel es la 'entrega 
de información' a la población. Sigue lo que se ha llamado 'consulta', que 
involucra solicitar la opinión de la población, pero sin llegar a toma de 
decisiones. Un nivel mayor es la 'consulta y entrega de información 'que invo­
lucra discutir ciertos objetivos. La 'evaluación conjunta'representa un ma­
yor nivel de participación en el proceso de toma de decisiones. Sigue en 
complejidad la 'Participación en el diseño: para llegar finalmente al nivel 
más complejo de participación, es cuando existe 'participación en el proceso 
de toma de decisiones '. 

PlAN DE ACTMDADES DE LA REGIÓN 

37. El análisis preliminar de los resultados obtenidos con la estrategia 
de superación de la pobreza avanzada por el Banco en los últimos cuatro 
años indica que la incorporación en forma sistemática de análisis social y 
mecanismos de participación en las operaciones de pobreza han sido fun­
damentales para el diseño y sustentabilidad de los proyectos (Carvalho and 
White 1996; World Bank 1996a) 

38. Tomando en consideración los resultados obtenidos y en respuesta a 
nuevas iniciativas del Banco tendientes a la incorporación sistemática de aná­
lisis social y participación en las operaciones, la Región de América Latina y 
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el Caribe ha desarrollado un plan de acción destinado a fortalecer y expan­
dir las actividades que hasta la fecha se han venido desarrollando. Los princi­
pales componentes del plan de acción de la Región corresponden a las si­
guientes acciones: 

•	 Implementación sistemática de evaluación social en los proyectos en 
preparación. 

•	 Preparación de nuevas operaciones de inversiones para enfrentar 
problemas sociales prioritarios que antes no han sido adecuadamen­
te tratados. 

•	 Promover la evaluación social y la participación en el trabajo econó­
mico y sectorial tendiente a la formulación del CAS. 

•	 Fortalecer el apoyo operacional, las actividades de diseminación y 
entrenamiento, especialmente en los países de la Región. 

Resultados obtenidos 

39. Hasta la fecha en 20 proyectos (en 14 países yen 5 sectores distintos) 
se han completado SA, de distinto grado de complejidad y niveles de partici­
pación (ver cuadro 3). La mayoría de los casos hasta ahora corresponde a 
proyectos de desarrollo rural y manejo de recursos naturales, siguen en im­
portancia los proyectos de recursos humanos (fondos de inversión social, 
educación y salud) y, finalmente los de infraestructura. Una de las razones 
que explica dicho resultado es que en el caso de los proyectos de desarrollo 
rural y recursos humanos existe una práctica anterior que legitima y provee 
ejemplos en cuanto al fortalecimiento de la participación ciudadana y la eva­
luación social. Se espera que para el año 2.000 un total de 240 proyectos 
hayan incorporado análisis social y de participación. 

40. Cuatro áreas de operaciones que con anterioridad no se habían con­
siderado están siendo apoyadas (tanto a través de préstamos como activida­
des de asistencia técnica): (i) se está fortaleciendo la implementación de 
proyectos de desarrollo con Pueblos Indígenas; (ii) se están desarrollando pro­
yectos en el área de Post-Conflicto y Reconstrucción Social; (iii) se está colaboran­
do en la definición de políticas nacionales de reasentamiento (ver OD 4.30); 
y, finalmente (iv) se está desarrollando un plan de acción para el fortaleci­
miento de las actividades de Género. 

41. En el caso de pueblos indígenas, se ha incorporado directamente en 
proyectos como un componente (ver OD 4.20) y, también se están desarro­
llando proyectos de fortalecimiento de las organizaciones indígenas. Hasta 
la fecha, se han aprobado 13 donaciones del Fondo de Desarrollo Institucio­
nal (<<Institucional Development Fund», IDF) para programas de fortaleci­
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Cuadro 3 
MATRIZ PROYECfOS PILOTOS EN EVALUACIÓN SOCIAL 

.... 
O'l 
00 

Project Project Cycle Key Stakeholders Social Assessment 
mechanísms 

Total cost 
in US$ 

Resources Time Public infor­
mation shar­
ing of results 

··[ncomplele sec­
tions indicate infor-

Adversely 
afTected or 

Prívate entities Public entiúes 

mation was unavail­
able al mis lime or 

benefitúng 

not disaggregated 

Argentina PartJclpatory Rural populatíon, Producer orga- Provincial gov- Cllent consultatíon, 25.000 FIAHS 12wks. Planned 
Provincial mechantsms for producers, nízatíons. ernments, SAG organlzatlonal 25.000 lAINR actlvltles: 
Agrtcultura! írrígatton tndígenous NGOs. servtce y P (Sec. of AgI1­ diagnosis. workshops. 15.000 borrower meetíngs, 
Development I subprojects peoples provtders, water culture. Uve­ focus groups, Intervlews bulletlns. 
FY96 Incorporated user assocía­ stock and Flsh­ dtssemlnatlon 

after deslgn tíons, extenston eríesl, Federa! notes 
agencies. unt- Agrtcultural 
verslt1es Councll 

Argentina Preparatlon Rural poor, NGOs. church, Muntclpallty. Desk revtew of data. BA 185.000 Bcrrower, 7Bank Workshops. 
Poverty groups wtth producer nattonal and wtth 21 partJclpatory Japanese stafTwks meetlngs 
Allevíatíon and speclal needs organízatíons provincial ex­ workshops, workshop PHRD. 
Rura! Incentives (women. youth, tensíon agen­ wtth NGOs and other FIAHS 
FY98 tndígenous cíes, gov't pro­ orgarnzanons, meettngs funds, 

groups), grams, mmís­ between Bank mlsslons lAIER 
terso secretartes. and representatlves of 
legtslators. key stakeholder groups. 
cornmlllee Currenlly. studles of 
mernbers, other NGOs. speclal needs 
donors and a household survey 

Argentina Social Preparatíon, Poor, vulnerable NGOs. Provincial and SA tralnlng program for 15.000 FIAHS 5 wks for 
Protectlon ímplementatíon groups In grassroots muntclpal local team: BA; 15.000 lAINR tralnlng 
Project FY96 for partJclpatory northem organízanons governments, beneflclary planntng and 

social Investment provtnces (rural Social workshops: rnonítoríng follow-up 
fund and TA and urban), Development and evaluatton: PPA 
component and female-headed Secretaríat. (partJclpatory poverty 
monítoríng and households. government assessmentl 
eval uatton of chlldren. agencies 
social programa unemployed 

youth 



Cuadro 3 (Continuación) 

Projecl 

··Incomplele sec­
tions indicate infor­
mation was unavail­
able al this time or 
not disaggregated 

Project Cycle 

Adversely 
affected or 
beneñuíng 

Key Stakeholders 

Privare entities Public entities 

Social Assessrnent 
mechanisms 

Total COSI 

in US$ 
Resources Time Public infor­

mation shar­
ing of resulte 

Bollvta Rural 
CommunlUes 
FY96 

Brazíl HeaIth 
ReCorm Project 
FY97 

Braztl Minas 
Cerals 
EducaUon 
guallty and 
Improvemenl 
Project FY95 

Braztl Parana 
Poverty 
A1levtatton and 
NRM Project 
FY97 

Preparauon, 
desjgn, 
ImplementaUon 

Identl/lcaUon. 
desígn, 
ImplementaUon. 
evaluaUon of 
projects 

Early stage of 
ImplementaUon 

Preparatíons, 
desjgn, espectally 
In Project Fund 

Poor rural 
communíues: 
tndígenous 
peoples: women 

130 m1Il1on 
people who 
depend on 
UnJJ1ed Health 
Systems for 
health care 

Teachers. par­
ents, prtncíples. 
school admtnls­
trators. members 
and non-mern­
bers of colegiados 
(school boards) 

365.000 rural 
households, 
small-farrn 
households. rural 
poor 

NCOs. 
communlty 
organízatíona, 
church 

NGOs.CBOs. 
munIcipal 
councíls. non­
profil healthcare 
provtders 

NGOs. 
beneficlary 
organízatíons, 
pt1vate sector 

MunlclpallUes. 
governmenl 

MuntclpallUes. 
states, central 
government, 
Sec. of Health 

Government. 
Mln.of 
EducaUon 

MunlclpallUes. 
government 

PPP (ParUclpalOlY Plan­
ning Process) for rural In­
vestments and managtng 
municipal development 
plans, workshops. traín-
Ing In partíctpatory plan­
níng, PRA (Partlpalory 
Rural Appralsal) tech­
ruques. tntervtews. map­
píng, seasonal caIendars 

SystemaUc consultaUon 
beneflctary evaluatlon. 
BA durtng Implementa­
non, dtsbursemenl ac­
companted by SA (de­
mand-drtven) 

SAC (stakeholder analy­
ets and consultatíonl. fo­
cus groups, Indepth In­
tervtews, quantttattve 
survey on soctoeconomic 
charactertstlcsof colegia­
do members 

RRA. parUclpatory díag­
nosts, survey of demand 
proñles, case studtes, fo­
cus groups, planned es­
tabUshment ofparUclpa­
tory peñormance mont­
tortng systems 

Not dls­
aggre­
gated 

22.600 
23.000 

PPFand 
project 
loan wtll 
support 
BA durtng 
Implement 

FIAHS 
UUHR 

Borrower 

-

6mos. Newspaper 
pubUshedy 
MIn.of 
EducaUon. 
vtdeo of 
focus 
groups 
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­....:r 
O 

Projecl Project Cycle Key Stakeholders Social Assessment 
mechanisms 

Total cost 
in US$ 

Resources Time Public infor­
mation shar­
ing of results 

·-¡ncomplete sec­
tions indicate infor­
mation wasunavail­
able al this time or 
not disaggregaled 

Adversely 
affected or 
benefltting 

Prívate entities Public entities 

ChUe Secano 
Rural Poverty 
AIIevlatlon and 
NRM FY96 

Identlflcatlon of 
pílot exereíse, 
preparatíon, Im­
plementatlon and 
desígn of micro­
regional develop­
ment programs. 
Poverty AIIevla­
tlon Fund 

Poor ruraJ 
populatlon. 
small-farmers, 
2.400 farm 
famUles. women. 
youth 

NGOs. 
unJversltles. 
consulting 
ñrms, fanners 
organlzatlons 

MIn.of 
AgrIcullure. 
Instltule for 
AgrIcultura! 
Dev.. 
munlclpalltles 

Beneflclary workshops. 
RRA. case studíes, 
socloeconom1c surveys, 
gender analysls 

Borrower 

Colombia Power 
Dlstr1butlon 
FY99 

Identlflcatlon Company 
employees. 
conaumers, 
communlty 
representatlves 

Unlons Power 
dlstr1butlon 
compantes. 
governmenl 

Consultatlon procesa, 
semínars 

F r o m 
Technlcal 
Asslstance 
Loan: En­
ergy5ector 

Informatlon 
campaígn 
planned 

Ecuador 
lndígenous 
Peoples FY98 

Preparatlon lndigenous 
peoples In ruraJ 
áreas, black 
commun1tles 

Natlonal and re­
gtonal índíge-
DOUS member­
shlp organtza­
tíons, NGOs 

Government 
Instltutlons 

Beneñcíary 
Identlflcatlon. speclal 
studíes, workshops. 
coIlaboratlve declslon­
maklng. empowerment 

PPF. 
Japanese 
PHRD 
funds 

Workshops 

El Salvador 
Baslc Educatlon 
FY95 

Preparatlon 
~lmplemen-

tatlon-..s!: 

For SA: school 
prtncípals, school 
supervísors, 
teachers, parents. 
For &;.: teachers, 
dropout chUdren. 
enroUed chíldren, 
parents of drop­
out chíldren, par­
ents of enroIled 
chUdren 

Teacher's 
uníons, 
educaUon 
NGOs.ACE 
(Educatlon 
Communlty 
Organlzatlonl 

Gov't (stalf of 
MJn.of 
Educatlon). 
IOB. WB. other 
Inri agencIes 

SA: focus groups, In­
depth tntervíews, case 
study of a rural school 
board. desk revJew of 
relevant documents and 
data. &;.: sample of 
rural and urban 
schools. qualltatlve 
survey. Inlervlews 

SA: 
35.000 
SC: 
103.200 

SA:Japa­
nese 
grant, FI­
AHS. &;.: 
borrower. 
FIAHS. 
UNESCO. 
UNDP. 
IOB. 
LA2HR 
dlvJslon 

6wks 2 presenta­
tíons ofSA 
results and 
a semlnar 
planned 
wJth NGOs. 
beneflclartes 
and school 
communltles 
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Project 

··Incomplele sec­
liaos indicare infor­
maúon was unavail­
able al this time or 
not dísaggregated 

Project Cycle 

Adversely 
affected or 
benefiuing 

Key Stakeholders 

Prívateentities Public entities 

Social Assessmenl 
mechanisms 

Total cost 
in US$ 

Resources Time Public infor­
maúon shar­
ing of results 

HalU Forestry 
and 
Envlronment 
FY98 

Honduras NRM 
FY97 

Jamalca Parlsh 
lnfrastructure 
FY98 

Nicaragua NRM 
FY98 

Nicaragua 
Waterand 
SanllaUon FY97 

Preparatíon 

PreparaUon 

PreparaUon 

FInal phase of 
preparaUon 

Preparatíon, 
destgn 

Rural poor, 
peasants, women 

Rural poor, smaU 
farmers, 
communttíes, 
índígenous 
peoples 

Parlsh 
cornmuniUes 

Rural poor, smaU 
farmers. 
Indtgenous 
peoples, chtldren 
and youth 

Urban poor, 
seltlement 
resldents In 
Managua 

Local organiza­
1I0ns. producer 
groups. NGOs 
[local and ínter­
natíonall, prlvate 
Ilrms. self-orga­
ntzed "r e serve 
vtgtlanee" groups 

Local and naUon­
al NGOs. farmer 
assoclaUons. In­
dígenous orgaru­

zatíons 

xoos.cnos 

NGOs. caos. 
credlt 
organízauons. 
comítes 
centrales 

NGOs 
(Intematlonal 
and local}, 
communlty 
groups 

Government. 
other donors 

MunlclpaltUes. 
government 

Paríshes. 
government 

Ceniral 
governmenl. 
muntclpaUUes 

INAAílnstítuto 
de Acueduclos y 
A1cantartllado). 
muntclpaUty 

Partlclpalory 
evaluallons. SAo 
Uterature revíew, 
socloeconomlc study. 
PRA 

RRA of 6 communlUes. 
tralntng of methods to 
local team, desk revlew. 
workshops 

Regional workshops. 
pllot projects 

PRA, stakeholder 
workshops. BA based 
on RRA. desk revíew, 
consultatíon. 
Intervlewtng 

QuanUlaUve survey In 
Managua. desk revíew, 
focus groups, rapld 
household surveys 

Nor dts­
aggre­
gated 

107.000 

14.000 

21,385 
22.000 

39.200 
40.000 

Japanese 
grant 

Japanese 
Preparation 
Grant 

FIAHS 
U\2NR 

FIAHS 
U\2EU. 
Japanese 
PHRD 
fundS 

3 mos. 

3mos. 

Smos. 

Smos. 

Return re­
sults to com­
muntty dur­
Ingfollow-up 
workshops 

Dísserntna-

Uon and 
pubUcaUon 
ofresults 
planned 
durtng Im­
plementatíon 

Workshops 

Meetlngs 
wtth maln 
stakeholders 
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Project 

··Incomplele sec­
tions indicareinfor­
mation wasunavail­
able at this time or 
not disaggregated 

Project Cycle 

Adversely 
affected or 
benefitting 

Key Stakeholders 

Prívate entities Public entities 

Social Assessment 
mechanisms 

Total cost 
in US$ 

Resources Time Public infor­
mation shar­
ing of results 

Paraguay 
Sustainable 
Rural 
lnvestment 
FY97 

Pero Social 
tnvestment and 
Compensatlon 
Fund 
FONCODESII 
FY97 

Preparatíon, 
desígn 

Preparatlon 

Small farmers, 
índtgenous 
communtt1es in 
rural áreas 

Poor, vulnerable 
groups. women. 
mtnorlty groups, 
Indtgenous 
communltles 

NGOs. 
beneñctary 
organízatíons, 
communlty 
organízatíons 

Communlty 
groups (nucleos 
ejecutores) local 
NGOs 

Local. state. 
gov't agencies 

Munlctpalles. 
regional gov't 

Rural Poverty Assess­
ment and Indlgenous 
Communlty Assessment: 
desk revlew. RRA to Iden­
tIfy stakeholders, Stake­
holder workshops. BA. 
focus groupa, tndepth In­
tervíews, household sur­
veys, case studíes 

EyaJuaUoD of 

FONCOPES 1: BA tn 
300 communttíes, 
household survey: 
FONCODESII: 
consultatlon process, 
pUot projects 

30.000 
30.000 

40.000 

FIAHS. 
WNR 

FONCODES 
I (tnstítu­

tlona! 
strenglhe­
ning com­
ponent used 
for prepara­
tlon erm 

4 mos 

3mos. 

Ftnal report 
wlth 
tnfonnatlon 
from 
procesa. 
dIssemInatIon 
workshops 

Infonnationa! 
promotlon 

Pero Sierra NR 
and Communlty 
Development 
FY99 

St. Lucia 
Watershed and 
Env. 
Management 
FY95 

Preparatlon 

Preparatlon 

Rural commuruttes, 
índígenous peoples 
tn I00/1 50?? mlcro­
waterbastns. vulner­
able groups (índíge­
nous, women. land­
less youth) In the 
Sierra 

Communltles In 
areas of nver and 
dratnage works, 
farmers, publlc at 
large 

NGOs. 
communlty 
grassroots 
organízatíons. 
tndtgenous 
orgeníaanons« 

LocaINGOs. 
fanner 
assoclatlons 

Local govem­
mento Natlonal 
Indígenous In­
stítute of Pero. 
FONCODES. 
PRONAMA-
CHes. MlnlsUy 
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miento de organizaciones indígenas por un monto de US$ 1,9 millones para 
11 países de la Región (ver cuadro 4). Cinco donaciones más se encuentran 
en preparación (por un monto aproximado de US$ 1 millón). En relación al 
caso de proyectos de reconstrucción social y post-conflicto, los casos de El 
Salvador, Guatemala y Colombia van a la vanguardia. Por otra parte, la Re­
gión está prestando servicios de asistencia técnica para la formulación de 
políticas de reasentamiento involuntario en Brasil, Colombia y Jamaica. Fi­
nalmente, en cuanto al plan de acción de género, es el que se encuentra 
menos desarrollado. Hasta la fecha se esta trabajando en la incorporación de 
análisis de género como parte de la evaluación social y en la identificación de 
los problemas específicos que serán abordados. Se estima que estará comple­
tamente operativo durante el FW8. 

42. En relación al trabajo analítico económico y sectorial, se están imple­
mentando los estudios sectoriales de pobreza (ver cuadro 5), que involucran 
distintos niveles de participación. En cuanto a los CAS, dos se están preparan­
do en forma participativa (Salvador, Colombia) y se espera que al menos en 
tres más, además del análisis social, se incorporen distintos niveles de partici­
pación. Por otra parte, el Banco en colaboración con distintas ONGs está pre­
parando un estudio del impacto del ajuste y la pobreza en dos países de la 
Región (Ecuador y El Salvador). 

43. Finalmente, en cuanto al fortalecimiento al apoyo operacional, las 
actividades de capacitación y entrenamiento, es importante mencionar los 
siguientes logros: (i) contratación de 10 especialistas en Organizaciones 
No-GubernamentaIes y Análisis Social en las Misiones residentes; (ii) publi­
cación de notas de diseminación y participación en seminarios internaciona­
les; (iii) entrenamiento (en Washington y en los países) en evaluación social 
y participación para oficiales de proyecto y funcionarios de Gobierno; (iv) 
realización de seminarios regionales (México) y subregionales (Brasil, El Sal­
vador y Ecuador) sobre participación ciudadana y evaluación social en ope­
raciones sectoriales. 

PROBLEMAS ENCONTRADOS 

44. Diversos tipos de problemas se han enfrentado en la implementación 
de las actividades descritas. La mayoría de ellos responden por una parte a la 
poca experiencia institucional y cierta resistencia a procedimientos poco cla­
ros y desconocidos para algunos. En términos generales los problemas se 
pueden agrupar en tres categorías: (i) en el interior del Banco; (ii) con la 
contraparte y; (iii) asociados al proceso de implementación. 
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Cuadro 4
 
ESTADO ACTUAL DE LOS PROGRAMAS DE CAPACITACIÓN
 

INDÍGENA PARA AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE
 

Proyecto Monto US$ Situación Actual 

Chile 68,000 Finalizada; se enrregaTOn reportes financieros y técnicos satisfacto­
riamente; se ha enviado memorándum de finalización a OPR. 

Fondo 
indígena 

200,000 Se llevó a cabo la primera reunión en el mes de abril con los 
especialistas contratados por el FI para definir la estrategia y tipo de 
resultados que se esperan. 

Bolivia 200,000 Finalizado; se recibieron los reportes financieros y técnicos satisfac­
toriamente; se envió memorándum de finalización a OPR. 

México IDF 
Forestal 

200,000 Finalizado; se recibieron reportes del programa de capacitación, de 
monitoreo; reportes técnicos y reportes financieros satisfactoriamente. 

México IDF 
Mujeres 

161,000 Los avances son satisfactorios; se han hecho algunas observaciones por 
la última misión para que hagan mayor referencia al tema de género. 

México IDF 
Chiapas 

189,850 Se recibió la solicitud formal por el Gobierno de México (SHCP), se 
llevó a cabo una primera misión de preparación para corroborar el 
visto bueno por parte del sector Lacandon. 

Nicaragua 134,000 Se han recibido los reportes técnicos finales, se esperan los reportes 
financieros, queda un remanente que será desembolsado para que el 
equipo nacional sostenga un taller técnico final. 

Costa Rica 105,000 Se recibieron los módulos de capacitación por parte del Coordina­
dor General. 

Guatemala 108,000 Se recibieron por parte de FODIGUA los reportes técnicos y finan­
cieros de los primeros talleres efectuados en el primero y segundo 
trimestre. 

Honduras 183,630 La propuesta ha sido aprobada por el comité dellDF, se ha elaborado 
el convenio legal para las firmas correspondientes. Se prevee que 
pudieran iniciar en el mes de marzo, 1997. 

El Salvador 200,000 Hemos recibido la propuesta final para revisión, se tienen comentarios 
mínimos yse espera la solicitud formal por el Gobierno de El Salvador. 

Ecuador 

I 

173,000 Se llevaron a cabo los primeros talleres, se tiene el calendario de 
actividades para el primer trimestre de 1997, se han recibido los 
primeros reportes técnicos. 

Panamá 198,500 Se tiene la propuesta y se espera la aprobación por el CD. 

Colombia 

I 

200,000 Se llevó a cabo la primera visita de supervisión, se participaron en los 
talleres programados para la Sierra Nevada de Santa Marta, se 
recibieron los primeros reportes técnicos y financieros. 

Argentina 200,000 Se realizó el primer taller de ajuste con las organizaciones indígenas de 
la Patagonia, se han programado dos talleres para el mesde enero 1997. 

Guyana Se tiene un primer borrador de propuesta; se espera mayor detalle 
sobre los talleres de consulta; el seguimiento es por parte de LA3 NR. 

Paraguay 198,800 Se recibió la primera solicitud por parte de las organizaciones Indíge­
nas del Paraguay, se espera la solicitud formal por parte del Gobierno. 

Belice Se recibió una propuesta final por parte del Gobierno de Belice; se 
espera que incluyan una lista de las organizaciones que participarán 
en el proceso de entrenamiento. 

Fuente: LATEN 1997. 
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Cuadro 5 

CAS PROGRAMADOS PARA EL AÑo FISCAL 1997 

País Fecha Programada 

Haití Julio 1996 

México Septiembre 1996 

Jamaica Octubre 1996 

El Salvador Diciembre 1996 

Costa Rica Diciembre 1996 

Ecuador Diciembre 1996 

Venezuela Enero 1997 

Paraguay Febrero 1997 

Argentina Febrero 1997 

Brasil Marzo 1997 

Nicaragua Abril 1997 

Colombia Abril 1997 

Perú Abril 1997 

Uruguay Abril 1997 

TRABAJO ECONÓMICO Y SECTORIAL 

Título País/Región División 

Perfil de Pobreza Costa Rica LADCN 

Perfil de Pobreza México LAMXC 

Pobreza Rural México LAMXC 

Pobreza Rural lAC Región lATAD 

Pobreza y Distribución ingresos Chile lA1C2 

Pobreza Rural Argentina lA1ER 

Pobreza Urbana Jamaica lA3C2 

Perfil de Pobreza Haití lA3C2 

Pueblos Indígenas Ecuador lA3NR 

Pobreza y Distribución ingresos Perú lA3C1 

Focalización Programas Sociales Perú lA3C1 

Fuente: Estanislao Gacitúa Marió CA\WBEGM'SOC_AS\CRlCA.DOC 
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Banco 

45. Los problemas encontrados en la incorporación sistemática de análi­
sis social y participación en el interior del Banco responden fundamental­
mente a tres razones: 

•	 Existe un cierto escepticismo en cuanto a la calidad y relevancia de la 
información que se puede generar vis a vis los costos y el tiempo re­
queridos para implementar las actividades propuestas. 

•	 Existe una percepción errónea del rol que cumple el análisis social y 
la participación. Se cree que se necesitan sólo cuando hay que resol­
ver un problema en el diseño o la implementación. 

•	 Finalmente, existe una tendencia a la rutinización. Dado los procedi­
mientos institucionales, se buscan prescripciones que aseguren cum­
plir con los requisitos. 

Contrapartes 

46. En cuanto a los problemas encontrados con la contraparte, éstos se 
tienen que dividir entre aquellos que provienen de los Gobiernos y aquellos 
que se generan con otros actores sociales (ONGs, organizaciones, Iglesia, etc.). 
A pesar de las diferencias que pueden existir entre estos dos tipos de actores, 
los problemas encontrados reflejan principios similares: la tensión entre la 
soberanía y el peligro de la cooptación y, la atomización social. 

•	 El desarrollo de estudios sociales detallados y el fortalecimiento de la 
participación ciudadana puede generar tensión entre los gobiernos 
y el Banco ya que los resultados de los estudios y de la participación 
pueden provocar problemas internos. 

•	 Al estimular el dialogo tripartito (GobiernoS-ONGs- Banco) y la parti­
cipación de actores sociales no tradicionales, los Gobiernos pueden 
sentir cuestionados los mecanismos de representación ciudadana tra­
dicionales y, por ende, su legitimidad. 

•	 Al entrar a dialogar y/o trabajar con el Banco, algunas organizaciones 
de la sociedad civil experimentan una tensión entre el potencial de 
colaboración que se da y el riesgo de la cooptación que existe. Lo ante­
rior genera una desconfianza mutua que dificulta el trabajo conjunto. 

•	 Finalmente, la atomización que existe en la sociedad civil representa 
otro problema para la implementación de las actividades señaladas 
ya que dificulta la interlocución y la implementación de actividades 
coordinadamente. 

176 



Implementación 

47. En cuanto a la implementación, los problemas se refieren a dos gran­
des temas. Primero, dificultades derivadas de la ausencia de una definición 
apropiada de los objetivos, procedimientos e instrumentos para conseguir los 
objetivos buscados. Segundo, problemas relacionados con la diseminación/ 
utilización de los resultados y el monitoreo del impacto de las actividades. 

•	 A pesar que existen múltiples metodologías, tanto de evaluación so­
cial como participativas, uno de los problemas más frecuentes ha sido 
lograr ajustarlas a las características específicas de los tipos de activi­
dades por sectores (infraestructura, sector público, etc.,). 

•	 Otro problema que se enfrenta, en particular en lo que se refiere a la 
incorporación de mecanismos de participación, es el riesgo de caer 
en el activismo sin objetivos precisos y sin medir las consecuencias 
que tiene el generar expectativas que pueden no ser satisfechas. 

•	 En cuanto a la implementación misma de las actividades de evaluación 
social y participación en las operaciones de superación de la pobreza, 
otro problema ha sido la constitución de equipos sólidos. Si bien exis­
ten profesionales capacitados, yasea en el análisis social y/o metodolo­
gías participativas, no siempre estos equipos tienen la experiencia de 
traducir y presentar sus resultados en un formato operacional. 

•	 Vinculado a lo anterior, otro problema que se ha enfrentado es la tra­
ducción de los resultados y recomendaciones obtenidas a través de las 
evaluaciones sociales y los mecanismos de consulta y participación en 
medidas operacionales concretas que se puedan implementar. 

•	 Un último problema que aún está por resolverse, es el tema del moni­
toreo de hs impactos de las actividades realizadas. En primer lugar ha 
transcurrido muy poco tiempo como para medir el impacto agregado 
de las recomendaciones provistas por la evaluación social y de los cam­
bios institucionales y en el capital social producto de la participación. 
Por otra parte, también existe un problema con el tipo de indicadores 
que se está utilizando, que no son apropiados para medir procesos. 

LECCIONES 

48. La experiencia adquirida por el Banco en la Región, con el plan de 
evaluación social y participación, ha contribuido a definir con mayor preci­
sión la estrategia de alivio a la pobreza en los distintos países. Los resultados 
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obtenidos a través del apoyo operacional brindado a los proyectos en prepa­
ración han permitido un mejor diseño de éstos, llegando a mejores criterios 
de focalización, tipos de actividades más apropiadas para los distintos grupos 
de beneficiarios y arreglos institucionales que posibilitan una mayor partici­
pación de la población en la ejecución de las actividades. Por otra parte, los 
resultados hasta ahora obtenidos han permitido desarrollar un marco insti­
tucional y metodológico que en el futuro permitirá incorporar, en forma 
sistemática, análisis social y mecanismos de participación de los distintos ac­
tores sociales en sus operaciones y trabajo económico sectorial. 

49. Las lecciones aprendidas hasta ahora pueden ser resumidas en tres 
grupos: (i) aspectos metodológicos/operacionales para la implementación 
de análisis social; (ii) recomendaciones para la implementación de proyec­
tos de superación de la pobreza y (iii) recomendaciones para disminuir la 
exclusión social de los pobres y grupos más vulnerables. 

Aspectos metodológicos/operacionales 

50. La evaluación/análisis social es un procedimiento flexible que combi­
na diversas metodologías e instrumentos. Desde ese punto de vista es necesaria­
mente interdisciplinaria. Para optimizar los resultados que se pueden obtener 
del análisis/evaluación social es necesario desarrollar claras guías operaciona­
les que faciliten el trabajo de los oficiales de proyecto y decisores políticos. 

51. Un primer punto que se debe considerar es que las operaciones pue­
den ser agrupadas de acuerdo a su complejidad social y, con base en ese 
criterio definir cuales son las metodologías más apropiadas. Una apropiada 
revisión y clasificación preliminar de los proyectos, contribuye a identificar 
los posible puntos críticos y a definir los procedimientos y niveles de análisis 
y participación requeridos. De acuerdo a lo anterior, es posible distinguir 
tres grandes categorías de proyectos: 

•	 Proyectos alto riesgo y/o complejidad social, como son la mayoría de 
las operaciones de alivio a la pobreza, en los cuales se requiere de un 
análisis/evaluación social completa y de mecanismos de participa­
ción que aseguren que los grupos con menos poder puedan manifes­
tar su voluntad y que sus intereses sean considerados en el diseño 
final del proyecto. 

•	 Proyectos en los cuales no se prevén efectos negativos sobre la pobla­
ción, pero que son de gran complejidad social y su éxito depende de 
un correcto entendimiento de dichos factores. En estos casos se re­
quiere de análisis social y participación de la comunidad, en el dise­
ño y ejecución de las actividades. 
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•	 Proyectos de bajo riesgo y sin mayor complejidad social, en los cuales 
no se requiere de análisis social completo y la participación de la 
comunidad puede llevarse a cabo a través de consultas. 

52. Siguiendo lo anterior, la definición de términos de referencia apro­
piados es crucial para lograr resultados que sean operacionales. El diálogo 
con el gobierno a este nivel, es indispensable para asegurar que sus intereses 
estén reflejados en las actividades que se realizarán. Finalmente, en este sen­
tido, es necesario que el análisis y la entrega de información se adecúe a los 
distintos tipos de usuarios (desde los propios beneficiarios hasta los deciso­
res políticos). El mayor impacto se ha logrado cuando la entrega de informa­
ción ha sido periódica, respondiendo a preguntas específicas que han hecho 
los distintos usuarios, no tan solo los analistas 

53. La supervisión y la definición de indicadores de monitoreo apro­
piados es de los elementos que deben considerarse. Si bien puede existir 
un análisis social y niveles de participación apropiados durante la prepara­
ción, en algunos casos esta situación puede cambiar en la fase de imple­
mentación, por lo que resulta critico tener un sistema de monitoreo e indi­
cadores apropiados. 

Implementación de proyectos de alivio de la pobreza 

54. Una de las lecciones más importantes que se ha obtenido es la rela­
ción con el ciclo de proyecto y las expectativas que genera la participación. 
En general existe un período muy largo entre el momento inicial de la defi­
nición de una estrategia, la conceptualización de un proyecto, y su posterior 
implementación. Cuando existe participación, las expectativas que se gene­
ran con la consulta son grandes y si no existe una respuesta apropiada (tanto 
en contenido como en oportunidad), la población puede perder la confian­
za en los ejecutores y en las actividades propuestas. 

55. Para contrarrestar dicho efecto el ciclo de los proyectos de alivio de 
la pobreza debe modificarse. Se ha visto que es preferible iniciar distintas 
actividades piloto, con un menor financiamiento y, a medida que se van 
obteniendo resultados en el terreno ir seleccionando aquellos componen­
tes más exitosos, aumentar su escala de tal forma de asegurar su institucio­
nalización apropiada. 

56. Para asegurar una adecuada focalización de las actividades es necesa­
ria una activa participación de la población objetivo, en la definición de los 
criterios de elegibilidad que serán utilizados para seleccionar a los potencia­
les beneficiarios. En el mismo sentido, la participación de los beneficiarios 
debe ayudar a la selección del tipo de actividades que serán financiadas y al 
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diseño de los mecanismos de operación de los proyectos, de tal forma de 
asegurar que los servicios provistos sean atractivos solo para la población que 
se desea atender. 

57. Otra lección muy importante ha sido que el énfasis en la generación 
de proyectos por demanda no es suficiente. Los pobres, los grupos mas vul­
nerables, no tienen la capacidad para generar una demanda adecuada y lo 
suficientemente rápida, por lo que los beneficios de los programas de alivio 
pueden ser capturados por grupos con menor necesidad. Es por lo anterior 
que se requiere una estrategia proactiva de parte de las agencias responsa­
bles, que aseguren que los grupos más necesitados cuenten con los servicios 
(asistencia técnica, financiera, servicios básicos) necesarios para articular y 
avanzar sus demandas. 

Participación y descentralización 

58. La participación genera cunflictos y nu siempre lleva a la construc­
ción de consensos. Se puede generar conflicto a distintos niveles: (i) entre 
los distintos grupos de interés; (ii) entre el Gobierno y grupos de presión; 
(iii) entre el Banco y los Gobiernos; (iv) entre el Banco y la sociedad civil. En 
este contexto, al estimular la participación, es necesario claramente definir 
las reglas del juego, los arreglos institucionales que regularán la participa­
ción de los distintos actores y los procedimientos con los cuales se va a tratar 
con aquellos que no logren sus objetivos y sien tan que han perdido en el 
proceso. Es decir, es necesario claramente identificar los costos asociados a la 
participación y a la implementación de los proyectos/actividades que surjan 
como resultado de esa participación. 

59. A partir de la experiencia ganada, es posible percibir lo local como el 
lugar privilegiado para la implementación de las actividades de alivio a la 
pobreza y organización social, dando así una base espacial o territorial para 
la participación de la sociedad civil. En este contexto, la descentralización 
debe apuntar a realizar su potencial dernocratízador, permitiendo la existen­
cia de una participación real que dé lugar a una cercanía ante las autorida­
des ya sean regionales o locales y la población, la cual como ya hemos señala­
do, debe tener acceso, incidencia y control en la gestión del aparato público 
local, contando con la posibilidad de ser actor principal en la planificación 
del desarrollo de este, lo que implica, en consecuencia, la posibilidad de 
gestionar y asignar recursos necesarios para el financiamiento de programas 
de desarrollo y superación de la pobreza a nivel local. 

60. La creciente diversificación de diversos ámbitos de la sociedad (eco­
nómicos, políticos, culturales, formas de organización etc.): han llevado a 
formar también diversas formas de constitución de actores sociales, con de­
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mandas complejas y particulares. Desde esta perspectiva, se ha generado una 
expansión de las aspiraciones de la sociedad civil. Como consecuencia, existe 
un fuerte cuestionamiento de las formas tradicionales de representación y 
participación que llaman a la búsqueda e implementación de mecanismos 
de participación que permitan la articulación de las demandas de los distin­
tos actores sociales. 

61. Finalmente, para lograr una mayor efectividad de la estrategia de 
superación de la pobreza, es indispensable traspasar no sólo recursos y sub­
sidios estatales focal izados, sino también capacidades e instrumentos que 
permitan a sectores pobresjugar un rol activo en su desarrollo. A pesar que 
la focalización se fundamenta en principios de justicia re distributiva y de 
eficiencia, puede traer consigo efectos culturales tremendamente adver­
sos, si existe una segregación de los beneficiarios en otras esferas de la 
sociedad, reforzando la existencia de circuitos independientes que no se 
cruzan y que de alguna manera contribuyen a la exclusión social de los 
beneficiarios. 
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