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La participacion en la
asistencia para el desarrollo

uando los interesados primarios —personas fisicas y organiza-

ciones comunitarias— participan en las actividades del Banco,

mejoran los resultados y efectos en el desarrollo. Las activida-
des realizadas en el marco de los proyectos son mas sostenibles; hay
menos corrupcion porque los procesos son mas transparentes y los fun-
cionarios publicos deben rendir cuentas al pueblo al que sirven. En el
informe del Departamento de Evaluacion de Operaciones (DEO) se in-
dica que entre 1994 y 1998 aument6 mucho la participacion de las co-
munidades en los proyectos respaldados por el Banco y en la
preparacion de las estrategias de asistencia a los paises.

La participacion forma parte del Marco In-
tegral de Desarrollo, de la preparacion de
los documentos de estrategia de lucha con-
tra la pobreza (DELP) y de muchas otras
iniciativas recientes del Banco. Ahora es ne-
cesario mejorar la calidad y la eficacia de
los enfoques participatorios y su impacto
en el desarrollo institucional. Esto entrafia
transformar la participacién local en un
principio basico del desarrollo, reforzar la
capacidad general para la realizacién de ac-
tividades participatorias y crear una cultura
propicia para el uso de enfoques participa-
torios.

Antecedentes

Los enfoques participatorios en lo que res-
pecta al desarrollo proveen mecanismos
para que los interesados locales influyan y
compartan el control de las iniciativas, de-
cisiones y recursos para el desarrollo. His-
téricamente, los interesados primarios han
tenido poca participacion en las actividades

del Banco. Pero esta situacion empezo a
cambiar en diciembre de 1990, cuando el
equipo de organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) del Banco propuso la creacion
del Grupo de estudio sobre la participacion
en el desarrollo. El informe final del
Grupo, publicado en 1994, es lo mas apro-
ximado a una politica o estrategia de parti-
cipacion de que dispone el Banco. Este
informe se ha convertido en su plan de ac-
cién para ampliar el alcance y mejorar la
calidad de la participacion de los interesa-
dos en los proyectos, analisis y didlogos
sobre politicas del Banco.

La evaluacion realizada por el DEO de
la marcha de la incorporacién y fortaleci-
miento de la participacion de la comunidad
en las actividades ordinarias del Banco se
basa en un examen de los documentos de
los proyectos y otra documentacién; un
andlisis estadistico de las bases de datos
sobre la participacion y un analisis mds de-
tallado de la participacién a partir de una




muestra aleatoria de 189 proyectos; una encuesta elec-
trénica y deliberaciones entre grupos de interesados y
jefes de proyecto, y el estudio de casos de practicas opti-
mas de ocho proyectos y cuatro estrategias de asistencia
a los paises, que entrafiaron misiones a seis paises: Ban-
gladesh, El Salvador, Guatemala, India, Kenya y Ma-
lawi.

Aumento de la participacion

La participacion de los interesados primarios en las acti-
vidades respaldadas por el Banco aument6 considerable-
mente entre 1994 y 1998. De una muestra aleatoria de
proyectos, se utilizaron enfoques participatorios en el
40% de los proyectos aprobados en 1992 y en el 72% de
los proyectos aprobados en el afio 2000. Desde 1996 au-
mentaron, sobre todo, la colaboracién y la potenciacion,
las modalidades de participacion de mas alto nivel (véase
el Recuadro 1).

Se ha constatado una mayor participacion en los pro-
yectos que incluyen actividades a nivel comunitario,
como en los sectores de agricultura, salud, abasteci-
miento de agua, medio ambiente, educacién y los secto-
res urbano y social. Ha habido una menor participacién
en los sectores de infraestructura, como transporte, ener-
gia e industria; y ha sido en los proyectos de gestion del
sector publico, financieros y multisectoriales (principal-
mente préstamos para ajuste estructural) donde menos
participacion se ha registrado (véase el Cuadro 1). Las
regiones donde se ha observado notablemente menos
participacion que en otras son Oriente Medio y Norte de
Africa y Europa y Asia central.

La participacion de los interesados no gubernamenta-
les también aument6 de manera sustancial en la prepara-
cién de las estrategias de asistencia a los paises. La
proporcion de estrategias de asistencia formuladas con
niveles altos 0 moderados de participacion aumenté del
24% en 1995-96 al 73% en 1999-2000. Fue especial-
mente notable el incremento de la participacion de alto
nivel, del 14% al 41%. Ademads, los 15 informes de
1999-2000 de estrategias de asistencia a los paises pres-
tatarios de la Asociacion Internacional de Fomento (AIF)
incluian un andlisis de la participacidn, frente a uno solo
del grupo de informes de 1992-94. Este es un logro muy
importante en un corto periodo.

Calidad e impacto desparejos

La calidad y posible eficacia de la participacion no han
ido paralelas a su cantidad creciente. La participacion ha
sido despareja en las distintas etapas del ciclo de los pro-
yectos (véase el Cuadro 2).

De los proyectos aprobados en los ejercicios de 1994-
98, sélo en el 12% hubo participacién durante la identi-
ficacion del proyecto, etapa en que los participantes
pueden determinar o sefialar cuestiones relativas a la per-
tinencia del proyecto para sus necesidades de desarrollo.
Tan s6lo en el 9% de los proyectos hubo participacion
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Recuadro 1: Niveles de participacidn

La tipologia elaborada por el Departamento de Desarrollo
Social cuenta con cuatro niveles de participacion clasifica-
dos en orden creciente segtin su influencia:

Bajo nivel
1) Intercambio de ———3) Comunicacién en un
informacion sentido

2) Consultas < N Comunicacién en dos
sentidos

Alto nivel

3) Colaboracion Q Control compartido
de las decisiones y los
recursos

4) Potenciacion ~=——————p Transferencia del
control de las
decisiones y los
recursos

Nivel de participacion no equivale a calidad de participa-
cién, que significa “hacer las cosas bien”, sea cual fuere el
nivel o el tipo de participacion.

Cuadro 1: Proyectos con participacion de los inte-
resados primarios (como porcentaje de los pro-
yectos, por sectores)

Sector Proyectos con
participacion
Sector social 82
Agricultura 80
Salud, nutricién y poblacién 75
Abastecimiento de agua y saneamiento 72
Medio ambiente 70
Minerfa y otras industrias extractivas 69
Educacion 65
Desarrollo urbano 60
Transporte 46
Energia 39
Industria 30
Gestion del sector pablico 20
Finanzas 16
Diversos sectores 15
Todos los sectores 53

Fuente: Base de datos sobre la participacion del Departamento de Desarrollo
Social. Los datos se refieren a los proyectos aprobados en los ejercicios de
1994-98. Los proyectos del sector social incluyen proyectos de fondos sociales,
asistencia social, proteccion social, obras publicas y otros similares. La mayor
parte de los proyectos para diversos sectores son préstamos para ajuste es-
tructural.
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Cuadro 2: Participacion de los interesados prima-
rios, por etapas de los proyectos (como porcen-
taje de los proyectos)

Etapa del proyecto Participacion

Identificacion 12
Disefio 31
Ejecucion 39
Evaluacion ex post 9

Fuente: Base de datos del Departamento de Desarrollo Social (proyectos apro-
bados en los ejercicios de 1994-98).

en el seguimiento y la evaluacion ex post, que asegura que
los encargados de la ejecucion de los proyectos rindan
cuentas a los interesados primarios. Muchos proyectos
contaron con muy limitada participacion de las mujeres.
El Banco y los organismos gubernamentales no disponen
de los conocimientos suficientes para alentar a las comuni-
dades a contribuir significativamente en el disefio de los
proyectos, o para formar instituciones comunitarias que
representen a los diferentes grupos de interés de un po-
blado y sean las adecuadas para participar en la ejecucion
de los proyectos.

También varié la calidad de la participacion de los inte-
resados en la formulacion de las estrategias de asistencia a
los paises. A veces, las reuniones con los interesados no
fueron mds que oportunidades para el Banco de presentar
sus programas para el pais y obtener su aceptacién. Una
vez consultados, los participantes recibieron muy poca in-
formacion, por lo que no llegaban a saber a ciencia cierta
si sus contribuciones habian influido en la estrategia del
Banco y quedaban desmotivados para consultas posterio-
res.

El impacto de la participacion en el desarrollo institu-
cional ha sido moderado. La participacion generalmente
s6lo abarcé un sector aislado de la comunidad, el proyecto
o el gobierno, en parte porque los proyectos respaldados
por el Banco a menudo dejaban de lado los procesos u or-
ganizaciones existentes. La participacion en los proyectos
no ha influido considerablemente en los organismos de eje-
cucion, y los procesos participatorios no se han llevado a
cabo en forma generalizada ni ampliado en otros proyec-
tos o actividades de desarrollo de la region u organizacion
en cuestion.

Beneficios importantes

No hace mucho que el Banco adoptd un enfoque mds par-
ticipatorio, y la mayoria de los proyectos que comprenden
procesos 6ptimos de este tipo todavia estdn en ejecucion.
Aun la participacién mds moderada ha redundado en me-
joras. El disefio del proyecto cobr6 mds importancia al in-
fluir los beneficiarios, en muchos casos por primera vez, en
el emplazamiento de las instalaciones, como caminos rura-
les y mercados; indicar el nivel de servicios que requerian y

Recuadro 2: Trabajo conjunto para cambiar los cen-
tros escolares comunitarios en El Salvador

Dentro del marco del programa EDUCO en El Salvador, los
beneficiarios —estudiantes, padres y docentes de las escuelas
del programa— tenian voz en la toma de decisiones. Los pa-
dres fueron elegidos para integrar asociaciones educativas
comunitarias y se les dio la responsabilidad de contratar y
despedir a los docentes, administrar el presupuesto escolar,
recaudar fondos y organizar viajes de estudio. Una escuela
para padres que funcionaba una vez al mes dio inicio a pro-
cesos paralelos de educacién de adultos y nifios. Todo el
mundo se beneficid, a veces de manera imprevista. Al apren-
der cémo administrar los fondos y el programa EDUCO, los
miembros de las asociaciones educativas comunitarias apren-
dieron a emitir cheques y a utilizar las calculadoras y, asi,
vencer su miedo a los bancos. Algunos dijeron que era la pri-
mera vez que el gobierno o la gente de las ciudades los escu-
chaba. Apreciaron poder deshacerse de los malos docentes y
poder ser ttiles a la comunidad. Los estudiantes también
participaron, se sintieron mds dignos y considerados y fueron
menos susceptibles de ser objeto de malos tratos y castigos
arbitrarios por parte de los docentes y directores. En las es-
cuelas del programa EDUCO habia menos violencia que en
la mayoria de las escuelas urbanas y tradicionales. Los pa-
dres sentian que desempefnaban un papel activo en la educa-
cién de sus hijos, en vez de aceptar pasivamente los
programas impuestos por el gobierno. Recaudaron fondos
para realizar actividades extracurriculares y hacer reformas
en las escuelas, y aprovecharon las ensefianzas aprendidas en
la escuela para padres en su vida cotidiana. Los docentes del
programa EDUCO se sintieron mds valorados. Se vieron in-
cluidos en la vida privada de sus alumnos y establecieron una
mayor colaboracion con los padres. En general, se estrecha-
ron los lazos entre docentes, padres y alumnos, y se intensi-
fic6 la relacion entre las comunidades, las escuelas y el
Ministerio de Educacion.

por el que estaban dispuestos a pagar, y seleccionar los
proyectos comunitarios que consideraban importantes.
Mas que las contribuciones en dinero, especie o trabajo,
fue la participacion en la toma de decisiones lo que hizo
que los habitantes de los poblados se identificaran con los
proyectos, con lo que aumentaron los efectos y la sosteni-
bilidad de éstos. Gracias a la participacion también au-
mentd la transparencia y responsabilidad en las
contrataciones y adquisiciones, y mejoraron las relaciones
entre hombres y mujeres, entre los poblados y los funcio-
narios de organismos publicos, y entre miembros de grupos
que por lo comin no cooperaban (véase el Recuadro 2).

La preparacion de las estrategias para los paises se vol-
vi6 mds pertinente gracias a la participacion. En Kenya,
ésta permitié centrar mds la atencion en las principales res-



tricciones al desarrollo. En Guatemala, ampli6 el pro-
grama de desarrollo abordado en la estrategia de asisten-
cia al pais. También condujo a que se prestara mas
atencion a las estrategias participatorias, sobre todo en
los proyectos. En la preparacion de las estrategias para
paises, la participacion en general ha afianzado las aso-
ciaciones del Banco con los participantes e incrementado
la identificacion de éstos con los proyectos.

Costos considerables

Los costos de la participacion en general oscilaron entre
el 2% y el 12% del costo total de los proyectos. Fueron
los gobiernos quienes sufragaron la mayor parte de los
costos, a menudo con recursos del préstamo para el pro-
yecto, pero los donantes también ayudaron, sobre todo
en los paises de la AIF. Las comunidades asumieron cos-
tos considerables para participar en el proyecto, y apor-
taron mano de obra, materiales, dinero y tiempo para
asistir a las reuniones.

Los costos que la participacion entraii6 para el Banco
al parecer fueron altos durante la preparacién de las ope-
raciones. No se dispone de muchos datos concretos
sobre los costos, pero con frecuencia la participacion en
la preparacion de los proyectos se financié con las dona-
ciones y fondos fiduciarios para la formulacién de politi-
cas y el perfeccionamiento de los recursos humanos. En
las estrategias de asistencia a los paises examinadas, los
costos de la participacién en su formulacion oscilaron
entre el 4% y el 30% del costo total de la preparacion.
En los casos en que hubo un alto nivel de participacion,
los costos alcanzaron entre el 20% y el 30% del presu-
puesto de la estrategia de asistencia (entre US$50.000 y
US$60.000).

Elementos a favor y en contra de la participacion

En los paises, la mayor limitacion a la participacion fue
el escepticismo mostrado por los gobiernos con respecto
a los métodos participatorios. Ademds, la mayoria de los
organismos publicos carecian de la capacidad necesaria
para propiciar la participacion. Las comunidades no dis-
ponian de la suficiente formacion ni del apoyo técnico
necesario y pocas veces el fortalecimiento de la capaci-
dad de la comunidad se considerd un objetivo a largo
plazo. En el Banco, las limitaciones mds importantes fue-
ron la falta de tiempo, de personal y de dinero, la rigidez
del ciclo de los proyectos, la falta de incentivos y un
apoyo administrativo insuficiente.

La intervencién y persistencia del Banco ayudé a ven-
cer la resistencia del gobierno de un pais. Las ONG eran
socios valiosos, pero infrautilizados, y los organismos
publicos solian delegar en ellas el fortalecimiento de la
capacidad. Los organismos de ejecucion lograron mejo-
res resultados cuando tenian un lider de la participacion
en el ambito interno. Resultaba ttil que el proyecto pu-
diera aprovechar procesos, organizaciones o modelos ya
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existentes. En el Banco, lo mas importante era la con-
fianza del jefe de proyecto en la participacion, y su expe-
riencia al respecto. Una vez que el personal del Banco
emplea enfoques participativos, tiende a seguir utilizan-
dolos. Los especialistas en ONG y sociedad civil de las
oficinas del Banco fuera de la sede hicieron una impor-
tante contribucién al facilitar la participacién en las
consultas relativas a las estrategias de asistencia a los
paises.

Proximos pasos

La participacion es la piedra angular del Marco Integral
de Desarrollo y de la preparacion de los DELP, pero al
Banco atn le queda mucho camino por recorrer para
cumplir plenamente con su parte y aumentar la eficacia
para el desarrollo. El Banco debe:

Elaborar enfoques a nivel nacional y otros instrumentos
para intensificar el impacto a largo plazo de la participa-
cion.

e Alentar y apoyar el compromiso de los gobiernos con
los enfoques participatorios y con la creacion de las
condiciones necesarias para la participacion.

e Utilizar los instrumentos del Banco como mecanismos
para crear enfoques participatorios junto con los go-
biernos y otros interesados. Serd necesario un periodo
de experimentacion para determinar lo que da mds re-
sultado.

e Desarrollar un enfoque mds sistematico con respecto
a la participacion, y convertirlo en un principio rector
para promover la descentralizacion, la reforma insti-
tucional, la transparencia y la rendicion de cuentas.

Crear capacidad para promover la participacion en las

comunidades y organismos clientes. La calidad, la soste-

nibilidad y el impacto a largo plazo de las actividades de
participacién se ven limitadas por la falta de capacidad
de las comunidades y organismos clientes. Con mucha
frecuencia la capacidad se cre6 tnicamente para una ac-
tividad concreta del Banco, pero no de manera conti-
nuada.

e Fortalecer los organismos publicos y colaborar con
ellos.

e Ayudar a aumentar la capacidad de los gobiernos na-
cionales, locales y de distrito para aplicar enfoques
participatorios.

e Respaldar el fortalecimiento de la capacidad para per-
mitir la participaciéon de la comunidad.

e Aumentar la capacidad para el seguimiento y la eva-
luacién ex post participatorios.

Trabajar mas con los asociados para aplicar enfoques
participatorios. El Banco no puede, ni debe, tratar de de-
sempefiar el papel predominante en la aplicacion de en-
foques participatorios. Otros asociados tienen mas
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experiencia y ocupan una mejor posicion para llevar a

cabo determinadas tareas.

e Trabajar con asociados en la tarea del desarrollo a nivel
local e internacional para fomentar la participacion.

e Valerse de modelos de participacion existentes, en vez
de crear un modelo nuevo para cada operacion.

e Contratar expertos locales con experiencia en procesos
participatorios para crear equipos nacionales que ayu-
den a las comunidades a cumplir tareas inherentes a la
participacion.

Mejorar la calidad de los procesos participatorios en los
proyectos y en la preparacion de las estrategias de asisten-
cia a los paises.

e Crear referencias, normas y directrices para evaluar las
actividades participatorias.

® Analizar las instituciones locales y el panorama social y
politico como parte del proceso de disefio.

® Abordar la participacion desde un enfoque a largo
plazo, orientado hacia los resultados y en condiciones
de colaboracién. No acelerar el proceso; fomentar un
espiritu de apertura en las primeras rondas de participa-
ci6n; escuchar atentamente y dar informacion, y hacer
cada vez mds hincapié en los resultados y los impactos,
y no s6lo en los procesos.

e Dar pronto inicio al proceso participatorio, alentando la
participacion en la identificacién del proyecto y las acti-
vidades esenciales para la preparacion de las estrategias
de asistencia a los paises, como las estrategias sectoria-
les y los estudios econdémicos y sectoriales.

Reducir las limitaciones y aumentar el apoyo institucional
del Banco para la participacion. Para desarrollar un enfo-
que mds coherente y estratégico, considérese la formula-
cién de una estrategia de participacion y de un plan de
accion.

e Determinar la responsabilidad institucional del lide-
razgo de la participacion.

e Crear incentivos para fomentar la experimentacién por
parte de los jefes de proyecto.

e Hacer de las aptitudes y la experiencia en procesos par-
ticipatorios criterios explicitos para la incorporacion de
personal, la contratacion y el perfeccionamiento de los
recursos humanos del Banco.

e Hacer que la capacitacion y la gestion de los conoci-
mientos en materia de participacién sean mas eficaces.

e Mejorar la documentacion sobre la participacion y exi-
gir su andlisis en los documentos de identificacion de los
proyectos y en los informes finales de supervision y eje-
cucion.

e Determinar los beneficios y costos de los distintos tipos
de participacion.
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