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I CAPíTULO 1 

Transparencia, 
fiscalización y participación 

La implementación de 105 nuevos mandatos 
en el Banco Mundial y el Banco 

Interamericano de Desarrollo 

Paul J. Nelson 1 

1. INTRODUCCIÓN 

El Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID), en tanto Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMDs), son hoy 

importantes actores en América Latina y el Caribe, dada su creciente influencia 

política y financiera. 2 Su protagonismo en el diseño de los programas de ajuste, su 

condicionalidad y las controversias surgidas en relación al impacto medioambien

1. Center íor Global Change. University of Maryland-College Park, USA. 

2. El Banco Mundial comprende el Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento (BIRF),
 

fundado en 1945, para otorgar préstamos a gobiernos a lasas comerciales; y la Asociación
 

Internacional de Desarrollo (Al O), fundada en 1959, para alargar préstamos sin interés y
 

largos perfodos de gracia a los gobiernos de los paises más pobres.
 

El BID, fundado en 1959, tiene 46 países miembros, incluyendo 17 países exlrarregionales.
 

Los préstamos del BID en 1994, ascendieron a US$ 5.300 millones, e incluyeron casi US$
 

4.700 millones en préstamos a tasas de mercado y US$ 543 millones en préstamos
 

concesíonales, de menor escala, por medio del Fondo de Operaciones Especiales.
 

Ambos bancos están conformados por los gobiernos miembros, y están gobernados por la
 

Asamblea de Gobernadores y un Directorio Ejecutivo. El poder de voto varía según las
 

contribuciones de capital de cada país miembro.
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tal de algunos de sus proyectos han colocado a los bancos de desarrollo en el 

centro de la tormenta. Las necesidades financieras de la región continúan asegu

rando a ambos BMOs un rol destacado a futuro. Más allá de su influencia tradicio

nal en virtud de su condicionalidad sobre las políticas macroeconómicas y políti

cas sectoriales, otro grupo de temas relacionados con la sociedad civil, los dere

chos humanos, la transparencia, fiscalización y participación popular han pasado 

a integrar la agenda de ambas instituciones en la región. Hoy también, este segun

do grupo de temas es parte de la condicionalidad multilateral. 

Ambos BMOshan tenido que poner en práctica sendos mandatos tripartitos de 

fiscalización, transparencia y participación. Los tres aspectos de estos nuevos 

mandatos son potencialmente muy extensos. En primer lugar, los nuevos mecanis

mos de fiscalización están destinados a recibir demandas de particulares. Esto 

extiende los limites de la responsabilidad de los bancos más allá de su obligación 

hacia los gobiernos, incorporando una modalidad de fiscalización de los ciudada

nos de los paises miembros. En segundo lugar, las nuevas polfticas de difusión de 

información desafian la naturaleza hasta ahora privilegiada de la información en la 

relación banco-gobierno. Por último, las prácticas para incrementar la participa

ción en algunas operaciones ponen a los bancos en contacto con un mayor núme

ro de "clientes". 

Las nuevas políticas constituyen un paso sin precedentes para las organiza

ciones internacionales. Por un lado, al implementar modalidades de participación, 

transparencia y fiscalización, los bancos están estableciendo nuevos términos en 

el debate polñico, lo que les permite mantener algún tipo de control sobre el rumbo 

de las reformas. Por otro lado, las medidas de transparencia y la fiscalización de 

sus operaciones, en tanto mecanismos puntuales y acotados, pueden tener el 

efecto de limitar la implementación de otras propuestas más radicales o que esca

pen al control de las autoridades de los bancos. 

Este informe contribuye a la revisión de los nuevos mandatos tripartitos com

parando su significado, contenido e implementación en las sedes del BM y en el 

BID. La investigación en la sede de ambas instituciones financieras tiene el obje

tivo de examinar los mecanismos creados, y los pasos dados (y resistidos) para 

adaptar los mecanismos vigentes hasta el presente y promover los nuevos manda

tos, tanto entre gobiernos miembros como entre el personal de la entidad. 

En la siguiente sección se examinan ciertos aspectos relevantes de las rela

ciones de los bancos con organizaciones no gubernamentales (ONGs) interesa

das en las tres áreas de fiscalización, transparencia y participación. La tercera 
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sección analiza la adopción e implementación de los mandatos para incrementar 

la difusión, fiscalización y participación y al final de la misma se presenta una 

síntesis de los contenidos y avances de estos temas por cada BMD (Gráfico 1). La 

cuarta sección analiza los actores involucrados en la implementación de los nue

vos mandatos y ofrece algunas proyecciones a futuro a modo de conclusión. 

2. lAS REFORMAS DE lOS BANCOS DE DESARROllO YlA AGENDA DE lASONGs 

La agenda de reforma de los BMDs surgió del interés de las ONGs en 

defender temas como el medio ambiente, el desarrollo y los derechos humanos. 

Durante la década de los '80, el BM fue objeto de las criticas más intensas, lo cual 

provocó la adopción e implementación temprana de reformas. El BID ha tenido la 

ventaja de poseer por lo general una más "benévola" imagen como institución 

perteneciente a gobiernos prestatarios. Como parte de la región antes que agente 

externo, el BID parece partir con mayor grado de confianza, incrementada luego 

con su trabajo en áreas políticamente sensibles como son la reforma del poder 

judicial o el apoyo a la tarea legislativa. A diferencia del BM, el BID ha tenido la 

suerte de no ser aún identificado como responsable de los programas de ajuste o 

de proyectos controvertidos. 

Como banco regional, el BID tiene un estilo o cultura de consenso, lo cual se 

traduce en diferentes maneras de llevar a cabo sus objetivos en relación a las 

autoridades. Esta cultura ha marcado su camino. Las nuevas políticas son impul

sadas más por la administración, que por iniciativa del Directorio. El Directorio, 

integrado por una mayorta de gobiernos prestatarios, genera resistencias a la 

mayor transparencia, fiscalización y participación. En ciertas ocasiones, la admi

nistración ha promovido nuevas políticas como los lineamientos para el 

reasentamiento de comunidades indigenas, temiendo que el Directorio pudiera 

desvirtuar la iniciativa. 

Por el contrario, el carácter de entidad global del BM no le permite identificarse 

con una región determinada. Tiene, por ello, una estrategia diferente, absteniéndo

se de participar de toda actividad "política", o calificando de experiencia "técnica" 

a la gran influencia política que ejerce particularmente desde que el proceso de 

ajuste lo colocó crecientemente en el papel de regulador de las políticas adopta

das por los gobiernos, en áreas tales como la utilización de los recursos naturales, 

la difusión de la información y evaluaciones medioambientales. Con la extensión y 
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la profundización de su condicionalidad. el Banco Mundial también extendió en 

paralelo su doctrina de intervención "apolítica"." 

2.1 La creciente influencia de las ONGs en los BMDs 

El interés de las ONGs por los BMOs no es nuevo. Hay una larga historia de 

participación esporádica de ONGs junto a las comunidades locales en sus pro

yectos. Las ONGs también han ejercido presiones en los paises industrializados 

para obtener fondos fiscales para financiar las ventanillas concesionales. Pero la 

participación de las ONGs creció especialmente en la década del '80. debido a 

tres circunstancias puntuales. 

En primer lugar, las ONGs internacionales defensoras del medio ambiente 

lanzaron una campaña en 1983 para impulsar reformas en las modalidades de 

préstamo de los BMOs. La campaña estaba dirigida a todos los BMOs y comenzó 

con una serie de criticas de proyectos específicos, generalmente relacionados 

con reasentamientos forzados de comunidades. para permitir la realización de 

proyectos de infraestructura de gran escala.' Diversas ONGs como "Amigos de la 

Tierra" y el "Fondo de Defensa del Medio Ambiente" poseen una larga trayectoria 

como grupos de presión en Estados Unidos. Trabajan con filiales y con organiza

ciones nacionales y locales de la región, desarrollando campañas de información 

pública y practicando un intenso "lobby" en el Congreso norteamericano. Asimis

mo, desde hace ya un tiempo se reúnen con representantes de los BMOs para 

acelerar la protección del medio ambiente tanto en el planeamiento como en los 

proyectos. 

En segundo lugar, el volumen de los préstamos otorgados por el BM en los 

años '80 y el BID en los '90 para llevar adelante los programas de ajuste aumenta

ron al protagonismo de los BMOs y el impacto de la condicionalidad. El BM, en 

particular, fue asociado con las políticas de austeridad y ajuste que provocaban 

altos costos en términos políticos y humanos. Es asi que surgió un debate sobre la 

calidad de la condicionalidad asociada al financiamiento. 

r3. Ver P. Nelson (1995).
 

I 4. Para mayores detalles, ver D. Wirth, (en prensa); y B. Rich (1994).
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En tercer lugar. el debilitamiento del Estado produjo un creciente reconoci

miento del potencial servicio prestado por particulares a través de las ONGs. El BID 

fue el primero en expandir sus contactos con ONGs yen diseñar formas de finan

ciamiento a proyectos que las involucraban. Su programa para microempren

dimientos, financiado a través del Fondo (concesional) de Operaciones Especia

les fue un pionero en esta materia." 

En Estados Unidos, la campaña desarrollada por las ONGs comenzó como un 

esfuerzo para mitigar los impactos medioambientales de los préstamos de los 

BMDs. Para contrarrestar los efectos indeseados de proyectos como la construc

ción de represas y centrales hidroeléctricas y reasentamientos de poblaciones 

marginales, sumaron los esfuerzos de ONGs locales, sindicatos, asociaciones 

rurales y organizaciones comunitarias locales. Al asociarse con los movimientos 

locales. las ONGs internacionales modificaron su discurso conservacionista, po

niendo mayor énfasis en los costos humanos y los efectos sobre el "desarrollo 

sustentable". A veces, las criticas de las ONGs a los préstamos destinados a gran

des proyectos de infraestructura y de construcción de caminos lograban retrasar o 

modificar los proyectos. La campaña de críticas también contribuyó a atraer la 

atención sobre la relación entre el manejo local de los recursos naturales y el 

medio ambiente a nivel global; las cuestiones relacionadas con los derechos de 

las minorías étnicas; y la necesidad de una mayor participación y acceso a la 

información por parte de los afectados para mejorar el diseño de los proyectos 

financiados por los BMDs. 

La labor de las ONGs también llevó a la formación de nuevas redes organiza

tivas a nivel regional. En 1994 se estableció la Red sobre Bancos Multilaterales 

de Desarrollo (Red Bancos) en Montevideo y contó con el apoyo del Instituto del 

Tercer Mundo y el Bank Information Center en Washington. La Red Bancos coor

dina una cadena de ONGs especializadas en los BMDs, permitiendo profundizar 

la labor en la región más allá de las agrupaciones situadas en Washington. Entre 

sus funciones figuran la diseminación de información y la coordinación de inves

tigaciones procurando as! expandir el contacto de las ONGs de América y el 

Caribe con los BMDs y compensar el papel dominante de ONGs europeas y 

norteamericanas." 

r5. Ver D. Tussie (1995). 

6. Ver K. Treakle (1994). 
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La disputa entre ONGs medioambientales y los BMDs en relación a los pro

yectos del Polo Noroeste en Brasil es un ejemplo temprano e importante de la 

estrategia e impacto del accionar de las ONGs. Los proyectos del Polo Noroeste 

involucraban préstamos del BM que alcanzaban a US$ 443 millones, y del BID 

(para el Estado de Acre) de US$ 58,5 millones. Los emprendimientos estaban 

destinados a facilitar la colonización de los estados del noroeste del país: 

Rondónia, Mato Grosso y Acre, por medio de la pavimentación de una importante 

autopista, la construcción de rutas menores, y el impulso de asentamientos loca

les. Pero los reasentamientos aceleraron la deforestación, agravaron el conflicto 

social, estimularon la especulación sobre la tenencia de tierras y crearon proble

mas de salud pública. 

En 1985, grupos medioambientales, trabajando conjuntamente con sectores 

conservadores del Senado de Estados Unidos, forzaron al BM a interrumpir el 

financiamiento del proyecto.' Posteriormente, Estados Unidos se abstuvo de vo

tar sobre la aprobación del proyecto en el BID, por lo cual la administración 

decidió detener su financiamiento. A su vez, el gobierno de Brasil debió desarro

llar e instrumentar un programa de protección del medio ambiente y de las tierras 

de las poblaciones indlgenas del lugar. La preocupación de las ONGs por el uso 

de los recursos naturales se tradujo en un mayor interés sobre las políticas en 

materia energética, forestal, etc., yen temas como la fiscalización y transparen

cia de los BMDs. 

Simultáneamente, prosiguió un diálogo de menor perfil y generalmente menos 

confrontativo entre las ONGs y los BMDs sobre temas como la erradicación de la 

pobreza, políticas sociales y de ajuste estructural. Las ONGs especializadas en 

BMDs confluyeron con las ONGs dedicadas al medio ambiente. Mientras las últi

mas se focalizaban en un tema, las primeras generalmente discutían las políticas 

de los BMDs a niveles más generales. La mayoría de las ONGs de desarrollo han 

apoyado la continuación del financiamiento a los BMDs, en tanto que muchas 

ONGs medioambientales han preferido recurrir a la amenaza de suspender el 

financiamiento como elemento de presión. 

Hoy por hoy, tanto el BM como el BID han establecido canales de diálogo con 

ONGs. Desde sus sedes en Washington, los dos BMDs muestran una tendencia a 

relacionarse mayormente con ONGs situadas en Estados Unidos. En el BM, el 

r7. Ver B. Rich (1994). 
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vicepresidente para medio ambiente, el personal del Departamento de Africa y el 

encargado de fomentar la participación mantienen reuniones regulares con ONGs. 

Aunque el BID mantiene un diálogo menos centralizado exclusivamente en Was

hington, también se vio presionado a ampliar la discusión a las ONGs. 

En 1982 se creó un Comité de Enlace entre ONGs-BM, formado por 25 ONGs 

internacionales, con la intención de crear un foro de debate de políticas. El Comité 

ha centrado su atención en el ajuste estructural y en la participación popular. 

También se organizaron reuniones esporádicas a nivel nacional y regional, de 

carácter trilateral entre gobiernos. ONGs y el BM. Además, el Comité comenzó a 

apoyar reuniones regionales anuales a partir de 1994, para discutir temas especí

ficas de la región y estimular una mayor participación de ONGs locales." La prime

ra reunión regional para América Latina y Caribe se celebró en Palpa (Colombia), 

y el debate se centró en torno a la participación en los fondos de inversión socia

les. Al momento de escribir se está planeando la próxima en Nicaragua para el 10 

yel 11 de junio de 1996. 

El BID, por su parte, inició una serie de Reuniones de Consulta a partir de 1987. 

Hasta el momento se han celebrado un total de cinco reuniones, la más reciente 

en Barbados en 1994. A diferencia del BM, que se reúne con ONGs de desarrollo 

para discutir sobre los efectos del ajuste, el BID efectuó las reuniones de consulta 

mayormente con agrupaciones medioambientales. Este sesgo contribuyó a crear 

tempranamente una buena imagen del BID con referencia al medio ambiente. Un 

informe del BID de 1990 reconoció las ventajas de la prioridad dada a las ONGs 

dedicadas a la conservación y el medio ambiente, pero también admitió que las 

ONGs que se dedican a la pobreza, la cultura y los derechos de las comunidades 

indlgenas "requieren una atención sirniiar".? 

Las ONGs en Estados Unidos yen Europa han percibido a los BMDs como una 

fuente de influencia indirecta sobre las políticas y los proyectos de los gobiernos 

de los paises prestatarios en donde las ONGs tendrían -de otra manera- una in

fluencia limitada. En tanto que buscan influir sobre las operaciones de los MBDs, 

en última instancia también contribuyen a fortalecer a los BMDs frente a los gobier

nos prestatarios en los temas de su interés: evaluaciones de medio ambiente o de 

condiciones sociales. 

la. Algunos ejemplos incluyen una reunión "trilateral" para el Cono Sur en 19a9, y una a nivel 

nacional en Honduras en 1991. 

9. Ver BID (1990). p. 3. 
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En los países en vias de desarrollo, las ONGs actúan desde una situación 

estratégica diferente. En muchas ocasiones, las comunidades minoritarias recu

rren a los BMDs en un esfuerzo por dar alcance internacional a temas como el 

reasentamiento de poblaciones, o los derechos territoriales de comunidades indí

gen as, sobre los cuales no tienen respuesta de su gobierno. La influencia interna

cional obliga a los BMDs a ser más sensibles a estos reclamos de lo que son 

algunos de los gobiernos prestatarios. Por el contrario, cuando se trata de temas de 

ajuste estructural, las ONGs por lo general buscan mantener las cuestiones de 

polilica económica en un plano puramente doméstico, limitando la influencia de 

los BMDs sobre políticas internas." 

Existen diferentes percepciones sobre la colaboración entre los BMDs y las 

ONGs. Por momentos se las idealiza, especialmente en ternas de medio ambiente, 

como el punto de partida de redes internacionales que permiten incrementar la 

participación y la democracia a nivel global. En otros casos, la colaboración se 

percibe en forma negativa como parte de la estrategia de una elite iluminada y 

dominada desde Washington." Sin embargo, una visión más objetiva de la reali

dad debe tener en cuenta la cambiante interacción dentro de las coaliciones y 

alianzas de ONGs, tanto del norte como del sur, que trabajan desde diferentes 

situaciones estratégicas. 

2.2 los años '90 y el surgimiento de un entorno favorable a los nuevos 
mandatos 

A principios de la década del '90 hubo tres hechos que fortalecieron la capa

cidad de influencia de las ONGs: la creación de una comisión independiente para 

investigar la participación del BM en el proyecto Sardar Sarovar en la India; un 

estudio interno crítico sobre la cartera de préstamos y prácticas del BM; y un breve 

perlado de gran apoyo a las reformas por parte del Congreso de Estados Unidos. 

Estos hechos condujeron al BM a prestar más atención a los reclamos de las ONGs 

10. Para ejemplos, ver J. Riker (1993) sobre Indonesia; M. Keck (en prensa) sobre Brasil; sobre 

ajuste estructural ver R. Broad (1988) sobre las Filipinas; y C. Heredia y M. Purcell (1994) sobre 

México. 

11. Para una visión positiva, ver B. Rich (1994). D. Sherk y E. Berg (1993) representan una 

visión crítica. 
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y dieron un nuevo dinamismo a la búsqueda de politicas particlpativas como parte 

de la condicionalidad. 

El primer hecho, la creación de una comisión de estudio del controvertido 

proyecto Sardar Sarovar, planteó dudas sobre la habilidad o disposición del BM 
a implementar sus propias pollticas respecto de los esquemas de 

reasentamientos forzados, y la construcción de grandes represas. Años de 
protestas y conflictos, encabezados por agrupaciones locales con el respaldo 

de ONGs internacionales, impulsaron la creación de una comisión de estudio 

independiente, un mecanismo hasta entonces sin precedentes, para estudiar 
el papel del BM en el proyecto. La comisión concluyó que el proyecto presen

taba serias fallas; que no tomaba en consideración las propias poltticas del BM 

para prevenir problemas ambientales; y que esa falta de consideración no era 

una excepción. 12 A raíz de ello, el gobierno de la India abandonó los acuerdos 

de financiamiento y anunció su intención de completar la obra con fondos 

provenientes de otras fuentes. Pero el informe de la comisión tuvo un impacto 

aún mayor: el proyecto Sardar Sarovar se transformó en un ejemplo de la nece

sidad de dar lugar a una mayor participación y transparencia, y de crear un 

mecanismo independiente aunque reconocido oficialmente para recibir que
jas y demandas. 

El segundo hecho, de carácter interno al BM, fue el informe sobre su cartera 

realizado por un grupo dirigido por el ex vicepresidente del organismo, Willi 

Wapenhans. El informe Wapenhans destacó fallas en la implementación de los 

proyectos, y calificó de "bajo rendimiento" al 39% de la cartera de préstamos. El 

informe provocó gran consternación en el Banco Mundial. 

Conjuntamente, el proyecto Sardar Sarovar y el informe Wapenhans au
mentaron la urgencia de dar respuesta a las viejas demandas de mayor trans
parencia y participación. Las propuestas de las ONGs para establecer meca

nismos de fiscalización datan de 1990 cuando el National Resources Defense 

Council presentó un trabajo en ese sentido. En 1990, también se habían pre

sentado propuestas para el nombramiento de un ombudsman en el BM que, a 

partir de la atención generada por "préstamos problemáticos" del BM en 1992 

y 1993, contaron con mayor apoyo. Propuestas posteriores de Environmental 

Defense Fund y de Daniel Bradlow, del Washington College of Law, otorgaron 

r12. Sobre el caso Sardar Sarovar, ver B. Morse y T. Berger (1992). 
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mayor credibilidad a la idea al atraer la atención del mundo académico y parla

rnentario.'? 

Por último, la reforma se puso en marcha cuando una comisión del Congreso 

de Estados Unidos amenazó con retener fondos para la reposición del capital de la 

Asociación para el Desarrollo Internacional (ADI) del BM hasta que se implementara 

una nueva política. La administración del BM reaccionó rápidamente y presentó 

propuestas para mejorar la transparencia y la fiscalización. El incidente fue, tal vez, 

el ejemplo más explicito de la influencia del Congreso norteamericano en el BM, 

ya que los fondos de la ADI, que hablan sido autorizados por el Congreso en tres 

desembolsos anuales, quedaron retenidos hasta que el BM se comprometió a 

adoptar reformas en ambos sentidos. 

En el BID el proceso se desarrolló de manera inversa. Las ONGs se convirtie

ron en una importante fuente de consulta en relación a las propuestas que emana

ban del Directorio, pero no llegaron a tener tanta influencia en dirigir el debate 

como ocurrió en el BM. Además, las ONGs radicadas en Estados Unidos contaron 

con escaso apoyo de sus pares de la región para impulsar reformas dentro del BID, 

en comparación con el apoyo brindado a las reformas del BM por ONGs de Asia. 

Este contraste regional merece ser estudiado detenidamente en sucesivos estu

dios para analizar sus causas y sus implicancias. 

En Washington, las ONGs que han procurado influir sobre proyectos específicos 

y han enfrentado dificultades en obtener documentos de proyectos han levantado 

las banderas de la transparencia y la fiscalización. En general, las ONGs situadas en 

Washington, preocupadas por el medio ambiente y que han otorgado una gran 

prioridad a las polfticas para mejorar la difusión de información, representan un 

número inferior. Entre las organizaciones de Washington más activas están: The 

Bank Information Center, The Environmental Defense Fund, The National Wildlife 

Fund, y The National Resources Defense Council. Para aquellas ONGs interesadas \ 

en las políticas de los BMDs en general (participación, consideración de la pobreza 

para préstamos sociales, etc.), las políticas de transparencia son de menor interés' 

que la necesidad de participación. Las ONGs con interés en establecer un mecanis

mo de fiscalización a través de un panel de apelación son menos. Para la mayoría el 

13. Las ONGs consideraron otros mecanismos de fiscalización. especialmente mecanismos 

para compartir la responsabilidad de deudas acumuladas por proyectos fallidos. y para 

incrementar la responsabilidad personal de funcionarios en proyectos mal diseñados. Ninguno 

de los mecanismos encontró apoyo oficial. 1
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acceso a la información es un primer paso, pero la fiscalización mediante paneles 

de apelación no es considerada tan relevante en tanto y en cuanto es vista como un 

recurso de última instancia a ser usado cuando las instancias anteriores fracasan. 

Cabe señalar, por último, que las nuevas pollticas y mecanismos adoptados 

por los BMDs no crean por si mismos organizaciones abiertas, confiables y 

participativas. Constituyen apenas los primeros pasos y son un compromiso entre 

los intereses contradictorios de los gobiernos miembros y los grupos organizados 

de ciudadanos. Dado su carácter contradictorio e incipiente, se observan diferen

tes estrategias, avances y puntos de conflicto en el ámbito del BID y del BM en los 

nuevos mandatos de transparencia, participación y fiscalización. 

3. RESEÑA DE LOS NUEVOS MANDATOS 

3. 1 Transparencia y políticas de difusión de información 

3.1.1 Origen y desarrollo 

El estudio del origen y evolución de las nuevas políticas de difusión de la 

información va más allá del mero interés histórico; permite observar la interacción 

del Estado con actores no gubernamentales en un área en la cual los BMDs se 

sienten vulnerables. El estudio permitirá, además, vislumbrar algunos de los temas 

politicos e institucionales que surgirán a medida que se implementen nuevas prác

ticas. A partir de 1993 y 1994, respectivamente, el BM y el BID adoptaron el princi

pio de que debía darse a luz la información frente a la "inexistencia de una razón 

seria para retener la confidencialidad"." Hasta entonces, ambos BMDs habían 

subrayado el derecho de los gobiernos miembros a la confidencialidad. Los docu

mentos de préstamos tenían el carácter de información privilegiada: se considera

ba que eran los gobiernos quienes tenían el derecho de diseminar o no la informa

ción relacionada con los proyectos. En 1989 el BM tomó un primer paso al adoptar 

una polltica que permitía la difusión de información siempre que no hubiera una 

razón que obligara a mantener la confidencialidad. 15 Pero en la práctica, se conti

nuó protegiendo la relación con las autoridades y tomando posición a favor de 

r14. Ver BID (1994 b). 

15. Ver Banco Mundial (1989). 
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preservar la confidencialidad. De la misma manera, el BID tendió a proteger la 

confidencialidad de la información. Su premisa era difundir información sólo cuan

do hay una justificación especifica para hacerlo. El objetivo era proteger de la 

"influencia externa" al personal, y que el compromiso de confidencialidad sirviera 

para impulsar el intercambio de información con las autoridades de los paises. 

Hubo tres factores en las décadas del '70 y '80 que catalizaron los cambios a 

favor de una mayor difusión. Primero, surgió en el Norte una conciencia creciente 

de las implicancias a nivel global de la administración de los recursos naturales 

locales, por ejemplo, de los bosques tropicales. Ello socavó el derecho de las 

autoridades nacionales de mantener el medio ambiente como un tema confiden

cial. En segundo lugar, repetidos errores en el reasentamiento de comunidades, 

expulsadas de sus tierras por obras de infraestructura financiadas por los BMDs 

impulsaron una campaña que argumentaba que los proyectos financiados con 

fondos públicos (o garantizados por el Estado), no deberían violar los derechos de 

los ciudadanos. En tercer lugar. ganó peso la creencia -incluso entre los adminis

tradores de proyectos-, de que brindar información a los afectados contribuida a 

mejorar la viabilidad económica y sustentabilidad de los proyectos. 

Con anterioridad a estos factores catalíticos algunos miembros del Directorio 

del BM hablan expresado su preocupación por la forma segmentada o tardla en 

que les llegaba la información. A medida que crecía la cantidad y el volumen de 

proyectos, se asistía a una reducción de la capacidad operativa del Directorio 

para revisarlos en detalle. El gobierno de Estados Unidos fue uno de los primeros 

en buscar apoyo de organizaciones externas para revisar los proyectos presenta

dos al Directorio. Para ello, dístribuía documentos internos sobre proyectos entre 

ONGs de Washington para recibir comentarios y propuestas de éstas. Esta prácti

ca llevó a que algunos miembros del Directorio criticaran este acceso privilegiado 

a la información que tenían las ONGs en Estados Unidos." 

En 1993 el acceso a la información se convirtió en tema de discusión en el 

Congreso de Estados Unidos. Se formó un grupo de trabajo para hacer recomen

daciones que luego sirvieron de base para la política que finalmente resultó apro

bada por el Directorio del banco en agosto de 1993. 

La politica de acceso a la información amplió el volumen de información dis

ponible al público en las distintas etapas del ciclo del proyecto. Para cada proyec

r16. Ver B. Stokes (1993). 
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to se elabora y distribuye un Documento de Información sobre el Proyecto (DIP) 
que presenta los principales objetivos, los costos, temas de medio ambiente, las 

agencias gubernamentales de implementación, y otros datos relacionados con las 

licitaciones públicas y los servicios de consultoría. Además del DIP, se ponen a 

disposición del público las evaluaciones de impacto ambiental de aquellos pro

yectos catalogados como sensibles al medio ambiente, o el análisis ambiental 
para los menos sensibles. También incluye planes de reasentamiento y de desa

rrollo de comunidades indígenas. La posibilidad de dar a luz una categoría más 

amplia de información denominada "datos de información técnica", con anteriori

dad a la evaluación del proyecto, queda a discreción de los directores del Depar

tamento del país en cuestión dentro del banco, siempre que no se distribuya mate
rial confidencial. Otros documentos del proyecto, incluyendo los Informes Finales 

de Evaluación y los resúmenes de evaluación, quedan a disposición del público 

una vez que el Directorio aprueba el proyecto. 

Para finalizar, el público sólo puede acceder a algunos documentos que no 

están directamente relacionados con proyectos específicos -como los Planes Na

cionales de Acción de Medio Ambiente, los Informes Económicos y Sectoriales por 
país, y los Documentos de Política Sectorial- recién cuando han sido aprobados 

por el Directorio, en tanto que las opiniones legales se dan a conocer solamente 
cuando lo decide el Directorio. Los documentos se pueden obtener a través de los 

Centros de Información Pública (CIP) en Washington, Parísy Tokio, y por medio de 

las representaciones del BM en cada pals y las misiones residentes. 17 

Por su parte. la política de difusión de la información del BID fue el primer tema 

de discusión sobre cuestiones de procedimiento planteadas por Estados Unidos 

una vez finalizada la negocíación sobre el contenido de la Octava Reposición. En 

1993, el Departamento del Tesoro incluyó la política de acceso a la información, y 
trabajó en la elaboración de una propuesta conjuntamente con ONGs norteameri
canas. La propuesta de Estados Unidos era que la política adoptada fuera "análo

ga a las adoptadas por otros BMDs", en referencia directa al BM. Las ONGs con 

17. La Corporación Financiera Internacional (CFI) dispuso en julio de 1994 que el Resumen 

Informativo del Proyecto y las evaluaciones de medio ambiente para cada proyecto que 

estaba a disposición del público. La CFI, que olorqa préstamos a empresas privadas, continúa 

manteniendo la mayoría de los documentos con carácter privado, y sólo concede información 

si posee su previa aprobación. Los documentos de la CFI están disponibles en los Centros de 

Información Pública del BM. 
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base en Estados Unidos respaldaron la posición del Departamento del Tesoro y 

cuando surgió la posibilidad de que el Director Ejecutivo de Brasil procurara debi

litar el alcance de la resolución, alertaron a las ONGs de la región sobre dicha 

posibilidad. La resolución fue aprobada sin cambios el 12 de octubre de 1994. 

Las caracterlsticas de la polltica de difusión del BID son similares a las del BM. 

En Washington sólo se da a luz un Perfil de Proyecto antes de la aprobación del 
proyecto por el Directorio. Los Perfiles se van actualizando durante la elaboración 

del proyecto para reflejar cambios de planes, y se elimina la información confiden

cial que el prestatario no quiere dar a conocer. La información sobre temas 

medioambientales se distribuye a nivel nacional. Se incluye una síntesis descripti

va sobre temas de medio ambiente llamada "Resumen medioambiental", junto con 

las evaluaciones de impacto ambiental y los análisis ambientales. Generalmente 

estos informes se distribuyen a través de los CIP luego de haber sido aprobados 
por el Directorio. 

Luego de que el Directorio aprueba el préstamo, se distribuye el plan de co
operación técnica, o las propuestas de financiamiento de microemprendimientos. 
Los documentos no relacionados con el proyecto, como estudios sectoriales e 

informes de política están a disposición del público luego que son aprobados por 

el Directorio. Los Documentos de Pais con la estrategia general del banco en el 

país han comenzado a ponerse a disposición del público luego de ser aprobados 
por el Directorio. 

3.1 .2 Implementación e inslitucronclizoción 

Se plantean las siguientes cuatro preguntas al considerar la implementación 

del sistema de difusión de la información: 

1) ¿Cuál es el grado de solidez de las disposiciones y hasta qué punto se 

implementaron los procedimientos aprobados? 

2) ¿Cuál es el grado de acceso a la información por parte del público? 

3) ¿Responde la información a los requerimientos de los distintos grupos? 

4) ¿Están los BMDs adoptando nuevos pasos para hacer más transparentes y 

accesibles sus operaciones al público? 

- 1L1 
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El BM comenzó a aplicar la política de difusión 14 meses antes que el BID, por lo 

cual, la respuesta a dichas preguntas será más extensa en el primer caso. Además 

del menor tiempo transcurrido, el Centro de Información Pública (CIP) del BID no dio 

todavia a conocer el informe de su primer año de operaciones. Pasaremos a respon

der las preguntas arriba planteadas con estas consideraciones en cuenta. 

1. ¿Cuál es el grado de solidez de las disposiciones y hasta qué punto se 
implementaron los procedimientos aprobados? Ambos BMDs establecieron cen

tros de información pública en Washington y en Europa. El CIP del BM en Washing

ton está separado de la sede principal. lo que permite el ingreso directo del públi

co, sin tener que pasar por el control de seguridad. En cambio, el CIP del BID está 

ubicado dentro de la sede. Los dos centros cuentan con personal capacitado y 

material para responder a las solicitudes de información, y ambos estarán incorpo

rados a la red Internet para que el público pueda acceder a los documentos direc

tamente. 

Los mecanismos de difusión funcionan mejor en Washington, donde hay un 

público más sensible o alerta a estos temas y hay más información disponible que 

en las representaciones por país. Se ha constatado que el requerimiento de ciertos 

documentos se canaliza con más premura en las sedes centrales que en las 

representaciones fuera de Washington. Por ejemplo, algunas ONGs que buscaban 

información sobre el Proyecto de Medio Ambiente de la Frontera Norte de México 

debieron aguardar varios meses para luego recibir los documentos poco tiempo 

antes de la aprobación por el Directorio. lB Una ONG independiente, el Bank 

Information Center, realizó un estudio del sistema de implementación de la nueva 

polftica en el BM ocho meses después de su entrada en vigencia. Los resultados 

señalaban que "la mayoria del personal en las representaciones no estaba infor

mado de la nueva polftica o no estaba preparado para responder a los nuevos 

requerimientos de ésta"." 

Para remediar faltas de este tipo, la División de Operaciones del BM recibe 

reclamos de ONGs sobre la implementación de la nueva politica en las represen

taciones. Algunas ONGs también han establecido contactos en Washington con la 

oficina de enlace del BM encargada de las relaciones con ONGs, para tratar de 

canalizar sus necesidades. 

r18. J. Thibodeau (1995), p. 6.I 19. Bank Informalion Cerner (1995). p. 4. 
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La oficina del BM en Jamaica abrió un centro de información regional para el 
área del Caribe, gracias al interés del gobierno de Jamaica. En la Universidad de 

la Indias Occidentales un centro de información presta servicios similares a los 

que se otorgan en la sede de Estados Unidos y en Europa. Se está tratando de 

impulsar cambios similares en los departamentos del banco que se encargan del 

contacto con las ONGs en los nueve países de la región donde el banco tiene 

programas significativos: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecua

dor, Jamaica, México, Perú y Venezuela. 

El BID ha avanzado en forma más ad hoc. Por un lado, desde la sede se ha 

recomendado a las representaciones formar un Comité Asesor formado por ONGs 

locales. Por el otro, la política de acceso a la información no parece estar uniforma

da. Por ejemplo, en la oficina del BID en Paraguay, personal de la institución comu

nicó a algunas ONGs que no tenían obligación de darles la información solicitada, 

y que la nueva política sólo era resultado de la presión de Estados Unidos y de un 

funcionario de la gerencia principal del banco. 

2. ¿Cuál es el grado de acceso a la informaci6n por parte del público? Los 
documentos para la información pública del BM, hasta ahora no dan informa

ción adecuada como para permitir que la comunidad o las ONGs evalúen el 

posible impacto de un proyecto. Sin embargo, se notan esfuerzos por ir 

adecuando paulatinamente la información brindada al público. Cuando se anun

ció la polltica de difusión, algunas ONGs expresaron su falta de confianza en 

que los documentos de información pública (DIP) distribuyeran suficiente infor

mación sobre la localización del proyecto, sobre las negociaciones en torno de 

éste, su planeamiento y posibles impactos, como para que las comunidades 

afectadas pudieran investigar y pedir participar del proceso de planeamiento. 

Un estudio piloto de algunos DIPs elegidos al azar casi inmediatamente des

pués de la reforma, concluyó que estas preocupaciones no estaban muy aleja

das de la realidad: los resúmenes de dos páginas distribuidos por el BM a 

través de los DIPs omitlan no sólo la información confidencial requerida, sino 

también una buena parte de los datos del Resumen Ejecutivo Inicial del proyec

to, un documento de trabajo interno. Desde entonces, los DIPs se han expandi

do; hoy dos páginas de resumen se consideran como un mínimo. A la vez la 

información brindada parece ser cada vez más útil a los grupos interesados." 

r20. Ver Bank Information Center (1995), pp. 6: 12. 
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Las ONGs sostienen que los documentos para la información pública deben 

ser un reflejo de los documentos de trabajo interno. Si fueran muy distintos, en 

lugar de facilitar la fiscalización pública, funcionarían como mecanismos de 

relaciones públicas. 

3. ¿Responde la información a los requerimientos de los distintos grupos? 

Las autoridades nacionales y las empresas son los que más solicitan docu

mentos en los CIPs del BM. La demanda de informes creció a un promedio de 

10% mensual en el año fiscal 1995, alcanzando una cifra superior a los 30,000 

solicitudes para todo el ano. Más de la mitad de los requerimientos de informes 

del CIP en la sede del BM son de empresas y agencias del gobierno, mientras 

que sólo un 2% se origina en las ONGS.21 No hay información sobre el origen de 

solicitudes de informes ni en las representaciones nacionales del Banco Mun

dial ni del BID. 

4. ¿Están los BMOs adoptando nuevos pasos para hacer más transparentes y 
accesibles sus operaciones al público? El BM YONGs en Washington han creado 

un grupo de trabajo para analizar la implementación de la política de difusión de 

información. El grupo, del que participan cuatro ONGs,22 ha tratado temas tales 

como la traducción de documentos a diferentes idiomas, problemas especíñcos 

de implementación en las representaciones, y propuestas de cooperación entre 

organizaciones internacionales para establecer centros de información. El BID, 

entretanto, autorizó el establecimiento de un grupo de monitoreo similar con ONGs 

en sus oficinas de Washington. 

Cuán representativas son estas ONGs es otro tema. Como en muchos otros 

debates de carácter internacional, se supone que hay estrecha comunicación e 

intercambio de información entre las ONGs situadas en Washington y sus contra

partes en los paises prestatarios. premisa un tanto débil. 

21. Muchos pedidos no especificaban afiliación con ninguna organización y varias ONGs 

podrían estar recibiendo los informes por fuentes informales o a través de los Directores 

Ejecutivos. en lugar de pagar US$ 15 y así recibir casi todos los documentos además de los 

de los CIPs. 

22. El Bank Information Center, Oxlam Internalional, World Wildlife Fund, y la International 

Union lar the Conservation of Nature. 
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3.2 Fiscalización: Mecanismos de supervisión y apelación 

3.2.1 Origen y desarrollo 

En 1993 el BM fue el primer organismo internacional que inauguró un me

canismo independiente de apelación para particulares que quieren elevar deman

das contra su accionar. Es la primera vez que un organismo internacional da lugar 

a una iniciativa de esta naturaleza, permitiendo reclamos de la ciudadanía a través 

de un panel de inspección. Dicho panel considera las demandas relacionadas 

con fallas en la implementación de politicas del banco que resulten en claros 

perjuicios para una "comunidad de personas". Aun quienes critican este mecanis

mo por insuficiente lo consideran como "un significativo avance del derecho inter

nacíonal"." El BID instauró un mecanismo similar en 1994. 

El Panel de Inspección Independiente delBM. En septiembre de 1993 el Directorio 

aprobó una propuesta para crear un panel permanente de tres miembros para recibir 

solicitudes de inspección de proyectos en curso. Las solicitudes deben describir el 

proyecto y los daños reales o potenciales; señalar las políticas, procedimientos o 

contratos del banco que hayan violado las respuestas del personal para solucionar el 

problema y las razones por las cuales dichas respuestas son insuficientes. 

Una vez elevado el reclamo y antes de abrir una investigación, el panel con

sulta a la administración, que debe responder en 21 días, especificando su cumpli

miento con potíticas y procedimientos o proponiendo soluciones. El panel cuenta 

luego con otros 21 dlas para recomendar al Directorio si es necesario realizar una 

investigación. Durante ese período, el panel puede realizar una investigación pre

liminar. Después de que el Directorio decide sobre las recomendaciones del pa

nel, se dan a conocer al público las razones del reclamo, la recomendación del 

panel y la decisión del Directorio. 

Si el Directorio decide proseguir con la inspección del proyecto, el Director Ejecu

tivo del gobierno afectado debe dar su consentimiento. El panel de ahí en más está 

autorizado a emplear una variedad de métodos, incluyendo entrevistas con personas 

afectadas, audiencias públicas y visitas a los lugares donde se desarrollan los proyec

tos. El público puede proveer información adicional durante la inspección. El panel 

debe luego elevar un informe al Directorio y al Presidente del banco sobre si las 

r23. Ver D. Hunler y L. Udall (1994). 
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propias políticas del banco han sido aplicadas correctamente por la Administración. 

Por último, la Administración presenta sus recomendaciones para resolver la situación 

al Directorio, que debe decidir sobre la implementación de las mismas. 

El Mecanismo de Investigación del BID. A diferencia del BM, el BID no ha 

instaurado un panel de inspección permanente. Como la cartera de préstamos del 

BID es más pequeña. no se justifica mantener un panel permanente para recibir 

reclamos como en el BM. En lugar de ello, la oficina del Presidente recibe los recla

mos y eleva sus recomendaciones al Directorio. A diferencia del BM, el Presidente 

del BID tiene gran libertad para sopesar las quejas recibidas. En principio. este 

margen transforma al mecanismo del BID en relativamente menos independiente. 

Para llevar a cabo la inspección, el BID ha confeccionado una lista de 10 

expertos de distintos países miembros. Los expertos se desempeñan durante cin

co años, no renovables, durante los que pueden ser llamados a participar de una 

investigación. Pero pasan a formar parte del plantel del BID. sólo cuando son 

convocados a participar directamente en un panel. Los miembros seleccionados 

no pueden haber trabajado en el BID durante los dos años previos, y tampoco se 

les permite trabajar para el banco en los dos años siguientes. El BM, en cambio, 

prohfbe el trabajo a futuro en el banco en forma permanente. 

Las reglas para presentar peticiones son casi idénticas en ambas entidades 

bancarias. Al igual que en el caso del BM el mecanismo se activa por decisión del 

Directorio y se debe solicitar el consentimiento previo del gobierno en caso de 

realizarse algún tipo de investigación en su territorio. Pero en el BID no hay un 

tiempo estipulado para que el Presidente haga una recomendación al Directorio 

en relación a una demanda recibida. o para que el Directorio acepte o rechace 

dicha recomendación." Los métodos disponibles para que el panel recabe infor

mación y realice su investigación no están especificados. 

3.2.2 Implementación e institucionalización 

Los tres miembros del actual panel de inspección del BM fueron nombra

dos por el Presidente y ratificados por el Directorio para desempeñarse en el cargo 

por un período de cinco años. Se trata del Presidente Ernst-Guenther Broeder (ex 

r24. Ver D. Clark y D. Hunter (1995). 
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presidente del Banco Europeo de Inversión); Alvaro Umana-Quesada (ex Ministro 

de Recursos Naturales de Costa Rica) y Richard E. Bissel (de la Agencia Interna
cional para el Desarrollo de Estados Unidos). El panel también cuenta con un 

Secretario Ejecutivo y tres funcionarios de apoyo. 

Desde que comenzó a operar en abril de 1994, el panel de inspección recibió 

cinco peticiones. La primera petición fue sobre el proyecto hidroeléctrico Arun 111 
en Nepal y culminó en una investigación. La segunda petición fue sobre el proyec

to de recursos naturales de Rondónia y quedó en suspenso a la espera de la 

información adicional solicitada por el Directorio. Un análisis de estas dos peticio

nes muestra las oportunidades que se abren con la creación del mecanismo de 

inspección, y las limitaciones poílticas y de procedimiento a las que se enfrenta." 

La petición sobre el proyecto Arun dio lugar a diversas controversias tanto en 

Nepal como entre el consorcio que lo patrocinó (Japón, Alemania, el BM y el 

Banco Asiático de Desarrollo). En octubre de 1994, cuatro ciudadanos nepaleses, 

actuando como Grupo de Afectados de Arun, acusaron al BM de violar sus propias 
poHticas y procedimientos en las áreas de energía, evaluación de proyecto, eva

luación de impacto ambiental y comunidades indfgenas. Ante la petición elevada, 

el panel recomendó una investigación sobre tres de los cargos imputados. 

El desarrollo de esta investigación fue muy controvertido. En primer lugar, no 
hubo acuerdo ni al interior del panel, ni en el Directorio, y ni entre el personal 

jerárquico del banco sobre si los cuatro peticionantes constituían una "comunidad 

de personas", y debió requerirse una opinión legal del Consejero General del 

banco. Además, el Grupo de Afectados elevó una queja al entonces presidente 
Lewis Prestan, el 5 de enero de 1995, de que el vicepresidente para Asia habla 

malinterpretado los hallazgos preliminares del panel y había actuado en forma 

incorrecta tratando de influir sobre la decisión del Directorio. Según un observador 

externo, el panel intentó preservar su autonomía, resistiendo una "fuerte presión" 
de la administración para evitar la investtqacrón." Asl, la investigación del panel 

25. Las otras tres peticiones estaban relacionadas con proyectos en Etiopía, Tanzania y 

Chile. El panel consideró en los tres casos que no existían suficientes justificativos como para 

abrir una investigación. En el caso de la petición chilena, ésta se rechazó por tratarse de un 

préstamo de la Corporación Financiera Internacional. El panel considera que el mandato sólo 

se extiende a préstamos del Banco y de su ventanilla "blanda". 

26. Bradlow (1995), p. 7. 
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siguió su curso y en el informe final, hecho público el 22 de junio de 1995, se 

señalaba que las medidas de alivio propuestas por el banco probablemente no 

hubieran podido implementarse durante la vida del proyecto. Finalmente, el nuevo 

presidente del BM, James Wolfensohn, en su tercer mes en el cargo, canceló el 

préstamo y señaló que el banco trabajaría con el gobierno para desarrollar y finan

ciar una alternativa. 

En Brasil, el proyecto para la administración de los recursos naturales de 

Hondónia, generalmente llamado Planafloro, fue diseñado para resolver los pro

blemas relacionados con un proyecto anterior denominado Polonoroeste. El prés

tamo estaba destinado, entre otros objetivos, a establecer reservas de recursos 

naturales y áreas protegidas. Pero una petición presentada en agosto de 1995 por 

varias organizaciones en Rondónia señalaba que el proyecto estaba empeorando 

las condiciones de la región. Después de una revisión inicial, el panel recomendó 

una investigación a fondo. Sin embargo, el Directorio rechazó la apertura de una 

investigación y en su lugar reclamó mayor información. 

En el BM, por lo tanto, la primera petición de América Latina ha sido frenada 

por el momento, pero es posible que la repercusión de Arun 111 en la administra

ción del banco abra la posibilidad de una mayor actividad ciudadana a través 

del panel de inspección. En cambio, el mecanismo de investigación del BID no 

ha recibido aún ningún reclamo. Diversas ONGs que monitorean los mecanis

mos de investigación señalaron que no existía ninguna petición en considera

ción en el BID. 

Por último, debe notarse que gran parte del debate sobre "fiscalización" 

en los BMDs se refiere a la responsabilidad misma del personal o de la admi

nistración frente a los afectados por proyectos. Otras dos formas de fiscaliza

ción han sido relegadas: la responsabilidad de los BMOs para con los gobier

nos miembros y la responsabilidad de las autoridades hacia sus ciudadanos 

en relación a actividades de los bancos. El acceso a la información, los pane

les de investigación y la participación de los ciudadanos en los proyectos 

fortalecen la fiscalización ciudadana del gobierno y de los BMDs, pero no 

fortalecen la responsabilidad básica que deben asumir los bancos hacia sus 

accionistas clientes, los gobiernos prestatarios. Para ellos, su representación 

en el Directorio no significa tener poder sobre la institución. Durante la re

unión semianual de octubre de 1995 del G-24 (el foro de los países en vías de 

desarrollo dentro del BM y del FMI) algunos miembros propusieron establecer 

un mecanismo de apelación directa para las autoridades nacionales, por 

medio de la formación de un panel para asegurar la satisfacción de los clíen
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tes de los bancos. Dicha propuesta servirla como medio para profundizar la 

fiscalización de los BMDs por parte de los gobiernos que toman sus présta

mos y la condicionalidad asociada." 

3.3 Participación 

3.3.1 Origen y desarrollo 

El mandato de participación surgió de la colaboración operativa del BM con 

las ONGs y los insatisfactorios y conflictivos reasentamientos forzados de comuni

dades desalojadas o expulsadas de sus tierras por obras de infraestructura. El 

crítico informe Wapenhans sobre la cartera de préstamos del BM también creó 

preocupación por lograr que los proyectos, en lugar de ser impuestos desde afue

ra, sean sentidos como propios por parte de los prestatarios. Para ello, era funda

mental contar con amplio apoyo popular y participación. A su vez, las pollticas de 

ajuste estructural del '80 acrecentaron la preocupación por aumentar la participa

ción en los cada vez más voluminosos y frecuentes préstamos para los sectores 

sociales. A medida que se redujo la presencia del Estado en estos sectores se 

recurrió a la creación de Fondos de Inversión Social para financiar empleo y bene

ficios sociales. La participación comunitaria y, a veces, la administración de pro

yectos por parte de las ONGs fue esencial en estos tondos." Para ello, los BMDs 

establecieron algunos parámetros para la participación de la comunidad en sus 

actividades. En tanto. se tomó conciencia de que una mayor participación ciuda

dana en los proyectos significaría grandes ventajas para los BMDs, para las auto

ridades nacionales y para la población afectada. De este modo, el grado de parti

cipación y consulta en las operaciones se fue ampliando. 

De los tres aspectos del nuevo mandato, la participación es el objetivo más 

abarcador a la vez que, por lo difuso, el que más se presta a simulaciones. Es 

notable que a medida que se intensificó la presión para incrementar la participa

ción, creció la tendencia a dar cuenta de una mayor "participación" a pesar de que 

no se han establecido parámetros o definiciones claras. En principio, el dar lugar a 

la participación puede extenderse más allá de permitir el involucramiento puntual 

r27. North-Soulh lnstitute (1995). 

28. Ver ALOP (1995). I 
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en proyectos, incorporando mecanismos de consulta previa para el diseno de 

polfticas sectoriales; y aun la generación de un ambiente propicio para acrecentar 

la participación ciudadana en los paIses prestatarios. Incluso podría considerarse 

otorgar a las ONGs un rol consultivo en los mecanismos de gobierno de los BMDs.29 

Si la participación ciudadana en la toma de decisiones en estos temas fuera real

mente significativa, tendría un impacto extenso sobre otras dímensiones de la 

cultura política. 

El apoyo del BM a la participación se traduce en un conjunto disperso de 

declaraciones y documentos. Ha incluido determinados cambios en algunos tipos 

de operaciones; y un impulso creciente a la participación tanto en los proyectos 

mismos como en actividades indirectamente relacionadas con proyectos como 

son las evaluaciones de pobreza, los planes de acción medioambiental, y el desa

rrollo de estrategias de asistencia de países. Aún falta una Directíva o Política 

Operativa formal para aunar criterios sobre participación, pero hay intención de 

desarrollar una. 

La consulta específica con grupos y comunidades afectados es un requisito 

en el caso de operaciones que involucran el reasentamiento forzado de comuni

dades, o que afectan tierras de poblaciones indígenas; en los fondos de inversión 

social; y con las evaluaciones de impacto ambiental para proyectos clasificados 

con "Categoría A", es decir, sensibles. En otros sectores o contextos menos poten

cialmente conflictivos la participación no es un requisito, pero se estimula la reali

zación de consultas con los grupos afectados. Las directivas sobre proyectos para 

mitigar la pobreza, préstamos para situaciones de emergencia y proyectos para 

controlar pestes agrícolas, promueven la participación de comunidades locales 

desde un principio. Se ha recomendado al personal a crear instituciones efectivas 

para fomentar la participación cuando se trata de "temas de género y desarrollo" y 

de desarrollo forestal. 

Más allá de estas prácticas específicas dentro de proyectos, hay un cre

ciente debate sobre la manera de instrumentar prácticas participativas en la 

planificación y desarrollo de políticas. Hay conciencia de que las actividades 

29. Por ejemplo, las ONGs han sido invitadas a discutir sus puntos de vista con los 

Gobernadores de la Asociación Internacional para el Desarrollo, la "ventanilla blanda" del BM 

yen el Grupo Consultivo para Asistencia de los más pobres en el cual participan ambos BMDs. 

Esta invitación a consultas lormales es más típica de las Naciones Unidas que del sistema 

financiero. 
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que se pueden beneficiar con una creciente participación son: las evaluacio

nes de pobreza, evaluaciones sociales generales o de proyectos, y los planes 

nacionales de acción en temas medioambientales. Tanto durante la presiden

cia de Lewis Preston (1991-95), como bajo el mandato de James Wolfensohn, 

el personal fue inducido a incrementar la participación. Incluso hay quienes 

han pensado que hay que incentivar la participación en la elaboración de las 

Estrategias de Asistencia de Paises (EAP o CAS según su sigla en inglés) -el 

documento de planeamiento del banco para cada país. Una corriente sostiene 

que la participación debe extenderse a la elaboración misma de las EAP y otra 

que sólo debe comprender las etapas previas de investigación y planeamiento, 

como por ejemplo, el memorándum sobre la situación económica de cada 

pais, las evaluaciones de pobreza, las evaluaciones sociales, etc., que pro

veen los insumos para la EAP. 

La labor del BID para estimular la participación ha sido menos publicitada as! 

como menos documentada. Las ONGs cuestionaron al BID mucho menos que al 

BM, lo que le permitió implementar una polltica participativa en forma más pausa

da. Pero a la vez las prácticas participativas se fueron adoptando en un contexto 

menos politizado. Los pasos para dar lugar a la participación datan de principios 

de la década del '60, pero los primeros esfuerzos por involucrarse en la participa

ción comunitaria recién tuvieron lugar en 1978 con la creación del Programa de 

Pequeños Proyectos. Mediante esta iniciativa, el BID estableció y expandió los 

contactos con ONGs relacionadas con microemprendimientos, además de crear 

un mecanismo de financiamiento, en ese momento único entre los BMDs. 

Posteriormente, la polltica participativa formal se desarrolló en dos etapas. La 

primera etapa consistió en el desarrollo de Procedimientos y Estrategias por parte 

del Comité de Medio Ambiente (CMA) en 1990 con lineamientos sobre temas 

socioculturales, sobre la interacción con ONGs medioambientales, y sobre cues

tiones de evaluación ambiental. Estas estrategias y procedimientos enfatizaban la 

participación de la comunidad en los proyectos de reasentamiento de poblacio

nes y en las evaluaciones de impacto medioambiental. 

La segunda etapa se abre con la Octava Reposición de Capital o BID-8 que 

dio un fuerte impulso oficial a la participación comunitaria. Gran parte del nuevo 

énfasis en la participación se enmarca dentro de las prioridades de erradicación 

de la pobreza y fortalecimiento de la sociedad civil (junto con la integración regio

nal y la protección del medio ambiente). Al igual que en el BM, el mandato sobre 

participación en el BID es promovido con mayor firmeza en aquellas áreas que 

pueden generar controversias con ONGs del Norte. 
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El mandato del BID-8 para expandir la participación coincide con un cambio 

de énfasis en la política de préstamos. La mitad de las operaciones o el 40% del 

volumen de préstamos deben destinarse a los sectores sociales. Además de pro

mover la participación, se ha incluido el fortalecimiento de la sociedad civil, un 

tema fuera de la órbita del BM. En este sentido, la política de participación del BID 
intenta acompañar la tendencia regional por el fortalecimiento de la sociedad civil 

y la generación de un Estado más moderno y mejor dimensionado, antes que, 
como en el BM, al mero interés por mejorar la eficacia de los proyectos. Este 

compromiso del BID figura en el Acuerdo para la Octava Reposición de Capital: 

"...la construcción de un Estado más moderno y efectivo que desarrolle sus activi
dades en forma transpareote.v 

El tema de la sociedad civil fue impulsado por una Conferencia sobre Socie
dad Civil organizada por el BID en septiembre de 1994, y luego por la Cumbre 

Hemisférica de Miami, de diciembre de 1994. El informe de la conferencia resalta 

la necesidad de reformar las estructuras legales y regulatorias, impulsando la 

"participación civil", y financiando "la participación socioeconómica". Esta última 

es de aplicación directa en las operaciones del banco, principalmente en lo que 
respecta al diseño e implementación de los Fondos de Inversión Social. Se espera 

que la participación civil reciba creciente atención, como está indicado en el 

Documento Marco de Referencia para la Modernización del Trabajo del Estado y 

de la Sociedad Civil (1995 c). 

Por todo ello, las polflicas del BID parecen abrir el camino para impulsar pro

yectos especificamente diseñados para promover la participación cívica. En cam

bio, el trabajo del BM sobre "buen gobierno" es más selectivo, dadas sus limitacio

nes legales y de recursos, y se centra en cuatro áreas puntuales: administración 

pública, fiscalización, marco legal, e información y transparencia." El impulso a la 

modernización del Estado por parte del BID apunta a estas cuestiones, pero es 

más abarcativo incluyendo la consolidación de la democracia, el apoyo a la edu

cación civica para fortalecer "los valores democráticos", y el fortalecimiento a los 
poderes legislativo y judicial. Sin embargo, la puesta en práctica será pausada. En 

el primer año de vida de la Octava Reposición, la programación de proyectos del 

BID se concentraba en la participación económica: los estudios de catastro, el 

financiamiento de microemprendimientos, las iniciativas para promover oportuni

r30. Ver BID (1994 e), p. 27.

I 31. Banco Mundial (1992), p. 2. 
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dades económicas para la mujer y los grupos indígenas fueron algunos de los 

temas prioritarios para "el fortalecimiento de los lazos con la comunidad ...".32 

3.3.2 La ímplementación de la participación en los proyectos 

Los BMDs han apoyado prácticas participativas de tres maneras: prescri

biendo, permitiendo y promoviendo las mismas dentro de las instituciones y en los 

paises. Cada uno de los BMDs tiene características propias que en algunos casos 

promueven y en otros limitan la participación. Por ejemplo, los programas para 

microemprendimientos del BID dieron lugar a la participación de comunidades y 

ONGs, pero hasta recientemente la participación se limitó a este programa. Poste

riormente, las reuniones hemisféricas sobre sociedad civil han dado impulso al 

tema. El carácter regional del BID puede ayudar a reducir las suspicacias de los 

gobiernos prestatarios sobre los nuevos mandatos. aunque aletargue su adopción 

oficial. En cambio en el BM, el tema de la participación debe confrontar otra cultu

ra. Por un lado, el mito de la naturaleza "apolltica" de la entidad, y por otro lado, un 

mandato de preservar un alto volumen de préstamos de rápido planeamiento y 

diseño. Pero en ambos bancos siempre se puso énfasis en la capacidad técnica 

del personal. En este sentido, si la participación es llevada a la práctica genuina

mente, tiene que promover un cambio de cultura, en tanto y en cuanto, la participa

ción por definición disminuye el control del personal sobre el desarrollo de los 

proyectos. Como mínimo. requiere nuevas formas de capacitación. 

Ambos BMDs han promovido la participación con más intensidad en áreas 

conflictivas -corno fas reasentamientos involuntarios, la evaluaciones de impacto 

ambiental, y los temas de las comunidades indígenas. La existencia de controver

sias llevó a las dos instituciones a realizar consultas con los interesados en forma 

temprana y sistemática, y una mayor participación de la comunidad en proyectos 

relacionados con dichos temas. Más allá de esta semejanza, el BM promovió la 

participación en general, mientras que el BID alentó la participación en Fondos de 

Inversión Social yen temas para fortalecer la sociedad civil. Además, las diferen

cias "culturales" de cada BMD inducen a otras diferencias. El BM se asigna a si 

mismo un rol de liderazgo entre las entidades financieras de préstamo. Promueve 

y difunde ampliamente su experiencia en proyectos participativos a través de pu

blicaciones. Por su parte, la actitud del BID, de menor protagonismo y mayor 

Iocalización, ha permitido un mayor entendimiento con las autoridades de los 

r32. BID (1994), Informe Anual, p. 12. 
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países prestatarios. Pero cabe un interrogante sobre la continuidad del trabajo del 

BID en el fortalecimiento de la sociedad civil: hasta qué punto y cuán efectivamen
te puede convencer a los gobiernos del valor de una sociedad civil más fuerte e 

influyente y hasta qué punto este objetivo debe ser logrado por medio del endeuda

miento con el organismo. 

La definición misma del concepto de participación dista mucho de ser unifor

me. El BID tiene en preparación un marco para entender los significados de la 
participación en los dos BMOs.3J El trabajo sostiene que la tarea de consultar tiene 

tres connotaciones: informar, buscar opinión y abrir el diálogo. Las tres están pre

sentes en los debates sobre participación dentro de los bancos, pero el diálogo 

permite que una comunidad asuma -y comparta- la responsabilidad por acciones 
que afecten su futuro. 

En cambio, para las ONGs, la participación es la posibilidad de extender el 

poder a grupos excluidos, y as! darles cierto control sobre las decisiones que los 
afectan. En este contexto, la difusión de la información es el primer instrumento que 

permite la participación informada en tanto que los mecanismos de fiscalización 

crean los medios para una efectiva participación, a través del establecimiento de 

un canal para recibir reclamos, ya sea de los que han sido excluidos o de los 

damnificados. 

Por el contrario, para Estados Unidos, los BMOs,y la mayoría de sus gobiernos 

prestamistas, la participación es un medio para hacer que los proyectos sean 

sentidos como propios, para acrecentar la responsabilidad y la fiscalización de las 

autoridades y para lograr una mejor implementación y sustentabilidad. 

Ambos BMOs reconocen por escrito la diferencia entre consulta y participa

ción, pero la diferencia entre uno y otra no se manifiesta en la práctica. Aun en la 

letra, la palabra "participación" normalmente hace referencia a la movilización de 
comunidades o de asociaciones para llevar adelante un proyecto. A la vez, hay 

diferencias sutiles pero significativas en la forma de implementar los mandatos en 

cada banco. El interés del BM en mejorar la participación es instrumental; se basa 

en el supuesto de que una mayor participación popular garantiza el retorno de las 

inversiones y su sustentabilidad a largo plazo. Por ello, se fomenta la participación 

en forma más activa en aquellos sectores de mayor riesgo y en los que este efecto 
ya está demostrado. Para el BID, la participación está relacionada con el fortaleci

r33. Ver Schwartz (1995). 
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miento de instituciones para la modernización del Estado, incluyendo la capaci

dad de la sociedad civil para asumir actividades económicas y de bien público 

antes desempeñadas por el Estado. Pero ninguna de estas dos visiones establece 

un fuerte vínculo entre la participación y los otros dos mandatos previamente exa

minados. Sin embargo, es posible que el enfoque del BID sobre la participación 

fortalezca mejor a la comunidad para fiscalizar las instituciones. 

Un caso muy especial se da en proyectos de reasentamientos forzados dado 

que plantean los siguientes interrogantes: ¿cuánta influencia tienen las comuni

dades a ser desplazadas en un proyecto que cuenta con fuertes compromisos de 

las autoridades? A la vez ¿cuál es la relación entre participación y fiscalización? 

La polftica de reasentamientos del BM requiere de consultas con la población 

afectada en la etapa de planeamiento e impone como condición que se tomen 

medidas para que los ingresos de las personas afectadas recuperen el nivel que 

tenían antes del traslado. Una revisión interna ha constatado que las consultas 

se realizan siempre aunque nunca se cumple con la condicionalidad sobre el 

nivel de ingreso. 

Más aún, en muchos casos los gobiernos no cumplen con los pasos acorda

dos para implementar el proyecto. En estos casos, una alternativa de fiscalización 

puede darse a través de la presión que ejerce el BM sobre el gobierno prestatario 

para que cumpla con las condiciones acordadas. Un documento regional sobre 

reasentamientos ha señalado con cautela que se presentan "dificultades" cuando 

los prestatarios carecen de un compromiso con las actividades de reasentamiento, 

y agrega que el banco debe mantener una supervisión intensa para mejorar la 

implementación de dicha política (1995 c. pp. 39; 46). La supervisión del BM pue

de lograr que las autoridades nacionales cumplan con las condiciones acordadas 

en un contrato de préstamo, siempre y cuando el banco se aboque y dedique 

suficiente capital polftico al tema. 

Un segundo mecanismo de fiscalización, aparentemente el más efectivo en 

los últimos diez años, se da a través de la protesta de las comunidades afectadas 

y el apoyo internacional a ella. Las ONGs aducen, en base a la misma información 

brindada por el Banco Mundial, que casi todos los casos citados como ejemplos 

positivos de la influencia del BM en operaciones de reasentamiento se debieron a 

la extraordinaria resistencia al proyecto que presentaron las comunidades de base; 

y que ni el banco ni las autoridades nacionales estuvieron dispuestos a revisar los 

proyectos en un primer momento de buena voluntad (carta al Departamento del 

Tesoro de Estados Unidos, 22 de abril de 1994). 
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Por último, el panel de inspección crea, como recurso de última instancia, un 

tercer mecanismo de fiscalización. El personal del banco es plenamente cons

ciente del potencial inherente a este recurso. Un análisis sobre el estado de su 

cartera de préstamos, en 1994, señaló de forma alarmante que, si bien en prome

dio, los planes de reasentamiento han mejorado en forma sustancial en los últimos 

tres años, los mismos podrían ser cuestionados en cada paso que va de la política 

general al posterior planeamiento de operaciones (1994 a, p. 36). 

3.3.3 Medidos de implementación y autoevaluación 

Con excepción de los temas de reasentamientos de poblaciones y las co

munidades indígenas, la necesidad de recurrir a la participación dentro del BM 

surgió de los esfuerzos del personal más que por mandatos del Directorio. La 

implementación se llevó a cabo con el desarrollo de un "proceso de aprendizaje 

sobre participación" de tres años de duración entre 1991 y 1994. El proceso de 

aprendizaje involucró a ONGs, universidades y gobiernos para reunir información 

y experiencias. Posteriormente, el Directorio aprobó la mayoría de los elementos 

del modesto plan de acción que surgió de ese ejercicio. Dicho plan de acción hoy 

en curso llama a la necesidad de realizar continuos esfuerzos de aprendizaje, 

incluyendo la ejecución de proyectos piloto; de realizar esfuerzos para llamar a la 

participación en el diálogo sobre políticas con las autoridades, y en el Trabajo 

Económico y Social del banco; de impulsar una "cultura de participación" entre el 

personal mejorando sus incentivos, su entrenamiento, y cuando sea necesario, el 

reclutamiento; de modificar las reglas de licitación que impidan la participación 

local. Por último, se dio lugar a la creación de un grupo de supervisión de alto nivel. 

En la sede se observan esfuerzos puntuales para promover la adopción de 

enfoques innovadores y participativos entre el personal. Para llevar a la práctica 

los nuevos enfoques se ha elaborado un extenso Manual sobre Participación, 

cuyo contenido incluye breves estudios sobre esfuerzos participativos en varios 

sectores y principios sobre "mejores prácticas". Un Fondo para Enfoques Innovativos 

para el Desarrollo Social y Humanitario (FIAHS por sus siglas en inglés) cubre los 

costos adicionales que surjan de ampliar la participación en la preparación de 

proyectos. El FIAHS. sin embargo, tiene una vida de sólo dos años más. 

Para llevar los objetivos a la práctica, cada vicepresidencia regional elaboró 

un plan de acción regional. El plan para América Latina y el Caribe fue elogiado 

por los impulsores de la participación dentro del BM. Se ha nombrado un oficial 

de enlace con ONGs en cada misión residente e iniciado estudios sobre las 
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relaciones entre las ONGs y el gobierno. Además, ha habido reuniones con 

ONGs en cada una de las tres subregiones durante 1995 y 1996. Los nueve 

nuevos cargos de oficiales de enlace con ONGs han sido cubiertos por personas 

que trabajaron con ONGs en el pasado en sus respectivos paises. Los oficiales 

de enlace con ONGs reclutados tienen relativamente poca familiaridad con el 

BM, por lo que están mejor preparados para representar al banco frente a las 

ONGs que para moverse dentro de la institución misma y avanzar las ideas 

participatorias. La tarea de cada funcionario dependerá de las prioridades fija

das por la oficina del BM y el gobierno, pero todos tienen como misión promover 

el acceso a la información en el país. El oficial encargado del contacto con 

ONGs en Argentina estableció rápidamente contactos con varias ONGs y patro

cinó seminarios para dar lugar al diáloqo." 

El BID, por su parte, no ha lanzado aún una campaña de implementación tan 

coordinada. La reorganización del BID en 1994 estableció unidades regionales de 

medio ambiente y creó el Departamento de Programas Sociales y Desarrollo Sosteni

ble. El personal del Departamento caracteriza los esfuerzos del BID como más infor

males, a través de resaltarexperiencias positivas o las ventajas del trabajo participati

va. El Proyecto para la Protección del Medio Ambiente y las Comunidades lndigenas 

en Brasil se cita como un ejemplo del extenso trabajo de consulta comunitaria. 

Los integrantes de la división de medio ambiente dentro del Departamento de 

Programas Sociales y Desarrollo Sostenible ya están recibiendo capacitación en 

técnicas participativas y de consultas, pero en las demás divisiones, el entrena

miento es apenas incipiente. Un estudio reciente señala que el banco carece de 

suficiente personal capacitado en sectores sociales para supervisar proyectos en 

forma electiva." No se establecieron incentivos o fondos específicos para incor

porar métodos participativos, aunque hay fondos especiales disponibles para la 

preparación de proyectos relacionados con la erradicación de la pobreza. Sin 

embargo, está en curso la elaboración de un manual sobre participación, que se 

prevé estará disponible para usarlo a fines de 1996. Se trata de una guía para el 

personal del banco, que incluye las mejores prácticas extraídas de la experiencia. 

34. Sin embargo. representantes de las ONGs señalaron que el oficial de enlace del BM con 

las ONGs patrocinó una primera reunión sin contar con un lugar físico ni con presupuesto 

para ella. La reunión debió realizarse en las oficinas de una ONG. Por ello muchos cuestionaron 

cuán genuino es el compromiso del BM con el tema. 

35. BID (1995 e), p. 9. 
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Ambos BMDs han realizado mayores esfuerzos por encauzar la participación 

en cada proyecto en forma casuística, que por ver hasta qué punto se lleva a cabo 

el trabajo participativo en forma general en su cartera de préstamos. El gran núme

ro de operaciones y el carácter intangible de la participación comunitaria pueden 

resultar en que la participación se dé en forma fragmentada. En términos compara

tivos, el monitoreo de las prácticas de participación en el BM y el BID presenta 

problemas opuestos. Por un lado, el BM ha publicado por demás sobre la participa

ción y la colaboración con ONGs. Ello lleva a la necesidad de tamizar el material 

con cautela. Por el contrario, el BID no ha hecho demasiado para analizar y siste

matizar su experiencia con ONGs y organizaciones de participación comunitaria y 

menos aún para diseminarla. A primera vista, la falta de difusión pública de su 

experiencia puede asimilarse a un menor compromiso con el tema. 

El BM ha lanzado diecinueve proyectos piloto de participación, tres de los 

cuales están en América Latina, como un ejercicio de buscar información en las 

etapas de observación, demostración, aprendizaje y monitoreo. Los administrado

res de estos proyectos deberán informar cada cuatro meses al presidente 

Wolfensohn sobre su desarrollo; específicamente, sobre los avances, problemas y 

contribuciones que hace la participación en los mismos." Un conjunto mayor de 

130 proyectos será monitoreado por los departamentos regionales. 

El BM provee gran cantidad de información sobre la participación de las ONGs 

en proyectos, considerada como indicador de la participación de la comunidad. La 

participación de las ONGs en proyectos antes de la aprobación por el Directorio 

creció rápidamente desde 1988, abarcando la mitad de los proyectos en los últimos 

dos años. Si bien algunos proyectos cuentan apenas con consultas esporádicas 

más que con plena participación, en general la naturaleza de la participación de las 

ONGs pasó de una mera contribución en la implementación de proyectos diseñados 

por los BMDs y las autoridades, a una contribución más extensa en la identificación 

en el diseño mismo de los proyectos. Pero debe notarse que la contribución de las 

ONGs en el diseño de los proyectos en los años 1990-1994esmuy puntual y adquie

re dos formas. Por un lado, las ONGs diseñan y presentan subproyectos para ser 

financiados por fondos de inversión cuyos objetivos ya están fijados de antemano. 

36. Los tres proyectos regionales en América Latina son: el Proyeclo de Alivio de la Pobreza 

Rural en Argentina y el Proyecto de Educación Básica en El Salvador (en curso): y el Proyecto 

de las Recursos Naturales de la Sierra peruana y Desarrollo Cornunitano, que comenzará en 

19971
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Por otro lado, contribuyen con los programas para mitigar el impacto de los planes de 

ajuste. Por lo tanto, su participación tiende mayormente a desarrollar la agenda 

prefijada del BM y sus objetivos estratégicos antes que a reíorrnularla." 

No hay información consistente para la etapa de evaluación de los proyectos. 

La División de Evaluación ha iniciado un estudio del impacto de la participación de 

las ONGs sobre desempeño de los proyectos. Es probable que gran parte de la 

participación que se espera de las ONGs en esta etapa no ocurra en la práctica. 

Pero es evidente que la mayoria del personal del BM considera la participación y el 

papel de las ONGs como elementos importantes para mejorar el posicionamiento, 

y quizás el desempeño de sus proyectos en el momento de su evaluación. 

El BID, en cambio, efectúa un monitoreo menos sistemático sobre el grado y 

los términos de la participación de la comunidad en los proyectos. La Octava 

Reposición de Capital del BID completada en 1994 señaló como prioridad el incre

mento de la participación en los proyectos sociales. La tarea está apenas iniciada. 

Si bien se observa una creciente participación de las ONGs, aún no está documen

tada. Existen pocos datos sobre si la participación se realiza durante las etapas de 

identificación y diseño de los proyectos, o simplemente durante su implementa

ción. El Informe Anual de 1994 sobre el medio ambiente señala que, en términos 

generales, las consultas con la población local o sus representantes, que eran una 

excepción hasta 1990, hoy son una norma incluso internalizada por los gobiernos 

y agencias ejecutoras (p. 25). Se sostiene que las consultas formales e informales 

con los grupos afectados y con ONGs han producido resultados "altamente positi

vos", lo que es evidente por "la significativa reducción del número y severidad de 

los conflictos" (p. 4). Pero dichas aseveraciones no parecen estar basadas en 

ningún relevamiento de las consultas realizadas. Representan las observaciones 

de la División de medio ambiente sobre un pequeño, aunque importante, conjunto 

de proyectos para los que existe un mandato concreto de participación. 

En otros sectores, el nuevo mandato aún debe materializarse en la práctica. 

Un informe realizado en 1995 sobre los proyectos sociales llama la atención sobre 

los problemas que surgirán en los sectores (salud, sanidad, nutrición, educación) 

proclives a la participación de la comunidad. Sólo algunos de ellos tienen linea

mientos claros para promover la participación. En general, los proyectos hasta 

ahora hacen mención a la necesidad de participación comunitaria pero sin un 

plan básico de consulta a la población. De hecho, los documentos de los provee

r37. Ver P. Nelson (1995). 
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tos parecieran dar por descontado que la participación "ocurrirá de alguna mane

ra" y que las representaciones cubrirán las funciones de supervisión general. Sin 

embargo, según el mismo informe, esto rara vez sucede en la realidad (1995 d, pp. 

4-5). El personal del banco tiende a coincidir en que la política de participación se 

practica más intensamente para los proyectos sensibles al medio ambiente y los 

de reasentamientos; en menor grado en la agroforestación y otras actividades de 

base; y aún menos en las de servicios sociales. 

En slntesis, es cierto que las pollticas de los BMDs expanden en la letra las 

oportunidades de participación cívica y la fiscalización. también establecen cier

tos limites. En ambos, la participación se agrega a las rutinas preexistentes, rutinas 

que no siempre pueden acomodar la participación en forma natural. Los planes de 
acción del BM por ejemplo. no se refieren a la reestructuración misma del ciclo del 

proyecto, aunque el jefe de evaluaciones ha sostenido que ello es imperativo para 

que el BM pueda incluir la participación como un elemento que se da con cierta 

regularidad y en forma sistemática en sus operacicnes." Deberá verse si en el 

terreno se está gestando una dinámica de trabajo que impulse el diseño de pro

yectos en forma más flexible, participativa e interactiva. 

El mandato de participación tiene limitaciones rígidas en otro nivel: en el dise

ño de politicas rnacroeconórnicas nacionales no hay inclinación alguna por am

pliar la participación. Ciertamente, en el proceso de ajuste. la participación no 

necesariamente creará un consenso ni un sentimiento propietario del mismo, sino 

que, por el contrario, podría provocar graves controversias sobre la distribución 

del ingreso o la provisión de servicios sociales. Los BMDs, como los autoridades 

económicas. tienden a mantener al planeamiento macroeconómico como una 

tarea "apolítica", inmune a la participación. y lejos del recurso cuasi-legal del 

panel de fiscalización de los bancos. En sintesis, la consulta se incluye recién 

cuando los programas de ajuste ya han sido puestos en marcha y se limita exclu

sivamente a mitigar el efecto de ellos por medio de redes de seguridad social. 

r38. Picciotto y Weaving (1994). 
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Gráfico 1
 

Difusión de información, mecanismos de apelación,
 

y mandatos de participación: Características principales por cada banco
 

Banco Mundial (BIRF y ADI) 

Polftiea de difusión de información (1993) 

Se abren los Centros de Información Públi

ca, en la sede y las oficinas de París y Tokio 

para responder al pedido de documentos. 

Las oficinas regionales otorgan documen

tos para cada país. El Documento de Infor

mación Pública, un informe resumido, se 

puede obtener a través del ciclo de proyec

to. También hay disponibles Evaluaciones 

de Impacto Ambiental y otros documentos. 

Mecanismo de Fiscalización (1993) 

Los individuos afectados documentan el 

daño surgido del no cumplimiento de la po

lítica, procedimientos o contratos del ban

co. Un panel permanente de tres miembros 

realiza el relevamiento preliminar. La admi

nistración presenta su respuesta y luego el 

panel recomienda a favor o en contra de 

realizar una investigación. El Directorio au

toriza la investigación. El panel presenta sus 

resultados al Directorio y al Presidente; la 

Administración presenta recomendaciones 

al Directorio, que decide a favor o en contra 

de una medida paliativa propuesta. 

Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 

Política de difusión de información (1994) 

Se abren Centros de Información Pública en 

la sede y en París para responder a pedidos 

de documentos. Las representaciones otor

gan documentos para cada país. El Perlil de 

Proyectos está disponible al público antes 

de la aprobación del proyecto por el Directo

rio. Los documentos requeridos para estu

dios de medio ambiente pueden obtenerse 

en forma local sólo durante la preparación 

del proyecto. 

Mecanismo de Fiscalización (1994) 

Los afectados por el no cumplimiento de la 

política, sus procedimientos, o contratos del 

banco comienzan por elevar un reclamo. El 

Presidente del BID estudia el pedido y reco

mienda al Directorio si realizar o no una in

vestigación. Si se autoriza la investigación, 

el Directorio conforma un panel de una lista 

de 10 personas. El panel informa al Directo

rio y al Presidente, el Presidente eleva sus 

recomendaciones al Directorio que determi

na qué acción preventiva o correctiva debe 

realizarse. 
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Participación Participación 

Es un requisito en reasentamientos, dere Es un requisito en estudios de impacto am

chos a las comunidades indígenas y estu biental, de reasentamientos y de derechos 

dios de impacto medioambiental; se reco de las comunidades indígenas sobre tierras. 

miendan en sectores sociales. Política ge Se recomienda en algunos sectores socia

neral aún bajo desarrollo. Se incentiva entre les. Los mandatos de política se limitan a 

el personal por medio de entrenamiento y ciertos sectores. Se incentiva al personal 

dando énfasis a su valor potencial para por medio de estudios de casos y un Ma

mejorar el impacto de proyectos. Manual de nual de Referencia sobre Participación. Se 

Referencia para consultas. Se han selec incorpora el fortalecimiento de la sociedad 

cionado 19 proyectos pilotos para evaluar civil, incluyendo participación cívica, y parti

cipación social en fondos de inversión. Re

lativamente poco monitoreo, recolección de 

datos y evaluación de los impactos o efec

tos de las nuevas metodologfas. 

4. CONSIDERACIONES FINALES 

El congreso de Estados Unidos fue uno de los principales promotores de la 
transparencia y fiscalización. A futuro es posible que haya una erosión de su 

Impetu ronovador, dada la consolidación de la mayoria republicana a partir de 
1994. Sin embargo, las ONGs tanto internacionales como locales continuarán con 

su defensa de la fiscalización, transparencia y participación. Pero en las áreas de 
difusión de información y participación, se comienza a detectar cambios en sus 

estrategias. Hoy, reconocen la necesidad de cierto grado de cooperación con los 

BMDs para operacional izar estos mandatos. Incluso las ONGs que consideran 
que dichos mandatos son insuficientes están impulsando su implementación, y se 
prestan a colaborar con los BMDs .J9 Estecambio de estrategia será particularmen

te importante en el caso de las ventanillas concesionales de ambos, ADI y FOE, 

donde puede darse una reducción de la influencia de las ONGs estadounidenses 

como resultado de la reducción de la participación de Estados Unidos en dichas 
ventanillas. 

r39. Ver. por ejemplo, J. Barnes, et.al, (1995). 
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Por su parte, los otros gobiernos donantes mantienen una influencia conside

rable, particularmente en el BM. Muchos han decidido ejercer su influencia esta

bleciendo fondos a su nombre. Por ejemplo, Japón. los países nórdicos y Holanda 

establecieron fondos para programas de capacitación de ONGs, a través dellnsti

tuto de Desarrollo Económico del BM; as! como también contribuyeron al financia

miento del proceso de aprendizaje trianual sobre participación. Dichos países 

también utilizaron su influencia para reformular propuestas presentadas por las 

ONGs, como fue el caso del panel de inspección del BM, en la que un impulso de 

Alemania fue la base de la resolución finalmente adoptada por el Directorio. Cabe 

esperar que los países donantes continúen enfatizando la necesidad de ampliar la 

participación. En contraste, el sector privado cuya influencia en los BMDs ha cre

cido considerablemente tiene escaso interés en ampliar los mandatos de fiscaliza

ción, transparencia y participación dado que los mecanismos asociados demoran 

o complican el diseño de proyectos. Dado su interés en el rápido desarrollo de 

proyecto que los beneficie serán un factor creciente en las discusiones de politica 

general de los bancos. 

En lo que atañe a los gobiernos de los paises prestatarios, ellos han respondi

do de diversas formas a los mandatos. Varios se han resistido a su implementación 

por considerarlos una interferencia en sus prerrogativas. En ambos BMDs, los 

mandatos de transparencia y fiscalización permiten que los gobiernos impongan 

ciertos límites, por un lado, sobre la difusión de documentos y, por el otro, que 

ejerzan el poder de veto sobre el pedido de apertura de una investigación en su 

país. El Directorio ha intentado limitar el alcance o la esfera de aplicación de las 

investigaciones del panel de fiscalización del BM, pero ningún Director Ejecutivo 

ha impedido una investigación. Los costos políticos serían demasiado grandes de 

ocurrir algo así. 

En la Administración de los BMDs, los nuevos mandatos requieren reformas 

administrativas y de presupuesto. El BM, a partir de 1993, modificó sus procedi

mientos. Las Directivas Operativas. que antes detallaban las responsabilidades 

del personal en áreas como evaluación del impacto ambiental, colaboración con 

las ONGs, etc., están siendo reemplazadas por una serie de Políticas Operativas 

más generales. Si bien las nuevas directivas serán menos detalladas, se espera 

que sean implementadas con más vigor Las Politicas Operativas serán comple

mentadas con lineamientos de política más detallados, consistentes en principios 

y ejemplos de las "mejores prácticas". El presidente Wolfensohn al hacerse cargo, 

trató de impulsar esta tendencia y fortaleció su autoridad sobre los vicepresidentes 

regionales, colocándolos bajo cinco directores gerentes que forman el grupo 

gerencial senior junto con el presidente Wolfensohn. Los oficiales de enlace con 
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ONGs sostienen que desde la llegada de Wolfensohn aumentó la demanda de su 

trabajo al interior del banco. 

La estrategia del BID es consistente con sus fuertes lazos reqionales." La 

administración prosigue pausada y sostenidamente para promover la participa

ción y la fiscalización, sin incorporar cambios drásticos para promover la adop

ción de estos mandatos en toda la institución. La reestructuración de 1994 dio 

lugar a que el personal de Washington pusiera mayor énfasis en los préstamos 

sociales y en estrategias para el sector privado, al tiempo que se incorporó perso

nal nuevo y se asignaron nuevas responsabilidades a las representaciones. 

El Comité de Medio Ambiente del BID continuará siendo un foco de influencia. 

El Comité ha tenido un papel fundamental en la implementación de los nuevos 

lineamientos medioambientales. Algunos activistas y observadores le atribuyen 

efectividad en detectar posibles problemas en el inicio mismo del desarrollo de un 

proyecto. Esta capacidad de detección temprana le ha permitido prevenir conflic

tos entre el banco, los prestatarios y la sociedad civil, bloqueando o forzando 

cambios en la etapa inicial de los proyectos con problemas potenciales. El Comité 

de Medio Ambiente tiene, por lo tanto, una sensibilidad especial que debe transmi

tir al resto del personal con menor experiencia hasta el presente. 

Para concluir, en los BMDs se reflejan las tensiones y las sinergias que se dan 

entre la sociedad civil y las autoridades nacionales Las mismas se trasladan al 

ámbito internacional. Por su doble naturaleza, de bancos públicos y entidades de 

desarrollo, los BMDs son una caja de resonancia para los temas de buen gobierno, 

tanto a nivel regional como global. Los países miembros, los actores civiles y los 

propios BMDs están procurando encontrar un equilibrio entre la confidencialidad 

y la transparencia, la eficiencia y la participación, y la fiscalización ya sea estatal 

o de otra naturaleza. Los resultados que emerjan de este ejercicio son importantes 

tanto para otros organismos internacionales como para los gobiernos. Si las prác

ticas multilaterales son modificadas en la próxima década, la sociedad civil ocu

pará un lugar más importante que hasta ahora. Es posible que la difusión de la 

información, la fiscalización y la participación dentro del BIv1 y del BID moldeen un 

nuevo rol para la sociedad civil en la política nacional e internacional. En el BM y 

en el BID se están dando los primeros pasos en este camino. 

r40. BID (1994e). 
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