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Progreso en las aldeas

de Java

n la evaluacion del DEO de 1999 referente a la asistencia del
Banco a Indonesia se comprob6 que los proyectos no estaban

suficientemente orientados a la reduccion de la pobreza y que

los proyectos agricolas no se habian centrado expresamente en los mas
pobres. Para comprobar los resultados en términos de desarrollo en los
segmentos mas bajos de la poblacién, el DEO regresé a Indonesia en el
ano 2000 con el objeto de evaluar el avance de tres proyectos
disefiados para mejorar diversos aspectos de la vida de los habitantes
de las aldeas; se hizo especial hincapié en la isla principal, Java.

Sobre la base de una encuesta efectuada
con 197 personas en 33 aldeas, el DEO
concluyé que las intervenciones en los
sectores de salud, agricultura e
infraestructura habian tenido efectos
positivos. A pesar de que no era posible
cuantificar el grado de reduccién de la
pobreza que se habia logrado, a grandes
rasgos los objetivos del proyecto eran
compatibles con la reduccion de la pobreza
y esos objetivos se lograron a pesar de que
no siempre respondian a las prioridades de
la poblacién rural. Es probable que en dos
de los tres proyectos, los resultados
positivos se mantengan. Asi pues, por lo
menos en el caso de Java, no parecia que
los proyectos se hubieran visto afectados
significativamente por la crisis financiera
de 1997 y sus efectos politicos.

Enfoque
El DEO visit6 varias aldeas seleccionadas
al azar en Java Central y Yogyakarta. En

estas dos provincias, respectivamente, el
14% vy el 8% de la poblacion rural tenian
ingresos inferiores al umbral de pobreza,
mientras que el promedio nacional era del
12%. Cuando se tienen en cuenta la
calidad de la vivienda, el nivel de educacién
y otros indicadores de pobreza, el grado de
pobreza en estas provincias es mucho
mayor de lo que parecen dar a entender los
datos correspondientes a los ingresos. En la
evaluacion se examinaron los resultados
del proyecto en un drea que es
generalmente pobre. No se pudo comparar
la repercusién en los mds pobres y en los
que no lo eran tanto, ni (dado el amplio
alcance geografico de los proyectos)
comparar las aldeas incluidas o no en cada
proyecto.

El DEO us6 tres cuestionarios distintos:
uno para los jefes de la aldea (N = 33), otro
para las parteras locales (N = 15) y otro
para las madres de nifilos menores de cinco
afios (N = 148). La ponderacion relativa
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que se dio a este tltimo grupo estaba en consonancia con
la comprobacién del DEO de que los proyectos del
decenio de 1990 no se habian orientado suficientemente
a las mujeres de las zonas rurales, que constituyen un
porcentaje desproporcionado de la gente pobre. La
evaluacion también aplicé una lista de verificacion de la
calidad a 32 caminos construidos mediante dos de estos
proyectos.

En las secciones siguientes se presentan, en primer
lugar, la naturaleza y los resultados generales de los
proyectos y, en segundo lugar, los resultados de la
encuesta.

Los proyectos

Uno de los proyectos capacitd a parteras para que
vivieran y trabajaran en las aldeas, en un esfuerzo por
mejorar los niveles de salud de las madres y de sus hijos.
Los otros dos tenian un esfuerzo en comun para lograr la
participacion de los pobladores en la construccion y el
mantenimiento de infraestructuras de pequeiia escala.
Uno de ellos también intentaba lograr que la agricultura
fuese mds sostenible para poder aumentar los ingresos de
los hogares campesinos. A continuacion se resumen los
objetivos y resultados de cada proyecto.

Quinto proyecto de poblacion (Parte B solamente,
US$25 millones)

La Parte B de este proyecto (el resto del proyecto no
tenia un enfoque rural y, por consiguiente, no se evalud)
ayudé al Ministerio de Salud a crear un contingente de
comadronas para los poblados, que, en colaboracion con
los trabajadores de planificacion familiar, el personal del
centro de salud, las parteras tradicionales y otros grupos
de la aldea, trabajaron para reducir la tasa de mortalidad
de las madres y sus recién nacidos. El proyecto logré o
sobrepasd eficientemente los objetivos relevantes.

En primer lugar, se fortaleci6 el marco normativo. En
1996 se promulgd un decreto ministerial que regulaba el
registro y la practica de las parteras. Con ello aument6 la
autonomia de las parteras, particularmente en lo que
respecta al manejo de partos anormales.

El segundo objetivo —fortalecer las capacidades de
adiestramiento— se logr6 parcialmente. El proyecto
establecié un sistema de acreditacion para las escuelas de
capacitacion, y el 10% de las escuelas estaban
reconocidas formalmente al final del proyecto. En 1994,
se sustituy6 el programa de estudio de 1991 por otro
mads sistemdtico y orientado al proceso, que redujo el
periodo de capacitacion de las parteras de dos o tres
afios a un afio solamente. Este cambio se efectud en
respuesta a la iniciativa del gobierno de acelerar la
asignacion de parteras a las aldeas.

El tercer objetivo se logré plenamente: el proyecto
tenia como fin apoyar la capacitacion de 16.000 parteras
para las aldeas y ayudo a capacitar a 16.0835, es decir, el
30% del ntimero total de parteras que el gobierno tenia
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previsto asignar a los poblados en 1996. La capacitacién
se amplié a mds de 97 escuelas de enfermeria en las 13
provincias del proyecto. El DEO calific6 el resultado de
la Parte B como altamente satisfactorio.

Proyecto de desarrollo de las tierras altas de Yogyakarta
(US$15,5 millones)

El objetivo de este proyecto era lograr un incremento
sostenible de los ingresos y mejorar las condiciones de
vida de los residentes de las tierras altas, principalmente
los productores agricolas, mediante una mejor
administracion de sus recursos. El proyecto incluia
componentes para mejorar las condiciones de los suelos,
introducir opciones tecnoldgicas alternativas para la
conservacion, fomentar el desarrollo comunitario y
mejorar la accesibilidad en el drea rural construyendo
caminos rurales y puentes. El proyecto abarc6 230
poblados de Yogyakarta, frente a los 140 estimados
originalmente. Retrospectivamente, se puede afirmar que
el proyecto habria resultado mds pertinente si se hubiera
prestado mds atencion al empleo no agricola.

En cualquier caso, los logros fisicos fueron
sustanciales. Se construyeron 232 kilometros de
caminos, y se mejoraron 39 puentes, frente a los 173
kilémetros y 22 puentes estimados inicialmente. El
proyecto complet6 las medidas de conservacion en 518
microcuencas hidrograficas, mientras que la meta fijada
era de 500. Estas medidas incluyeron la construccion de
terrazas de curvas de nivel y bancales, mejoras en las vias
fluviales y las estructuras de caida y pozos de infiltracion
y contrahuellas de terrazas. Se apoyo6 el objetivo de las
actividades de investigacion y extensién —promover
estrategias alternativas para el uso de tierras en las
cuencas hidrograficas— con la creacién de 150 parcelas
de demostracion en las aldeas (el objetivo previsto era de
140) y 111 invernaderos en los poblados (objetivo, 80).
Las iniciativas de desarrollo comunitario incluyeron la
distribucién de plantones y ganado, la construccion y
rehabilitacién de caminos y puentes, la introduccion de
mejoras en los sistemas de suministro de agua potable y
saneamiento, y la creacion de 1.586 fondos rotatorios
que beneficiaron a 175.000 familias campesinas.

El DEO calificé el resultado del proyecto como
satisfactorio. Su unico inconveniente fue el escaso efecto
de demostracion del componente de transferencia de la
tecnologia agricola: los campesinos no siempre estaban
dispuestos a realizar el trabajo adicional que requeria la
nueva tecnologia.

Proyecto de infraestructura para las aldeas

(US$72,5 millones)

Esta iniciativa se concibié como proyecto piloto, dirigido
al 20% de las aldeas mads pobres de Java. Su meta era
involucrar a los pobladores en la toma de decisiones
sobre el uso de los fondos en concepto de donacién, que
se emplearon para obras publicas en pequena escala. El
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proyecto permitié ofrecer a las personas subempleadas
puestos de trabajo remunerados en efectivo en las obras de
construccion de la infraestructura, y movilizo a las aldeas
para que ayudaran a cubrir el costo de las obras. Las
actividades llegaron a 1.230 poblados de todo Java (en
comparacion con los 1.200 que se habian estimado), y el
proyecto ayudé a construir 3.680 kilémetros de caminos
rurales, 7.790 metros de puentes, 2.427 sistemas de agua
potable, 1.230 unidades comunitarias de saneamiento y
dos muelles. Ademas, tuvo importantes efectos inmediatos
en el empleo: los trabajadores no calificados recibieron un
“incentivo monetario” a cambio de 13,4 millones de dias-
hombre de trabajo y, en un periodo de dos afios, se
emplearon 246 ingenieros de campo. El DEO calificé el
resultado como altamente satisfactorio.

Resultados de la encuesta

La encuesta del DEO traté de averiguar si los proyectos
tenian sentido para los habitantes de las aldeas, si habian
logrado sus objetivos y si los resultados eran sostenibles.

sRespondian los proyectos a las necesidades percibidas de
la poblacion rural?

El DEO solicit6 a los jefes de las aldeas, a las parteras y a
las madres que imaginaran que su poblado no tenia
ninguno de los siguientes servicios: caminos de acceso,
suministro de agua potable, letrinas, escuela primaria o
dispensario. Se les pidi6 que supusieran que solamente
habia fondos disponibles para resolver una de esas
deficiencias. ¢Cudl escogerian? Todos los grupos indicaron
que el agua potable era su prioridad principal: el 53% del
total puso el agua en primer lugar, con pocas variantes de
un grupo a otro. Los jefes y las madres dieron el segundo
lugar a los caminos (el 33% y el 15%, respectivamente).
Para las parteras, el segundo lugar correspondia a los
dispensarios (con el 27% de sus votos). La escuela
primaria ocup6 el ultimo lugar, ya que solamente el 6%
indicé que ésta era su maxima prioridad.

Un grupo clave para evaluar las necesidades de los
pobres es el de las madres. Casi el 60% indicé que el agua
potable era su prioridad principal, opcién que no era
fundamental en ninguno de los tres proyectos. A pesar de
que el abastecimiento de agua potable es una de las
posibles actividades en el proyecto de desarrollo de las
tierras altas de Yogyakarta, no hay datos disponibles en el
informe de terminacion que indiquen cudntos sistemas se
construyeron; las obras de infraestructura mas importantes
fueron los caminos (considerados como la primera
prioridad por un tercio de los jefes de aldea). Muchas
aldeas ubicadas en las zonas calizas de Gunung Kidul
sufren escasez de agua potable, segtin indicaron varios
habitantes al personal de la misién del DEO, y resulta
sorprendente que ello no se hubiera reflejado en la
asignacion de fondos del proyecto. La mision estimé que
en el subdistrito de Rongkop, un hogar tendria que gastar
el equivalente del 5% de un salario minimo para comprar

25 litros de agua de los carros cisterna, que es lo que
necesita una familia para cubrir sus necesidades diarias.
Ello obliga a preguntarse si el proyecto estuvo realmente
impulsado por la demanda.

En el proyecto de infraestructura para las aldeas, las
diversas opciones de infraestructura estaban
completamente abiertas, pero s6lo el 13% de la donacion
a la aldea se utilizo para financiar el proyecto de agua
potable y saneamiento, en comparacion con el 76 %
destinado a los caminos. En el informe final de ejecucion
se indica que las “mujeres son las principales beneficiarias
de las instalaciones de agua potable”, lo que podria
explicar por qué gran parte de las 149 madres que fueron
entrevistadas por la mision indicaron que el agua potable
era su prioridad principal. La importancia concedida a los
caminos podria reflejar las preferencias de los jefes de los
poblados y los ingenieros de campo contratados por el
proyecto. La mision lleg6 a saber que en las consultas con
la poblacién local, el personal del proyecto y el gobierno
no promovieron debidamente las demds opciones de
infraestructura comunitaria.

En el caso del quinto proyecto de poblacion, la
evaluacion ex post compard el uso de las comadronas con
el de las parteras tradicionales para ver si la poblacion
solicitaba nuevos servicios. Se lleg6 a tres conclusiones. En
primer lugar, es mds probable que las mujeres usen una
combinacién de servicios de fuentes tradicionales y nuevas,
en lugar de usar solamente una de ellas. (Al parecer ello se
debe a que las comadronas son consideradas como
complemento, y no como substitutas de las parteras
tradicionales. Estas tltimas ofrecen apoyo y atencién
aproximadamente durante un mes después del parto:
cuidado de los nifios, faenas domésticas, masajes, etc.). En
segundo lugar, es mds probable que las mujeres pobres
usen parteras tradicionales en lugar de comadronas
capacitadas. En tercer lugar, al comparar los planes de las
madres para sus futuros partos con lo que hacian en el
pasado, parece estar aumentando el apoyo al uso exclusivo
de comadronas capacitadas. En otras palabras, el proyecto
pasa la prueba de la relevancia, pues parece haber previsto
correctamente una demanda latente de comadronas
capacitadas. Ademads, los intentos previos para mejorar los
servicios ofrecidos por las parteras tradicionales —por
ejemplo, mediante la capacitacion en higiene— no habian
tenido éxito.

De los tres proyectos, el menos relevante es el de
desarrollo de las tierras altas de Yogyakarta, a pesar de
que su calidad es satisfactoria. Podria ponerse en tela de
juicio la mayor atencién concedida al mejoramiento de la
productividad agricola. La base de recursos naturales no es
prometedora —las vastas tierras “agricolas” de Gunung
Kidul son practicamente rocas peladas. En las aldeas
visitadas por la misién de auditoria, los jefes hablaban
constantemente de la necesidad de diversificar la
produccién agricola. Los datos del censo indican que este
distrito es el menos diversificado de los ocho que fueron



objeto de evaluacion ex post. Al mismo tiempo, la
diversificacion avanza con rapidez. El 52% de las madres
encuestadas indicaron que la principal fuente de ingresos
de sus hogares proviene de la produccion agricola. El
apoyo del proyecto a la cria de ganado en menor escala
(cabras) posiblemente haya tenido sentido dado que ésta
no es una actividad que requiera el uso intensivo de la
tierra (y, ademds, porque el objetivo es ayudar a las
mujeres). Pero es mas dificil encontrar argumentos para
justificar la realizacion de grandes inversiones en la
estabilizacion de los suelos. Una mayoria de los jefes de
las aldeas de Yogyakarta (59%) indicaron que la erosion
no constituia un problema significativo. En muchos casos,
ello no se debia probablemente al proyecto: muchos
poblados habian adoptado medidas de control
impresionantes (por ejemplo, recubrir con piedras las
contrahuellas de las terrazas) mucho antes de la ejecuciéon
del proyecto.

sLograron los proyectos sus objetivos?

En el quinto proyecto de poblacién se planteé la duda de
si los intentos gubernamentales de acelerar el envio de
comadronas a los poblados habia puesto en peligro tanto
la calidad de la capacitacion como el objetivo de ubicar a
las comadronas cerca de su lugar de origen. La encuesta
descubri6 que las parteras estaban mejor formadas de lo
que se habia previsto y que estaban en condiciones de
integrarse en la vida de las aldeas a las que se las habian
destinado. De las 15 comadronas entrevistadas, el 70%
tenia menos de 30 afios; todas se habian graduado de la
escuela secundaria asi como de la escuela de enfermeria; el
53% habia asistido a dos o mds cursos de capacitacion
con posterioridad a su asignacién; el 53% habia nacido en
el distrito donde estaba trabajando actualmente; el 93%
hablaba el idioma local, y el poblado habia ofrecido
vivienda al 60% de las comadronas cuando llegaron a
trabajar.

Para la evaluacion del proyecto de desarrollo de las
tierras altas de Yogyakarta, se realizaron inspecciones de
tierras y entrevistas en 17 aldeas de Yogyakarta.
Aparentemente las terrazas estan bien mantenidas y
existen numerosos ejemplos de pastos y cultivos perennes
—lo que podria mejorar la estabilidad de los suelos—, a
pesar de que muchas de estas medidas eran anteriores al
proyecto. Los caminos construidos son de calidad
aceptable. No ha habido un aumento significativo en los
rebafos de cabras como resultado del proyecto, y los
fondos rotatorios —creados por el proyecto o no— han
seguido creciendo.

Con respecto a las obras construidas por el proyecto de
infraestructura para las aldeas, la misién inspecciond 20
caminos y comprob6 que la calidad del disefio fluctuaba
entre aceptable y buena. Segtin la evaluacion de los
caminos efectuada por la misién de evaluacion ex post, la
calidad de éstos era comparable a los del proyecto de
Yogyakarta. Sin embargo, los jefes de las aldeas de
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Yogyakarta les dieron una calificacién mds alta que sus
colegas de Java central.

En Gunung Kidul, Yogyakarta, la encuesta examind
ocho poblados que se habian beneficiado de los proyectos
de desarrollo de las tierras altas y de infraestructura para
las aldeas. El DEO pregunté a la poblacion afectada cual
de los dos proyectos habia tenido mas impacto positivo en
sus vidas. No habia una preferencia clara entre los
proyectos: de las 14 personas entrevistadas, 7 preferian el
proyecto de infraestructura de las aldeas, 5 el de
Yogyakarta y 2 indicaron que no habia una diferencia
significativa entre uno y otro. No siempre habia consenso
ni siquiera dentro de un mismo poblado: en tres de ellos,
las preferencias estaban divididas entre ambos proyectos
por igual. Las personas que favorecian el proyecto de
infraestructura para las aldeas tendian a sefialar el gran
numero de empleos temporales remunerados creados por
la construccién de los caminos. Por el contrario, los que
valoraban mds el proyecto de Yogyakarta solian destacar
los beneficios a largo plazo y los efectos directos en la
productividad agricola.

sEs probable que perduren los resultados positivos de
estos proyectoss

Ocho de las 15 comadronas entrevistadas llevaban en la
respectiva aldea mds de tres afios, es decir, que se habian
quedado después de la expiracion de su primer contrato.
Diez indicaron que se quedarian en el poblado al finalizar
su contrato actual. Existe también una clara demanda de
servicios por parte de los clientes que los pagan. En las
aldeas donde se realizaron las entrevistas, nueve de las 15
comadronas indicaron que sus ingresos por concepto de
servicios privados equivalian por lo menos al doble del
monto del estipendio pagado por el gobierno. Parece,
pues, que los resultados del proyecto perduraran.

Las mejoras de los caminos rurales conseguidas tanto
por el proyecto de desarrollo de las tierras altas de
Yogyakarta como por el proyecto de infraestructura para
las aldeas parecen haber perdurado. En las regiones
visitadas por el DEO, el mantenimiento lo realizan
periddicamente las personas reclutadas por el jefe del
poblado que no reciben ninguna remuneracién. Las
actividades de mantenimiento muy raras veces incluyen
trabajos mas complejos fuera del rellenado de los baches
con arena y piedras pequeias; sin obras de compactacion
mecanica —no se han encontrado pruebas de ello— esas
reparaciones son del todo insuficientes para unos caminos
de fuerte pendiente. Sin embargo, casi tres cuartas partes
de los jefes de los poblados entrevistados indicaron que
los caminos se mantienen mejor ahora que cinco afios
atras. En algunos lugares, la poblacion ha utilizado sus
propios fondos para asfaltar los tramos mas empinados:
esto se hizo en los caminos construidos en ambos
proyectos. Asimismo, en ambos proyectos se detect6 la
misma resistencia a la erosion. En ambos casos, por
consiguiente, es probable que se consiga la sostenibilidad.
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Se siguen manteniendo los fondos rotatorios
establecidos por el proyecto de desarrollo de las tierras
altas de Yogyakarta. En el poblado de Kepek, un criador
de cabras dijo a los miembros de la mision que el fondo
rotatorio local habia recibido 700.000 rupias del proyecto
y que habia pagado el capital de tres millones de rupias,
una tasa de crecimiento del 16% en términos reales. Diez
de los 24 hogares del fondo habian recibido en préstamo
sumas que fluctuaban entre 40.000 y 60.000 rupias,
amortizando un minimo de 1.000 rupias por mes mas un
interés del 0.5%. Dos de los 10 prestatarios habian tenido
problemas temporales con el pago de sus amortizaciones,
pero estos se habian resuelto usando una combinacién de
apoyo y sanciones del grupo. Se registraron situaciones
similares en otros poblados, y en ningtin caso el fondo
quebré. Por lo tanto, la sostenibilidad de este componente
del proyecto se califica como probable.

La facilidad para acceder a los préstamos de los fondos
rotatorios y, en algunos casos, de los bancos,
probablemente ha contribuido a mejorar la sostenibilidad
de los tres proyectos. Cada una de las 33 aldeas visitadas
tenia un fondo rotatorio activo, y en cada caso los jefes de
aldea indicaron que el fondo habia crecido durante los
ultimos cinco afios. No todas las personas tienen la misma
necesidad de estos fondos, ni las mismas posibilidades de
acceso. De las madres entrevistadas, el 38% indic6 que
habia obtenido un préstamo en los tltimos cinco afios,
pero solamente el 18% lo habia recibido del fondo
rotatorio. Las comadronas de las aldeas prefieren
endeudarse con los bancos: casi la mitad de las
entrevistadas habia recibido un préstamo, pero ninguna lo
habia recibido de un fondo rotatorio. Emplearon sus
préstamos para comprar equipo y suministros
profesionales, renovar el dispensario y comprar las
bicicletas y motocicletas que necesitan para su trabajo.

Conclusiones

Los resultados del proyecto aparentemente no se vieron
afectados significativamente por la crisis financiera de Asia
oriental en 1997. Evidentemente, la crisis se noté mds en
las ciudades que en el campo. La mayoria de los jefes de
los poblados y de las mujeres sefialaron al DEO que la
mayor parte de la poblacién vivia mejor que cinco afios
antes. Resulta impresionante que los 33 poblados visitados
contaran con instituciones financieras sélidas, incluidos
fondos rotatorios bien capitalizados y accesibles a
personas con distintos niveles de ingreso. Ello representa

una sélida base para impulsar el desarrollo y mantener las
iniciativas de lucha contra la pobreza. Otra encuesta del
Banco en el drea rural de Java Central lleg6 a la misma
conclusion: hombres, mujeres y jovenes se mostraron de
acuerdo en que su bienestar habia mejorado en el
transcurso de los diez afios previos a 1999, periodo
durante el cual la proporcién de hogares pobres habia
bajado entre 10% y 15% .

! Basado en entrevistas con 72 personas en el drea rural de Genengsari, Java Central;
véase “Indonesia: Consultations with the Poor”, informe presentado en el Taller de
sintesis global celebrado el 22 y 23 de septiembre de 1999, por el Grupo de Lucha

contra la Pobreza, Banco Mundial.
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